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Contribucién al desarrollo de politicas sociales y ala extension de la proteccion social en Paraguay

Nos complace presentar esta publicacién,
PRE FACIO que es resultado del Proyecto “Promocién
de la Cooperacién Sur-Sur en el Area de la
Seguridad Social en Paraguay”, en el marco
de Programa de Alianza Brasil /OIT para la
Promocion de la Cooperacién Sur-Sur en el
Area de la Seguridad Social con la Agencia
Brasileira de Cooperacao (ABC) y ejecutado
conjuntamente por Paraguay, Brasil y la Ofici-
na Internacional del Trabajo (OIT). El proyecto
(2011-2013) tuvo como objetivo promover el
intercambio entre ambos paises, con el apoyo
de la OIT, para reflexionar sobre desafios al
desarrollo de la seguridad social y formas de
extender la proteccién social. Particularmen-
te se ha aportado a tres temas: la posibilidad
de ratificacion del Convenio sobre la seguri-
dad social (norma minima), 1952 (num. 102); la
extension de la proteccion social contributiva
y no contributiva; y opciones parala introduc-
cion de politicas de proteccion a trabajadores
desempleados. La opcion por los temas se ha
hecho conjuntamente, entre el Ministerio de
Justiciay Trabajo de Paraguay, la ABC y la OIT,
al comienzo del proyecto.

Tratase de temas extremadamente relevantes,
no solamente para Paraguay, Brasil yla OIT. La
extension de la seguridad social ha ganado un
nuevo impulso mundial tras la adopcidn, casi
por unanimidad, de la Recomendacioén sobre
los pisos de proteccidn social, 2012 (nam. 202)
durante la 101.2 Reunion de la Conferencia In-
ternacional del Trabajo, en junio de 2012. La
adopcion de esta nueva norma internacional
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del trabajo es fruto de un consenso obtenido
al cabo de una década, a partir del lanzamiento
de la Campana Mundial sobre Seguridad Social
y Cobertura para Todos; de investigaciones,
consultas tripartitas en los planos mundial, re-
gional y nacional; y actividades conjuntas con
las organizaciones hermanas del sistema de
Naciones Unidas, instituciones financieras in-
ternacionales y organizaciones de la sociedad
civil. Los paises latinoamericanos han tenido
un rol protagonico, tanto en términos de bue-
nas préacticas, demostrando que nuevos avan-
ces en proteccion social son posibles, como de
apoyo diplomatico a esta norma internacional
en distintas ocasiones. La proteccion a los
trabajadores desempleados es parte de una de
las cuatro garantias establecidas en el marco
del Piso de Proteccién Social y la presente
publicacion analiza algunas opciones para
discusion en Paraguay, sea para trabajadores
formales, sea para trabajadores informales.
Adicionalmente, la Recomendacién num. 202
prevé la importancia de la ratificacion del
Convenio num. 102, tan pronto como posible,
incluso como forma de orientar el desarrollo
de un sistema amplio, integrado y eficiente

Lais Abramo
Directora
Oficinadela OIT en Brasil
Oficina Internacional del Trabajo

de proteccién social. Esperase que los textos
presentados en esta publicacién sirvan de
apoyo para el desarrollo de estrategias res-
pectivas para el Paraguay.

Se hace necesario registrar agradecimientos
a muchas personas e instituciones que han
colaborado allargo del proyecto. Alos consul-
tores German Lopez Morales, Diego Sanchez
y Mario Veldsquez, que han elaborado los
capitulos del presente documento. A Carmen
Solorio, consultora encargada de la consolida-
cién de la informacion para esta publicacion.
A Ménica Cabanas (Coordinadora), Ana Lucia
Monteiro y Larissa Lamera (del equipo de
OIT en Brasilia), al apoyo técnico de Gerhard
Reinecke y Sarah Gammage (OIT Santiago),
Fabio Bertranou (OIT Buenos Aires) y Helmut
Schwarzer (OIT Ginebra), asi como a valio-
sos aportes técnicos e intercambios con los
Ministerios de Trabajo y Empleo y Prevision
Social de Brasil. Por fin, registramos la gratitud
frente a la ABC, que ha financiado el presente
proyecto. Se aprecia también la contribucion
generosa de muchas otras personas cuyos
nombres no figuran enlalista.

Guillermo Miranda
Director
Oficinadela OIT para el Cono Sur
Oficina Internacional del Trabajo
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A Los Gobi de Parag de Brasil, junt
INTRODUCCION  con s 0rr, fiemaron el 21 de noviembre de

2010, un documento intitulado “Promocion

de la Cooperacion Sur-Sur en el Area de la Se-
guridad Social en Paraguay”. Este documento
forma parte tanto del Programa de Alianza
Brasil-OIT para la Cooperacion Sur-Sur en
Seguridad Social (del 16 de junio de 2009),
como del “Ajuste Complementario al Acuerdo
entre el Gobierno de la Republica Federativa
de Brasil y la OIT, para la Cooperacion Téc-
nica con Otros Paises de América Latina y de
Africa para la implementacién del Programa
de Alianza OIT/Brasil para la Promocién de la
Cooperacién Sur-Sur”, firmado el 22 de marzo
de 2009. En virtud de este documento, los tres
interlocutores se comprometieron a desa-
rrollar estudios tendientes al fortalecimiento
del Gobierno de Paraguay y, en particular, del
Ministerio de Justicia y Trabajo, brindando al
efectivo apoyo parala formulacion de politicas
de lucha contra el desempleo, la extension de
la cobertura de la seguridad social, y para la
ratificacién del Convenio sobre la seguridad
social (norma minima), 1952, (num. 102). La
elaboracién del proyecto-pais para Paraguay
bajo la Cooperacion Sur-Sur financiada por la
Agencia Brasilefia de Cooperacion, se hizo a
solicitud del Viceministro de Trabajo y Seguri-
dad Social del Ministerio de Justicia y Trabajo,
Sr.Radl Mongelos.

En el marco de la realizacion de los estudios
citados y de conformidad con el programa del
proyecto, el Gobierno de Paraguay solicito ala
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OIT la elaboracion de tres estudios relativos
a la extension de la cobertura de la seguridad
social, la posible ratificacion del Convenio
num. 102 de la OIT y las opciones de politicas
para la proteccién contra el desempleo de los
trabajadores formales e informales. Para tales
efectos, la OIT contrato los servicios de tres
consultores que prepararon informes corres-
pondientes a cada uno de estos temas. Sobre
la base de dichos informes, se ha elaborado
para fines de discusion con las autoridades
gubernamentales de Paraguay y los inter-
locutores sociales implicados, el presente
documento.

Cabe senialar que los tres informes contienen
propuestas que constituyen aportes para la
puesta en practica, en Paraguay, de un sistema
integral de seguridad social que brinde una
proteccién social tanto a los trabajadores del
sector formal como del sector informal en el
marco del suministro de las garantias basicas
de seguridad social, cuya implementacion
contribuiria a la puesta en practica de pisos de
proteccion social de conformidad con lo esti-
pulado en la Recomendacion ntm. 202 sobre
los pisos de proteccion social, aprobada en la
Conferencia Internacional del Trabajo cele-
bradaen junio de 2012.

En consecuencia, el documento que se pre-
senta a continuacion esta estructurado en tres
partes interrelacionadas. La primera, aborda
la problematica de la cobertura de la seguri-
dad Social en Paraguay y se centra sobre todo

en los elementos contributivos del régimen,
dejando, sin embargo, abierta la posibilidad de
la combinacion de modalidades contributivas
y no contributivas para garantizar progresiva-
mente una mayor cobertura de la poblacion,
de conformidad con las normas internacio-
nales del trabajo de la OIT relativas a la segu-
ridad social. La segunda parte, se centra en el
analisis comparativo del Convenio num. 102
relativo a la seguridad social (norma minima)
y las recomendaciones para su seguimiento a
efectos de su posible ratificacion lo cual sen-
taria las bases juridicas para la implantacion
del piso de proteccidn social. La tercera parte,
analiza el tema de la proteccién ante la contin-
gencia del desempleo y propone modalidades
de aplicacion del seguro de desempleo que
contienen elementos que permitirian avanzar
hacia el establecimiento de la garantia de la
proteccion de las personas en edad de trabajar
tanto del sector formal como del informal.
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Propuestas parala
extensiondela cobertura

previsional en Paraguay

DIEGO C. SANCHEZ, CONSULTOR DE LA OIT
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1.1 CARACTERISTICAS GEOGRAFICAS, ECONOMICAS
Y SOCIALES DE PARAGUAY

Paraguay, ubicado en la parte centro sury
oriental de América del Suryenlaregion norte
y noreste del Cono Sur, es un pais que limita
geograficamente con Argentina, Brasil y con
Bolivia. El territorio paraguayo es el séptimo
mas extenso de Sudameérica y ocupa dos re-
giones diferentes separadas por el rio Para-
guay, la Oriental, que es la méas poblada, y la
Occidental, que forma parte del Chaco Boreal.

Entre sus mayores potenciales econdmicos se
destacan la exportacion de energia eléctrica,
siendo el segundo mayor exportador mundial
de energia eléctrica puesto que es propieta-
rio junto con Brasil de una de las mayores hi-
droeléctricas operativas en el mundo.

Respecto de su economia, Paraguay tiene una
economia medianamente diversificada. La
historia reciente de la economia paraguaya
se caracteriza como de crecimiento con alta
volatilidad. Existen diversas razones que ex-
plican este proceso de crecimiento: el papel
desempenado por la construccion de dos
hidroeléctricas que lograron potenciar el cre-
cimiento, el impacto de laintegracion interna-
cional y subregional de Paraguay, y un notable
desarrollo de la actividad agricola y ganadera,
convirtiendo al pais en un importante expor-
tador agricola a nivel regional.

Asimismo, el sector de los servicios se en-
cuentra en un periodo de constante expan-

sién, presentando crecimientos anuales de
dos digitos. A partir de la década de 1990, el
pais viene desarrollando intensamente los
sectores industriales, destacando la cons-
truccion civil, y terciarios. Actualmente, el
sector secundario (industria, construccion, y
energia) participa con el 28 por ciento del PIB,
mientras que el sector primario contribuye
con el 15 por ciento y el sector terciario con el
57 por ciento.

Dentro de los servicios no basicos, se destacan
el sector comercial y el sector financiero, con
una participacion aproximada entre ambos
del 28 por ciento. El ritmo de expansion de es-
tos sectores estd sujeto a bruscas oscilaciones
debido a que dependen en gran medida del
comercio fronterizo y de la disponibilidad de
recursos financieros.

La agricultura y la ganaderia son los sectores
econdmicos que muestran un importante di-
namismo. Los siete productos de exportacion
mas sustanciales; la soja y sus derivados (que
representan el 42 por ciento del total de la
exportaciones paraguayas), lo que lo convier-
te en un importante productor mundial y la
carne bovina, siendo un pais certificado como
libre de fiebre aftosa, le permiten ubicarse
como el noveno exportador mundial. También
figuran el maiz, trigo, sésamo, aceite de girasol
y azucar; todos de origen agropecuario.
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En los ultimos anos, la economia paraguaya
creci¢ a tasas reales promedio de mas del 6 por
ciento anual (2007-2008), como consecuencia
de la mejora en los términos de intercambio,
la estabilidad de los precios y el aumento de la
productividad. En 2009, la crisis financiera in-
ternacional, y las malas condiciones climaticas
para el agro repercutieron negativamente en
la evolucion del crecimiento del PIB, con una
caida del 3.8 para ese afno. En 2010, Paraguay
experiment6 el nivel de crecimiento econémi-
co mas significativo de las tltimas cuatro dé-
cadas. Esta cifra fue obtenida por el importante
desempenio del sector agricola, la ganaderia, la
construcciénylamanufactura.

Ahora bien, como consecuencia de la presion
de la demanda interna, mas los aumentos de
los precios internacionales de alimentos y de
los combustibles se elevo la tasa de inflacion
anual. Por este motivo, los niveles de creci-
miento logrados en los ultimos tiempos no se
vieron reflejados en mejoras sociales, tenien-
do en consideraciéon que la pobreza afecta a
mas de un tercio de la poblacién del pais.

Cabe sefalar que para el pasado aiio, el Go-
bierno destin6 el 50 por ciento del gasto total a

programas sociales de salud, educacion, trans-
ferencias monetariasy pensiones paralos adul-
tos mayores. Asimismo, la inversion publica en
infraestructura genero 51,000 nuevos empleos.
Con estas politicas, se obtuvo un descenso en la
tasa de desempleo abierto, pasando del 9,2 por
ciento en el primer trimestre de 2010, al 6,1en el
tercer trimestre del citado ano.

En 2011, a partir de la recuperacion econdémica
registrada en 2010, el Presupuesto General de la
Nacién proyecto una desaceleracion moderada
del crecimiento del PIB (el 3,5 por ciento), consi-
derando un escenario con mejoras en los térmi-
nos de intercambio, estabilidad de la tasa de in-
terésy un contexto macroecondémico favorable.

El Ministerio de Hacienda elabor¢ las proyec-
ciones macroecondmicas para los afos 2012
y 2013, estimando un crecimiento econémico
promedio del 3,9 por ciento anual, justifican-
dose estos valores por la estabilizacion de la
economia y por la convergencia gradual hacia
el crecimiento promedio historico registrado
en el pais.

Los resultados se presentan en el cuadro si-
guiente:
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CUADRO 1.1. PRINCIPALES VARIABLES MACROECONOMICAS

2012-2013

CAMBIO PORCENTUAL ANUAL

Producto Interno Bruto Real

Producto Interno Bruto Nominal
indice de Precios al Consumidor
Importaciones Registradas de bienes
Tipo de cambio Nominal (G/USS)

Términos de Intercambio

2012 2013
3.7 41
8.9 9.1
5.0 5.0
5.9 6.8
1.9 13
-0.7 1.0

VARIABLES NOMINALES

PBI (miles de millones de G)

PBI (millones de U$S)

Importaciones Registradas (millones de USS)

Tipo de cambio Nominal (G/USS)

Analizando la clasificacion funcional del gas-
to publico se puede determinar los fines a los
cuales se destina el Presupuesto General.

En tal sentido, desde el ano 2006, la Admi-
nistracion Central concentra la mayor parte
de sus gastos en servicios sociales, los que

98.719 107.675
19.905 21.437
9.753 10.416
7.959 5.023

Fuente: Ministerio de Hacienda (2012)

crecieron de manera constante en los dltimos
anos. En el presupuesto del ultimo afo, la in-
version social representa el 53,1 por ciento.

El cuadro siguiente describe la clasificaciéon
funcional del gasto presupuestario para el pe-
riodo que corresponde alos afnos 2006-2011.
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CUADRO 1.2. CLASIFICACION FUNCIONAL - ADMINISTRACION CENTRAL 2006-2011

(EN MILES DE MILLONES DE GUARANfES)

FUNCION 2006

Administracion Gubernamental 1.826

Servicios de Seguridad 1.048
Servicios Sociales 4.844
Servicios Economicos 1.109

Servicios de la Deuda Publica 1.676

Total 10.504

La mayor parte de los recursos presupuesta-
rios correspondientes a la partida servicios
sociales se destinan a educacion. Si bien la
partida seguridad social se ubicaba en el se-
gundo lugar, desde 2009, el gasto en salud
ocupa ese lugar.

A continuacién, se presenta el desglose del
gasto correspondiente a los servicios sociales
durante el periodo 2006-2011, en términos
porcentuales respecto del total. Es interesan-

2007 2008 2009 2010 2011

1.816 2.021 2.397 3.001 3.126

1.165 1.325 1.683 2.059 2.266

5.639 6.187 7.788 9.181 10.909

1.143 985 1.574 2.059 2.157

1.647 1471 1.852. 2.136 2.095

11.411 11987 15294 18436  20.552

Fuente: Ministerio de Hacienda (2012)

te destacar que se produjo un incremento de
2 puntos porcentuales en la participacion del
gasto en salud asi como en vivienda, mien-
tras que el gasto en seguridad social cay6 en
aproximadamente 4 puntos porcentuales a lo
largo del periodo. En los afios 2007 y 2008, se
observo una oscilacion negativa del gasto en
promocion y accion social, habiéndose estabi-
lizado en 2009, probablemente también como
forma de reaccion frente a la crisis internacio-
nalde 2008.
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CUADRO 1.3 SERVICIOS SOCIALES - ADMINISTRACION CENTRAL

2006-2011

CLASIFICACION PORFUNCION 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Salud 17.9% 18.4% 16.9% 20.7% 20.7% 19.9%
Promocion y Accién Social 153% 10.9%  9.9% 159% 164%  16.8%
Seguridad Social 25.0% 225%  222% 19.0% 201%  20.9%
Educacién 441%  43.0% 463% 421%  404% 38.9%
Ciencia, Tecnologia y Difusion  0.1% 0.1% 0.1% 0.2% 0.3% 0.6%
Relaciones Laborales 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.2%

Vivienda y Urbanismo 0.8% 1.0% 2.8% 1.8% 1.9% 2.7%

Inversiones en Serv. Sociales 2.3% 3.9% 1.6% 0.1% 0.0% 0.0%

Fuente: Ministerio de Hacienda (2012)

En el pasado ejercicio fiscal (2011), los recursos
en el drea social estuvieron destinados prin-
cipalmente a la atencién de la poblacion afec-
tada por la pobreza y el hambre, la educacion
inicial, lareduccion de la mortalidad infantil, la
salud materna yla disminucién de la poblacion
sin acceso al suministro de agua potable.

Paraguay ha continuamente transitando a lo
largo de las dltimas seis décadas, desde un
pais rural a uno claramente urbano y, de este
modo, ha seguido la tendencia de sus vecinos
latinoamericanos. A diferencia de otros pai-

ses, la distribucion entre hombres y mujeres
ha presentado una trayectoria con una mayor
participaciéon masculina respecto del total.

La poblacion de Paraguay se distribuye des-
igualmente en todo el pais. La gran mayoria
de la gente vive en la region oriental, donde
se asienta Asuncion, la capital y la ciudad mas
grande. El Chaco o Region Occidental, que
abarca aproximadamente el 60 por ciento del
territorio, cuenta con menos del 2 por ciento
dela poblacion nacional.
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Del total de la poblacion, el grupo de edades
comprendidas entre 0y 14 afios, representa
el 34 por ciento, mientras que aquellos que se
ubican en el vértice de la piramide poblacio-
nal -65 aflos y mas- constituyen menos del 5
por ciento.

Esta distribucion por edades significa, para
las politicas sociales, la gran pertinencia de
las politicas para garantizar la seguridad eco-
nomica de los nifios, asi como su acceso a la
educacién y a la salud. El “bono demografico”
y su posible influencia en el crecimiento eco-
nomico, gran parte del que Paraguay ain debe
afrontar, solamente podra aprovecharse si se
cuenta con una poblacion con salud y educa-
cién, permitiéndole un elevado nivel de pro-
ductividad. Ademas, demuestra la importan-
cia de la generacion de nuevos empleos y de
politicas para lograr una eficiente transicion
entre escuela y mercado de trabajo. Por otro
lado, el porcentaje comparativamente reduci-
do de adultos mayores en la poblacion total, en
este momento dependeria del disefio que se

utilice de cara a la introduccion de pensiones
no contributivas, aunque modestas, sin un
grave impacto enlas finanzas publicas.

Los valores obtenidos para el periodo con-
siderado demuestran un empeoramiento
o bien un estancamiento en la distribuciéon
de ingreso, con una leve situaciéon de menor
equidad en la poblacién rural que en la urbana.
En realidad, a diferencia de de otros paises
latinoamericanos, Paraguay no ha presentado
una clara tendencia de caida de la desigualdad
al largo de los anos 2008, teniendo en cuenta
que se ha tratado de un periodo de importante
crecimiento econdmico.

Los elevados valores en la comparacién in-
ternacional sugieren que futuras politicas so-
cioeconomicas deberian perseguir el objetivo
de revertir esta situacion, poniendo énfasis
en la equidad como eje para el disefio de un
modelo de proteccién para los individuos con
mayor vulnerabilidad.
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1.2 SISTEMA PREVISIONAL

1.2.1 Cobertura por regimenes de caracter
contributivo

El sistema previsional paraguayo esta compues-
to por un numero importante de regimenes
fragmentados. Sin embargo, hay dos institutos
que presentan una fuerte concentracion de
grupos de participantes: el Instituto de Prevision
Social (IPS), que cuenta con casi el 50 por ciento
de las personas afiliadas en situacion de activos,
y la Caja Fiscal, que tiene mas del 50 por ciento
de personas afiliadas en situacién de pasivos.

Estos dos entes del sector regulado cubren
aproximadamente al 95 por ciento de la pobla-
cion total afiliada a algin régimen de jubila-
ciony pensiones.

ELIPS cubre, de conformidad con la ley, a todos
los trabajadores asalariados del sector privado
registrado, al personal de entes descentraliza-
dos del Estado o de empresas mixtas, a docen-
tes, y alos trabajadores del servicio doméstico.

Es la institucién mas importante del sistema
de seguridad social y el tinico ente de mayor
envergadura que cubre tanto la parte de salud
como de jubilacionesy pensiones.

La Caja Fiscal es una dependencia del Minis-
terio de Hacienda que cubre a los empleados
del sector publico, a los docentes de universi-

dades nacionales, al personal policial, al de las
fuerzas armadasy alos magistrados judiciales.

Ademas, es la encargada de la Direccién Ge-
neral de Pensiones No-contributivas, la que
administra tanto los programas de pensiones
que benefician a los veteranos de la guerra del
Chaco y a sus familiares, como el correspon-
diente alas pensiones graciables.

Las otras entidades que conforman el sistema
previsional son: Caja Municipal, Caja Ferrovia-
ria, Caja Bancaria, Caja Parlamentaria, y Admi-
nistracion Nacional de Electricidad ~ANDE- e
ITAIPU. Todas estas instituciones funcionan
de manera independiente y los trabajadores
de las respectivas entidades deben afiliarse
con caracter obligatorio.

La afiliacion al IPS puede clasificarse en tres
grandes grupos: el régimen general, los regi-
menes especiales y el régimen de privilegio o
no contributivo.

El régimen general, que cubre a todos los tra-
bajadores en situacion de dependencia y sus
familiares a cargo, otorga prestaciones de ac-
cidente, enfermedad, maternidad y vejez.

El régimen especial de salud incluye a los tra-
bajadores del servicio doméstico, que trabajan
en Asuncion y Departamento Central y al ma-
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gisterio publico y privado en todo el pais. Para
este ultimo grupo, las prestaciones se limitan
alacobertura por enfermedad y maternidad.

La tercera categoria esta integrada por los
veteranos de la guerra del Chaco y sus bene-
ficiarios. En este caso, las jubilaciones pueden
ser ordinarias, de invalidez por enfermedad
comunyde invalidez por accidentes del traba-
jooenfermedades profesionales.

La edad de jubilacion asi como los afios de
aportes necesarios para percibir las presta-
ciones previsionales, varian segin la entidad a
la cual esté afiliado el trabajador.

Para aquellos afiliados al IPS, la jubilacion or-
dinaria completa requiere como edad de retiro
60 anos mas un tiempo de aportes igual a 25
anos. En el caso de la jubilacién reducida, el
requisito de edad es de 55 anos, y el tiempo de
aportesesde 30 anos.

Elmonto de la pension de jubilacion se obtiene
promediando los 36 dltimos salarios perci-
bidos por el trabajador con anterioridad a la
fecha dejubilacion, excluyendo el aguinaldo.

La tasa de sustitucion esta determinada en
funcién de la edad de jubilacion y el tiempo
de aportes, cuando el afiliado retine 60 afios
de edad y 25 o mas afios de aportes este por-
centaje es del 100 por ciento, mientras que si
el trabajador se retira con 55 aflos de edad y 30
anos o mas de aportes, la tasa de sustitucién
que otorga el IPS es del 80 por ciento.

La prestacion de jubilacion es objeto de un
reajuste anual en base al indice de precios al
consumidor que establece el Banco Central de
Paraguay.

Tanto en el IPS como en la Caja Fiscal, las pres-
taciones son financiadas con recursos prove-
nientes de aportes de los trabajadores en activo
(el 9 por ciento de aporte personal y el 14 por
ciento de cotizacion patronal), mas en caso de
necesidad, con aportes del Gobierno Nacional.

Cobertura Activa

El objetivo principal de los sistemas previsiona-
les contributivos consiste en proteger contra
distintos riesgos sociales de conformidad con
lo establecido por el Convenio de la OIT sobre
seguridad social, (norma minima), num. 102,
1952. Entre estos riesgos se encuentran la asis-
tencia médica, que tiene un peso especial en el
caso paraguayo, y el riesgo de vejez. Para alcan-
zar la sostenibilidad financiera de los regime-
nes contributivos en el largo plazo, obviamente
es necesario supervisar los niveles de partici-
pacion delapoblacion en edad activa.

En este sentido, es comun utilizar como indi-
cador la proporcion de personas de la PEA que
estan inscritos y realizan aportes a alguno de
losregimenes de seguridad social.

Por ello, se analizan a continuacion los valores
de cumplimiento de los trabajadores respecto
de las cotizaciones a la seguridad social en
Paraguay. Se trabaja bajo el supuesto de que



Proyecto de Promocién de la Cooperacién Sur-Sur en el Area de la Seguridad Social en Paraguay

aquellos trabajadores que realizan cotizacio-
nes, accederan en su momento alas prestacio-
nes delaseguridad social.

La cobertura activa registrada, a partir de la
EPH 2010, presenta valores muy bajos, si bien

se ha registrado un leve incremento respecto
de los resultados para el ano inmediato an-
terior, mas del 62 por ciento de la poblacion
asalariada de 15 o mas afios de edad esta fuera
del campo de aplicacion de la prevision social.

CUADRO 1. 4. COBERTURA DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA,
COTIZANTES SEGUN GENERO Y UBICACION GEOGRAFICA

2010
SIN COBERTURA CON COBERTURA
NUMERO NUMERO
Sexo
Hombres 605.575 66.4 306.499 33.6
Mujeres 183.020 51.9 169.452 481

Ubicacion Geografica

Rural 236.292 80.1 58.796 19.9
Urbano 552.303 57.0 417.155 43.0
Total 788.595 62.4 475.951 37.6

Segun un informe reciente del Banco Mundial
(2011), la tasa de cobertura promedio de la PEA
para América Latina, supera levemente el 40
por ciento, destacandose Chile, Uruguayy Cos-
taRica convalores superiores al 65 por ciento.

Paraguay se encuentra en el grupo de paises
(Bolivia, Pert, Nicaragua, Honduras y Republi-

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

ca Dominicana) que registran un menor por-
centaje de cotizacion a la seguridad social por
parte de su PEA.

Losriesgos de invalidez, vejez y sobrevivencia,
constituyen una parte importante del marco
legal del sistema de proteccion social en Pa-
raguay. Estan incorporados en este marco con
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caracter obligatorio los asalariados urbanos
privados y los funcionarios publicos.

Los trabajadores cuyo hogar se encuentra en
las zonas urbanas, presentan niveles de coti-
zacion a la prevision social mas elevados, tanto
que duplican la cobertura de aquellos que des-
empenan actividades con ubicacién geografica
en la zona rural. Esto puede indicar la necesi-
dad de buscar un mayor acceso a la informa-
cion sobre el sistema de seguro social por los
empleadoresy trabajadores rurales, asi como la
necesidad de pensar en mecanismos de fisca-
lizacién que involucren también a empresas y
establecimientos importantes enlazonarural.

A continuacion, se revisan las tasas de cotiza-
cion registradas en funcion de los niveles de
ingresos, distribuyendo la poblacion asalaria-
da con 15 afios de edad o més, en cinco quinti-

les nacionales de ingreso per cdpita familiar,
que figuran en los resultados de la EPH 2010.

Los grupos de asalariados con ingresos supe-
riores muestran una cobertura entre el 38,9 por
cientoy el 53,5 por ciento (quintil IVy V respec-
tivamente), mientras que en el extremo opuesto,
aquellos con bajos ingresos (quintil I) y que coti-
zan ala prevision social tienen una cobertura del
5por cientoydel 17 por ciento (quintil IT).

Aunque existe una clara correlacion entre in-
greso y cotizacién al seguro social, debe des-
tacarse que en los sectores de ingresos altos
la cotizacion a la prevision social es aun muy
baja si no tiene en consideracién los valores
que presentan paises de laregion. En estos co-
lectivos no se puede argumentar la falta de ca-
pacidad de pago sino que la explicacion debe
buscarse en las deficiencias y limitaciones en

CUADRO 1.5. COBERTURA DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA.
COTIZANTES AL REGIMEN IVM POR QUINTILES DE INGRESOS

2010

SIN COBERTURA CON COBERTURA
QUINTIL DE INGRESO ) )

NUMERO % NUMERO %
I mas pobre 48.164 95.0 2.524 5.0
I 139.969 82.3 30.089 177
111 175.218 72.4 66.796 27.6
v 218.351 61.1 138.918 38.9
V mas rico 206.743 46.5 237.624 53.5

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010
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el disefio del marco protector y en los bajos
incentivos que son percibidos por la sociedad
para afiliarse al seguro social.

En cuanto a los sectores de bajos ingresos,
los porcentajes de cobertura detectados de-
muestran la ausencia de ingresos que permita
la incorporacion de estos colectivos a un mo-
delo contributivo que obliga al pago periodico
de cotizaciones.

Deigual manera, si se observalatasa de cotiza-
cion parala cobertura por el riesgo de salud, las
cifras detectadas en la EPH 2010, son simple-
mente inferiores alas registradas en materia de
riesgos de vejez, invalidez y fallecimiento.

Esto parece paraddjico en la medida en que las
contingencias que se vislumbran como de corto
plazoy de rapida ocurrencia (enfermedad), nor-
malmente deberian superan la disponibilidad
de afiliacion y aportacion respecto de aquellas
contingencias en las que el riesgo involucrado
parece subjetivamente ser de baja concrecion o
delejana ocurrencia (vejez, sobrevivencia).

Esta situacion podria ser una consecuencia de
la falta de informacién recibida por los indi-
viduos respecto de los riesgos a los que estan
expuestos.

El cuadro siguiente presenta los valores de co-
bertura de los seguros de salud para el total de
lapoblacién.

CUADRO1. 6. COBERTURA DE LA POBLACION ANTE RIESGOS DE SALUD, SEGUN GENERO Y
UBICACION GEOGRAFICA

2010
SIN COBERTURA CON COBERTURA
NUMERO % NUMERO %
Sexo
Hombres 2.501.271 77.6 721.445 224
Mujeres 2.386.813 75.6 770.729 24.4

Ubicacion Geografica

Rural 2.403.271 91.9 211.355 81
Urbano 2.484.813 66.0 1.280.819 34.0
Total 4.888.084 76.6 1.492.174 234

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010
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Estos niveles de cobertura en materia de salud
son una consecuencia de la orientacion del
modelo protector, teniendo en cuenta que el
sistema de seguridad social de Paraguay esta
enfocado principalmente en los trabajadores
pertenecientes al sector formal de la econo-
mia, sobre todo de las zonas urbanas.

Elsistema de salud paraguayo esta constituido
por tres sectores, el publico, el paraestatal y el
privado. Respecto del paraestatal, constituido
principalmente por el IPS, representa mas del
50 por ciento de la cobertura de salud.

El sistema cubre los riesgos de enfermedad
comun, accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales. El primero se aplica a los afilia-

dos y a sus descendientes, los seguros de acci-
dentes y enfermedades profesionales protegen
alostrabajadores de las empresas privadas.

Las cifras del cuadro anterior, demuestran
también una ausencia de politicas (o de su
implementacién) que se traduzcan en una
mayor afiliaciéon contributiva al sistema pro-
tector de la salud, puesto que tan solo el 23,4
por ciento de la poblacién cuenta con un se-
guro de salud.

A continuacién, se presenta el nimero de co-
tizantes a la prevision social considerando el
sector laboral donde se sittia cada trabajador,
esto es: sector formal o sector informal.

CUADRO1.7. COTIZANTES Y NO COTIZANTES AL SISTEMA
PREVISIONAL POR SECTOR Y GENERO
2010

COTIZANTES NO COTIZANTES
SECTOR LABORAL
MUJERES HOMBRES TOTAL TOTAL
Formal 161.396 288.379 449.775 504.938
50.9% 45.2% 471% 52.9%
Informal 8.056 18.120 26.176 1.933.251
1.0% 1.6% 1.3% 98.7%
Total 169.452 306.499 475.951 2.442.785
15.3% 17.0% 16.3% 83.7%

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010
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El primero resulta de considerar a los empleos
publicos mas el empleo privado, mientras que
el segundo segmento redne a los trabajadores
por cuenta propia, familiar no remunerado y
servicio doméstico respecto de todos los indi-
viduos de la poblacion en edad de trabajar.

La informalidad en el empleo ocurre cuando
los individuos no cumplen una serie de re-
quisitos establecidos por las regulaciones del
mercado de trabajo, la falta de cotizacion, lano
facturacion y/o la inexistencia de un contrato
de trabajo puntal.

Aqui también debe incorporarse el cumpli-
miento de las normas en materia de salario mi-
nimo por rama de actividad, vigente en el pais.

Las cifras registradas en el cuadro anterior,
posiblemente no representan correctamente
los datos en materia de cobertura, puesto que
de la poblacion incluida deberia sustraerse a
aquellas personas de edades comprendidas
entre 10y 18 afios de edad.

Atn asi, el valor determinado por la EPH del
83,7 por ciento de la poblacién en edad de
trabajar sin cobertura del sistema previsional,
muestra el limitado desarrollo de la seguridad
social en Paraguay, obligando a realizar los
esfuerzos necesarios para mejorar el volumen
protector del sistema y los mecanismos de
controly fiscalizacion.

Debe destacarse el numero total de trabaja-
dores del sector formal que no realizan coti-

zaciones a la seguridad social, mas de 500 000
trabajadores.

Sobre esta situacion tan particular, los instru-
mentos que deben utilizarse para contrarrestar-
la estan asociados con la fiscalizacion y control
de la inscripcion laboral y del cumplimiento
efectivodelosingreso de aportesy cotizaciones.

La realizacion de campanas de afiliacion y
medidas que se traduzcan en el “blanqueo’
de los trabajadores del sector formal en la
previsién social, probablemente tendran un
efecto positivo en los niveles de cobertura en
el corto plazo.

i

Para el caso de los trabajadores no cotizantes
del sector informal, la fiscalizacion y el control
tienen repercusiones en el nivel de cumpli-
miento a mediano plazo, pero necesitan apli-
carse junto con otros instrumentos que ana-
dan incentivos a la afiliacién y al cumplimento
del pago de aportes.

En el siguiente cuadro, se muestra el total de
trabajadores en las principales ramas de acti-
vidad, y de aquellos que en efecto pagan coti-
zaciones al sistema previsional.

También, se calcula el grado de desproteccion
previsional que cada actividad presenta, a par-
tir de la vinculacion entre los que cotizan y el
total de trabajadores.
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CUADRO 1.8. GRADO DE PROTECCION PREVISIONAL POR RAMA DE ACTIVIDAD

2010
RAMA DE ACTIVIDAD COTIZANTES TOTAL DE GRADO DE
@) TRABAJADORES PROTECCION
(B) (A)/(B)

Agricultura y Ganaderia 5.365 720.569 0.7%
Manufactura 69.438 311.362 22.3%
Construccion 5.093 207.258 2.5%
Comercio, restaurantes y hoteles 90.010 686.129 13.1%
5‘2‘:13‘1’1‘;2‘; ?i‘:::e“amie“w 34.813 111.089 31.3%
Finanzas, servicios a empresas 45.472 130.877 34.7%
Servicios comunales, sociales 913.337 619.565 34.4%

y personales

Las cifras incluidas en el cuadro precedente,
muestran que mas del 99 por ciento de los
trabajadores que desempenan actividades en
el sector agricola-ganadero estan fuera de la
cobertura previsional, y muy cercano a ese va-
lor, la construccion registra un nivel similar, el
97,5 por ciento. Asimismo, en el caso del sector
comercio, restauracion y hoteleria, el valor es
de aproximadamente el 87 por ciento del total.

Por otra parte, los sectores con porcentajes
superiores en materia de cobertura previsio-
nal son: finanzas, servicios a empresas (el 34,4
por ciento) y servicios comunales, sociales y
personales (el 34,4 por ciento). Este tipo de

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

analisis, que se puede abrir a niveles de des-
agregacion mas amplios, suministraria indi-
caciones importantes a efectos de orientar
actividades de difusion de informaciones y de
verificacion por la inspeccion de la seguridad
social.

Realizando un analisis por tamafio de esta-
blecimiento, los trabajadores con mayor pro-
babilidad de cotizacion a la prevision social,
son aquellos que desempenan actividades en
empresas medianas o grandes.

Para los establecimientos de mas de 50 traba-
jadores, los valores de la cobertura ascienden
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al 68,4 por ciento, para empresas que cuentan
con 21 a 50 trabajadores, el porcentual es del
55,6 por ciento, y para los que tienen entre 11
y 20 trabajadores, es cercano al 43 por ciento.

Si se considera el nivel de cobertura de la po-
blaciéon ocupada de edades comprendidas
entre 20 y 64 anos, éste se ubica en cerca del
42 por ciento del total del empleo.

CUADRO 1.9 COTIZANTES Y NO COTIZANTES SEGUN ESTRUCTURA DE EMPLEO,

POBLACION OCUPADA ENTRE 20 Y 64 ANOS
2010

SECTOR LABORAL COTIZANTES
Formal

Asalariados Privados 234.504
Asalariados Publicos 206.364
Informal

Asalariados Privados 25.593

Total 466.461

41.7%

En cuanto al empleo publico -como era pre-
visible- el porcentaje de cotizacion llega al 82
por ciento, mientras que en el otro extremo
estan los asalariados privados, con tan solo el
8 por ciento del ingreso en concepto de apor-
tes y cotizaciones a alguna de las cajas del
sistema previsional.

En este ejercicio, se tomd en consideraciéon
como asalariados del sector formal, a las per-
sonas que desarrollan actividades en empre-
sas con mas de 5 trabajadores, mientras que

NO COTIZANTES TOTAL

309.053 543.557
45.285 251.649
297.537 323.130
651.875 1.118.336
58.3%

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

para los del sector informal, se trata del grupo
de trabajadores que desempenan sus activi-
dades en empresas (microempresas) con un
numero de trabajadores inferiora 5.

El cuadro precedente presenta informacion
sobre la poblacion afiliada a la prevision social
con caracter obligatorio, y demuestra que
deben aplicarse politicas especiales para efec-
tivizar el ingreso a la cobertura previsional de
cada colectivo particular.
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En el caso de los asalariados publicos (45 285
individuos), se requiere un mayor control de la
gestion de los recursos humanos en las insti-
tuciones de los distintos niveles de gobierno, a
fin de lograr la universalizacién. Las contralo-
rias y fiscalizaciones de la administraciéon pu-
blica deben prestar especial atencién al tema.
También se podria realizar un analisis compa-
rativo de diferentes fuentes de informacion
entre las bases de activos de los distintos regi-
menes previsionales vigentes para los trabaja-
dores del Estado, con el objetivo de acentuar
los esfuerzos administrativos necesarios para
conseguir la cobertura total de este colectivo.

En cambio, para los asalariados del sector pri-
vado, las razones de su no cobertura pueden
ser de distintos 6rdenes. Es posible que se trate
de una falta de conocimiento sobre las obli-
gaciones y derechos a la seguridad social por
parte del ciudadano y su empleador, es posible
que se trate de dificultades fisicas, geograficas
y burocraticas de acceso a la seguridad social,
es posible que se trate de acuerdos entre em-
pleadores y trabajadores (o simplemente de la
imposicion del empleador al trabajador) para
evadir el pago de la cotizacion al seguro social.
También existen barreras especificas en de-
terminados segmentos econdmicos, como el
sector rural, los trabajadores domésticos, los
trabajadores independientes, y otros que ha-
cen frente ala dispersion geografica y no logran
organizarse en sindicatos de trabajadores o
empleadores, se encuentran ante barreras de
tipo discriminatorio, o posiblemente tienen
problemas con el elevado costo que represen-

tan sus cotizaciones al seguro social. Entre las
soluciones posibles, se pueden citar los esfuer-
zos sistematicos de difusion de las informacio-
nes a través de un programa de educacion pre-
visional; de un plan de fiscalizacion y control
sobre el empleo beneficidndose del cruce de
bases de datos, a efectos de detectar trabajado-
res no registrados o bien la evasion del pago de
aportes por parte de los empleadores; asi como
de politicas de accesibilidad simplificada para
algunos delos grupos citados.

Entre las politicas que distintos paises lati-
noamericanos han aplicado al sector informal,
parece recomendable pensar, en primer lugar,
enlaobligatoriedad de afiliacién ala seguridad
social de los trabajadores dependientes, per-
tenecientes o no a microempresas, pensar en
mecanismos que les faciliten el acceso buro-
cratico a la seguridad social y la realizacion de
los pagos de las cotizaciones, y a continuacion,
aplicar un plan de control y fiscalizacién rela-
tivo al cumplimento del pago de las obligacio-
nes por parte de los empleadores.

Cobertura Pasiva

Considerando que las prestaciones de la se-
guridad social en Paraguay, se otorgan en
virtud de una modalidad de financiacion con-
tributiva, los niveles de cobertura de la po-
blacion adulta se alejan del principio de uni-
versalidad, puesto que la cobertura se brinda
sélo a los cotizantes que hayan cumplido los
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requisitos minimos de afiliacién y pago de
aportesy cotizaciones.

El indicador de cobertura pasiva consiste en
determinar la proporcion de quienes perciben
algun beneficio de la prevision social entre las
personas adultas mayores. La cobertura pasi-

va del régimen paraguayo, segun los datos de
la EPH 2010, suma un total de 106 860 jubilados
y pensionistas, que representan menos del 2
por ciento del total de la poblacion.

El cuadro siguiente describe el total de benefi-
ciarios por rango de edad y sexo.

CUADRO 1.10. BENEFICIARIOS DE JUBILACIONES Y PENSIONES, POR GRUPO DE EDAD Y
GENERO, 2010

BENEFICIARIOS

GRUPO DE EDAD SIN BENEFICIO
MUIJERES HOMBRES

Menos de 49 aiios 4470 1.270 5.740 5.207.863

50 - 54 aiios 3.948 1.357 5.305 303.407

55 - 59 afos 6.510 6.707 13.217 226.731

60 - 64 afos 6.135 7.893 14.028 176.203

65 - 69 anos 8.054 6.452 14.506 128.338

70 afos y mes 33.135 20.929 54.064 231.930

El grupo etario mayor, receptor de beneficios
previsionales por excelencia (60 afos y mas)
representa un total de 82 598 jubilaciones y
pensiones. Si consideramos el total de la po-
blacién para ese colectivo, aproximadamente
620 000 individuos, la cobertura pasiva del ré-
gimen es de solamente el 13,4 por ciento.

Al analizar el alcance de la prevision social
para las personas mayores y los anos de esco-

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

laridad, se percibe que los niveles de instruc-
cion tienen una correlacion lineal con la per-
cepcion de prestaciones previsionales.

Aquellos segmentos de la poblacion con muy
baja escolaridad, practicamente no acceden
a la prevision social, los segmentos con una
escolaridad superior (mas de 12 afios de ins-
truccion), de cada 2 individuos, 1 percibe una
jubilacion o una pension.
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La situacion se repite si se discrimina por sec-
tor de ingreso, en el quintil mas rico, el 36 por
ciento tiene cobertura mientras que el quintil
con menores ingresos, solo el 0,4 por ciento
estd cubierto por la protecciéon previsional.

Al realizar la distribucion por ubicacion geogra-
fica, los habitantes de las zonas rurales tienen un

menor acceso a la cobertura previsional que los
individuos que viven enlas zonas urbanas.

El siguiente cuadro resume lo senalado an-
teriormente, con el desglose de la poblacion
beneficiaria o no de prestaciones previsiona-
les, considerando la escolaridad alcanzaday la
zona geografica de residencia.

CUADRO 1.11. BENEFICIARIOS DE JUBILACIONES Y PENSIONES, POBLACION DE 60 ANOS Y
MAS POR ANOS DE ESCOLARIDAD Y UBICACION GEOGRAFICA

2010

BENEFICIARIOS

POBLACION 60 ANOS Y MAS

MUJERES

Anos de Escolaridad

0 afos 3.464
1- 6 anos 22.838
7 - 11 afios 3.335
12 y mas 17.687
Ubicacion Geografica

Urbano 10.458
Rural 6.866

En el siguiente cuadro, se pueden apreciar a
los beneficiaros de jubilaciones y pensiones
segun los tramos de ingresos.

HOMBRES TOTAL

SIN BENEFICIO

1.269 4.733 71.765
12.379 35.217 379.276
5.260 8.595 41.189
16.216 33.903 44.010
30.362 70.820 296.833
4.912 11.778 240.246

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010
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CUADRO 1.12. BENEFICIARIOS DE JUBILACIONES Y PENSIONES, POBLACION DE 60 ANOS Y

MAS POR QUINTILES DE INGRESOS
2010

Existe una elevada demanda de cobertura pre-
visional en todo el pais, pero principalmente
en las zonas urbanas y en los sectores de poca
instruccién escolar y con bajos ingresos.

En este dltimo segmento de la poblacion, es
probable que medidas no contributivas bien
disenadas, que brinden prestaciones mone-
tarias y de asistencia sanitaria, repercutirian

) » ’ BENEFICIARIOS
POBLACION 60 ANOS Y MAS MUJERES O RS
Quintiles
I mas pobre 776
1 763
111 6.914
v 8.937
V mas rico 29.934

TOTAL SIN BENEFICIO

0 776 93.575

44 807 122.886
6.321 13.235 107.547
7.956 16.893 104.225
20.953 50.887 107.608

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

rapidamente en la reduccién de la pobreza y
enlosniveles de indigencia.

A efectos de revisar la poblacion objetivo de la
seguridad social, el cuadro siguiente hace una
descripcion de las caracteristicas de los hoga-
res que son receptores de jubilacion y pension
con edad de 65 aflos 0 mas.
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CUADRO 1.13. CARACTERISTICAS DE LOS HOGARES CON RECEPTORES
DE JUBILACIONES Y PENSIONES MAYORES DE 65 ANOS

2010
HOGARES CON
TOTAL DE HOGARES
2 RECEPTORES
CARACTERISTICAS POBRES CON AL MENOS
- MAYORES DE
UN MAYOR DE 65 ANOS <
65ANOS
Total de Hogares 103.386 64.664 1.575.975
Numero de Integrantes 41 3.7 4.0
Porcentaje Urbanos 50.1% 85.0% 60.5%
Edad Promedio 39.9 471 28.5
Porcentaje Mujeres 50.9% 46.7% 50.8%
Porcentaje Menores de 15 anos  27.7% 13.4% 31.8%
Ingresos per capita familiar G 254.247 G 1.781.314 G 893.066

En el cuadro se comprueba que el promedio
de ingresos per cdpita familiar de hogares
con receptores de pensiones mayores de 65
anos es el doble del ingreso per cdpita fami-
liar de todos los hogares. Ademas, se observa
muy claramente que el promedio de ingresos
per capita familiar de los hogares en los que
existen receptores de pensiones mayores de
65 anos, es siete veces mayor que el ingreso
per cdpita familiar de los hogares pobres con
un adulto mayor de 65 afios o més. Por tanto,
es posible afirmar que le percepcion de una
pensioén, en Paraguay al igual que en otros
paises latinoamericanos, es un elemento im-

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

portante para la superacién de la pobreza de
los hogares de los que estos adultos mayores
forman parte.

Partiendo de la consideracién de la situaciéon
de pobreza o indigencia de los hogares donde
existen beneficiarios de jubilaciones y pen-
siones, se puede estimar el modo en que las
cuantias percibidas en concepto de presta-
ciones previsionales, mejoran la situacion de
cada familia.
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CUADRO 1.14. EFICACIA DE LOS REGIMENES DE JUBILACIONES Y PENSIONES PARA
REDUCIR LAINCIDENCIA DE LAPOBREZA Y LA INDIGENCIA

HOGARES INDIGENTES

CONJUBI- SINJUBI- REDUCCION CONJUBI- SINJUBI- REDUCCION

LACIONO LACIONO DELAINCI- LACIONO LACIONO DELAINCI-

2010V

HOGARES POBRES

PENSION  PENSION DENCIA
Total
Hogares 34.7 36.3 4.4
Con Ben- ;9 30.6 64.5
eficiarios
Con Ben-
eficiarios
de 65 anos 29.8 69.1
y mas

Confirmando la observacion de los parrafos
anteriores, se observa que en los hogares
con beneficiarios de jubilacion o pension, la
incidencia de la pobreza se reduce en un 64,5
por ciento, cuando existe una prestacion de
la previsién social, mientras que la pobreza
extrema se reduce en un 86,2 por ciento. Lo
mismo ocurre al considerar los hogares con
beneficiarios de jubilacién o pension mayores
de 65 afios, en los que la pobreza se reduce en
un 69,1 por ciento y la indigencia desaparece.
Este es un impacto sumamente importante y
un solido argumento en favor de los esfuerzos
de expansion de la cobertura de la seguridad
social realizados en Paraguay.

PENSION PENSION DENCIA

19.4 20.7 6.4
21 15.3 86.2
0.0 15.7 100.0

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

Como se ha demostrado, los programas de
jubilaciones y pensiones tienen notables re-
percusiones en la reduccion de la pobrezay la
indigencia, considerando la descripcion de los
hogares donde viven individuos mayores de 65
anos. Entre estos hogares, casi el 50 por cien-
to, no son receptores de prestaciones de vejez,
invalidez o fallecimiento. Esto se debe a que
especialmente las personas de edad avanzada,
tienden a perder otras fuentes de ingreso, so-
bre todo de ingresos del trabajo debido a posi-
bles situaciones de vulnerabilidad.
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1.2.2 Problemas enla coberturade los
trabajadores independientes

Hace mas de cincuenta afios que la convenien-
ciade encontrar un modo adecuado para cubrir
mediante regimenes de seguridad social a los
trabajadores independientes o pertenecientes
almercado informal, constituye una prioridad.

La realidad que presenta la estructura de los
mercados de trabajo en muchos paises en
desarrollo se contradice con la idea que soste-
nia la teoria clasica del desarrollo. Esta teoria
afirmaba que como resultado del crecimiento
economico, los trabajadores serian mayor-
mente absorbidos por el sector formal.

Sin embargo, la situacién actual que se obser-
va en los paises de nuestra region, da cuenta
de un alto grado de crecimiento de la preca-
rizacién de las condiciones laborales, y como
consecuencia de ello, dificultades para el ac-
ceso alas prestaciones de los seguros sociales.

Esta circunstancia debe tener su influencia a
la hora de pensar en programas de seguridad
social que se adecuen mejor a las necesidades
y capacidad contributiva del conjunto de los
trabajadores.

Enese sentido,y como parte de una aproxima-
cion técnica al tema, es necesario considerar
las caracteristicas diferenciales, que presen-
tan las actividades por cuenta propia frente a
lasactividades en relacion de dependencia.

Entender esas diferencias es el primer paso
para poder disefiar un sistema de seguridad
social para este colectivo, debido a que esas
diferencias constituyen la base de las deci-
siones de politicas sobre todo en los aspectos
vinculados a la financiacion de un sistema de
seguridad social, a los requisitos para el otor-
gamiento de las prestaciones y a los procedi-
mientos para determinar las cuantias de las
pensiones de jubilacion.

El trabajador caracterizado por la legislacion
de la regiéon como trabajador auténomo,
trabajador independiente, trabajador por
cuenta propia o trabajador eventual, gene-
ralmente es aquel individuo que organiza la
actividad elegida obedeciendo a sus propias
directivas, resultando en consecuencia util
adoptar un enfoque empresarial y ajustado a
lasleyes del mercado.

Las modalidades laborales que diferencian
esta categoria de trabajadores, se hacen evi-
dentes cuando se considera el cumplimiento
en el pago de aportes y cotizaciones que este
tipo de trabajadores debe afrontar por si mis-
mos, y las consecuencias de la demora y la re-
gularidad en su cumplimiento formal.

La mayoria de los trabajadores que laboran en
relacién de dependencia perciben ingresos re-
gulares y més elevados, y por lo tanto estdn en
posicion de cotizar ininterrumpidamente a la
seguridad social. En general, su horizonte es la
planificacion a largo plazo y puesto que perci-
ben sus ingresos de manera constante, tienen la
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posibilidad de configurar un ciclo de ahorro que
contemple las necesidades paralajubilacion.

Es por esta razon por la que los sistemas pre-
visionales se articulan sobre la base de estas
caracteristicas particulares, y desarrollan la re-
gulacion del acceso alas prestaciones de jubila-
cion (afiliacion, cotizacion, edad de retiro, etc.)
conun marcado sesgo hacia el empleo formal.

En el caso de los trabajadores por cuenta pro-
pia, sus ingresos sonirregulares. Ain teniendo
los recursos prefieren invertirlos en sus acti-
vidades, por cuanto, de esa forma responden
a sus problemas de supervivencia inmediatos.
Cualquier preocupacion o motivacion para
prever eventualidades distantes en el tiempo
se desdibujan.

Asimismo, perciben que se le requieren por-
centajes relativamente elevados de sus ingre-
sos, una parte de su tiempo y grandes esfuer-
zos, para financiar prestaciones de la seguri-
dad social que no satisfacen sus necesidades
prioritarias, para familiarizarse con la forma
de administracién de regimenes de los que
desconfian y para luchar contra restricciones
legales y obstaculos administrativos.

Cualquier estructura legal de proteccién de
las contingencias de vejez, invalidez y muerte
para este tipo de trabajadores depende de su
propia vocacion, conciencia y cultura previ-
sional, siendo fundamental considerar como
base de dicha estructura legal un equilibrio
realista de sus incentivos.

Los trabajadores no asalariados tienden a con-
centrarse en las tareas vinculadas al comercio,
prestando servicios para laindustria, en tareas
vinculadas al sector de la construcciony en las
actividadesrurales.

La concentracion en las actividades vincu-
ladas a los servicios personales y sociales es
significativa pero menor a la concentraciéon de
los asalariados.

En este tipo de trabajadores, se reune a perso-
nas que ejercen actividades profesionales li-
berales, pequenios empresarios y a trabajado-
res eventuales de baja capacidad contributiva.

Pero adicionalmente, suelen efectuar even-
tualmente tareas en esta categoria de tra-
bajadores que normalmente desarrollan
actividades dependientes pero que ocasional-
mente por alguna circunstancia vinculada a su
historia laboral, realizan actividades similares
a alguno de los tipos de trabajadores antes
mencionados.

Esta heterogeneidad es uno de los principales
puntos de vista que condicionan el disefio de
un instrumento de politica, y obliga en muchos
casos a parcializar el analisis, para disefar solu-
ciones que se adapten a cada subgrupo.

Enlo que respecta a Paraguay, segan los datos
que se desprenden de la EPH 2010, los traba-
jadores ocupados presentan las siguientes
caracteristicas:
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CUADRO 1.15. TRABAJADORES OCUPADOS
2010

SEXOY EDAD

Mujeres 363.926
Hombres 754.256
Total 1.118.182

Enla poblacion ocupada rural, el 67.5 por ciento
corresponde a trabajadores hombres, mientras
que en la urbana, la participacién entre hom-
bres y mujeres estd mas equilibrada (el 57,6 por
cientoy42,4 por ciento respectivamente),

URBANA

717.804 1.081.730
975.562 1.729.818
1.693.366 2.811.548

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

Si observamos los individuos ocupados, por
rango de edad, se obtiene el siguiente desglose:

CUADRO1.16 TRABAJADORES OCUPADOS POR EDAD

2010
EDAD RURAL
De 15 a 24 afos 275.645
De 25 afios y mas 842.537
Total 1.118.182

El 77 por ciento de la poblacion ocupada re-
presenta el grupo de individuos con edades
mayores a 25 anos.

URBANA TOTAL
350.524 626.169
1.43.842 2.185.379
1.693.366 2.811.548

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

Cuando analizamos la estructura de la pobla-
cion ocupada urbana en funcion de si perte-
necen al sector de empleo privado o al empleo
publico, los resultados son los siguientes:
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CUADRO1.17. ESTRUCTURA DE LOS TRABAJADORES OCUPADOS URBANOS

2010
SECTOR MUIJERES
Privado 615.122
Publico 100.828

El peso relativo de los empleados ptblicos no
es significativo respecto del total de los ocu-
pados urbanos, en cambio el del sector priva-
do esdel 86 por ciento.

Cabe senalar que se ha incluido como privado, a
los trabajadores pertenecientes a los siguientes
sectores: a) empleadores, b) trabajadores por
cuenta propia, c) familiar no remunerado y d)
los empleados del servicio doméstico.

Este altimo segmento incluye a los asalaria-
dos, trabajadores por cuenta propia y sector
informal. Este desglose incorpora en el primer
grupo a los obreros y empleados privados en
empresas con mas de 5 trabajadores, el se-
gundo grupo a empleadores y trabajadores
por cuenta propia con educacién técnica o
profesional, y el grupo indicado como infor-

HOMBRES TOTAL
849.555 1.464.677
124.485 225.313

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

mal agrupa a los empleadores y trabajadores
por cuenta propia con educacion secundaria
completa o menor, los trabajadores privados
en empresas con menos de 5 empleados, los
trabajadores familiares no remunerados y los
empleados domésticos.

Respecto de esta distribucion, debe sefialarse
que aquellos trabajadores del sector privado,
cuyas empresas no superan el numero de 5
empleados (microempresas), obligados por ley
a cotizar a la seguridad social, por lo general,
presenta los niveles mas altos de evasion fiscal
lo que obliga aincluirlos en el sector informal.

A continuacién, se presentan los grandes
grupos de trabajadores ocupados del sector
privado que realizan actividades en zonas ur-
banas, distribuidos por género.
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CUADRO1.18. TRABAJADORES OCUPADOS URBANOS DEL SECTOR PRIVADO

2010
GRUPO MUIJERES
Asalariados 145.935
Cuentapropistas 36.630
Informales 432.557

Si descontamos el grupo de asalariados ur-
banos -que deberian estar incluidos bajo el
paragua protector de la seguridad social- el
total de ocupados por cuenta propia y los in-
formales determinan una poblacién objetivo
de caraa politicas que busquen la extensién de
la cobertura previsional cercana al millén de
trabajadores, esto es el 30 por ciento de la PEA.

Revisando las cifras registrados por la EPH
2009, se puede apreciar una disminucion del
numero de ocupados del sector por cuenta
propia y del trabajo informal, puesto que ese
ano, se registraron 95 568 ocupados urbanos
por cuenta propia y 950 416 del sector infor-
mal, valores superiores a los indicados prece-
dentemente.

HOMBRES TOTAL
348.210 494.145
40.861 77.491

459.382 891.939

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

El periodo de crecimiento de la economia pa-
raguaya en 2009-2010, explicaria la reduccion
de los trabajadores de estos sectores, a partir
del aumento del grupo de trabajadores en re-
lacion de dependencia.

Estos resultados estarian validando la argu-
mentacion tedrica de que en épocas de creci-
miento econdmico, el trabajo independiente y
las actividades del sector informal se reducen
en términos relativos, como consecuencia de
un incremento en el nimero de personas que
pasan a formar parte del sector asalariado.

El siguiente cuadro presenta los grupos de
trabajadores del sector informal sehalado an-
teriormente con una distribucion por numero,
porcentajey género.
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CUADRO1.19. TRABAJADORES OCUPADOS URBANOS DEL SECTOR INFORMAL

2010

MUJERES

CASOS

Asalariados en empresas
de 2 a 5 trabajadores 57.902 134
(microempresas)

Cuentapropista sin

7 - 195.970 45.3
profesion y técnicos

Familiar no remunerado 26.808 6.2
Servicio doméstico 151.877 35.1
Total 432.557 100

Con este desglose, se observa, por una parte,
que el 28 por ciento del sector informal esta
compuesto por trabajadores urbanos que
desempenan actividades en relacién de de-
pendencia en empresas de tamafo reducido
(menos de 5 trabajadores).

La reglamentacion previsional obliga a este sec-
tor a la afiliacién y al pago de cotizaciones. Por
ello, seriarecomendable estudiar formas de sim-
plificar el acceso y formas de recaudar las cotiza-
ciones, y, al mismo tiempo, se deberia fortalecer
los mecanismos de control y fiscalizacion para
incorporar efectivamente a mas de 250 000 tra-
bajadores enla cobertura dela prevision social.

Por otra parte, el sector de los trabajadores ur-
banos que desempefian tareas familiares y sin

HOMBRES

CASOS

192.417 41.9 250.319 28.1

236.170 51.4 432.140 484

21408 4.7 48.216 5.4
9.387 2.0 161.264 18.1
459.382 100 891.939 100

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

remuneracion, representa el 5,4 por ciento del
total de ocupados del sector informal.

Si se compara con la experiencia internacio-
nal, aqui la capacidad contributiva es baja,
razon por la cual la cobertura de estas perso-
nas en el corto plazo, solo sera posible bajo un
régimen de prestaciones no contributivas o
prestaciones sociales que se focalicen en me-
jorar sus condiciones socioecondmicas.

La asistencia sanitaria y programas de trans-
ferencias con corresponsabilidad que brinden
beneficios directos a las familias de los traba-
jadores, también deberian traducirse en me-
joras en las condiciones de vida de este grupo.
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Los trabajadores del servicio domestico (el 18
por ciento) demandan un diseno particular
dentro del modelo de proteccion social, que
también cubra a los trabajadores por cuenta
propia profesionales o técnicos.

Para estos colectivos, la obligatoriedad en la
afiliacién y cotizacion al régimen general del
IPS, seria necesaria como punto de partida

para la incorporacion a las prestaciones de la
seguridad social.

Se describe a continuacion el nivel de remu-
neraciones para los trabajadores asalariados
publicos y privados, haciendo hincapié en las
cifras de las personas que cotizan o no al siste-
ma de pensiones.

CUADRO1.20. NIVEL DE REMUNERACIONES DE LOS ASALARIADOS

Y PRIVADOS Y PUBLICOS (EN GUARANIES)
2010

GRUPO PRIVADOS
No cotizante G 1.343.693
Cotizante G 2.138.343

Si se expresaran en dolares de los Estados
Unidos, las cifras anteriores representarian
281 dolares de los Estados Unidos para el sa-
lario promedio del grupo de trabajadores que
no cotiza a la prevision social, y 452 ddlares de
los Estados Unidos para el promedio total de
los cotizantes. Las personas que no cotizan a
la previsién social, perciben remuneraciones
mensuales sensiblemente inferiores a las de las
personas que forman parte del sector formal.

PUBLICOS TOTAL
G 1.713.077 G 1.366.942
G 2.276.028 G 2.198.695

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

La capacidad contributiva del sector informal
y de los trabajadores independientes con titulo
profesional o técnico, se presenta en el cuadro
siguiente, en el que se podra comprobar que
existe una dispersion importante del nivel pro-
medio de ingresos mensuales, destacandose los
trabajadores por cuenta propia profesionales,
cuyos ingresos mas que duplican al del sector
que les sigue en capacidad contributiva, los tra-
bajadores por cuenta propia sin especializacion.
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CUADRO 1.21. TRABAJADORES OCUPADOS URBANOS,
INGRESOS MEDIOS SEGUN CATEGORIA (EN GUARANIES)

2010

CATEGORIA INGRESO MEDIO MENSUAL

Cuentapropista (Profesionales y Técnicos)
Asalariados Sector Informal
Cuentapropista

Servicio Doméstico

No sorprende que el promedio de remune-
raciones de los trabajadores profesionales
independientes sea el mas elevado. En general,
cuanto mayor es el nivel de instruccion y capa-
citacion, mejores son los salarios percibidos.

La alta capacidad contributiva de este seg-
mento del mercado laboral, no se refleja en
elevados niveles de cumplimiento y afiliacion
alaseguridad social. Tampoco se han desarro-
llado de manera sustitutiva al régimen gene-
ral, las cajas previsionales para profesionales.

G 4.262.660
G 1.347.669
G 1.704.214
G 943.430

Fuente: OIT sobre la base de datos de la EPH 2010

Todo ello contribuye a destacar la limitada
cultura previsional y la reducida difusion de los
beneficios del ahorro para la vejez, asi como
probablemente el desafio que representala ob-
tencion de una mayor confianza de los ciuda-
danos en las instituciones del sector, teniendo
en cuenta que este colectivo tiene como carac-
teristica particular una alta capacidad contri-
butivay elevados niveles de instruccion.
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1.3 PROPUESTAS PARA LA EXTENSION DE LA COBERTURA PREVISIONAL

1.3.10bligatoriedad de afiliacion de
distintos grupos ala seguridad social

La Constitucion Nacional de Paraguay dispone
como obligatoria la participacion del trabajador
dependiente y su familia a la Seguridad Social.
También establece que debe promoverse su ex-
tension a todoslos sectores dela poblacion.

Por su parte, el IPS, permite la afiliacién vo-
luntaria del trabajador por cuenta propia al
Seguro de Salud, lo mismo establece la ley vi-
gente para los trabajadores que desempenen
actividades en el servicio doméstico.

Por todo ello, se debe estudiar posibles cam-
bios en la legislacion para establecer de ma-
nera obligatoria la afiliacién y cotizacion al IPS
de todos los trabajadores pertenecientes a los
siguientes sectores de empleo:

» Trabajadores por cuenta propia
(no profesionales)

» Trabajadores Rurales

» Trabajadores Profesionalesy Técnicos

» Servicio Doméstico

Esta incorporacion debe considerar también

las prestaciones de asistencia médica a los co-
tizantes y su grupo familiar, prestando aten-

cion a los periodos de carencia y otras salva-
guardas necesarias para proteger la solvencia
fiscal del Instituto.

Con la inclusion de las prestaciones de asis-
tencia médica otorgada por el IPS a los benefi-
ciarios del régimen general, se busca lograr un
incentivo inmediato a la afiliacion de este im-
portante grupo de trabajadores pertenecien-
tes ala economia informal (aproximadamente
600 000 personas), definiendo a partir de un
estudio actuarial, los tiempos de carencia ne-
cesarios para el acceso a las distintas presta-
ciones de asistencia médica.

Esta prestacién, de mediata recepcion por
parte de los afiliados y grupo familiar, es mas
visible que las prestaciones de largo plazo que
otorga la prevision social, favoreciendo la re-
gularidad de los aportes, la fiscalizacion de las
cotizacionesyla financiacion del Instituto.

Aesterespecto, seria conveniente que las auto-
ridades tuvieran en cuenta la Recomendacion
num. 202 de la OIT sobre los pisos de protec-
cion social adoptada por la Conferencia Inter-
nacional del Trabajo en junio de 2012 que en su
articulo 1(b) dice “proporciona orientaciones a
los Miembros para poner en practica pisos de
proteccién social en el marco de estrategias de
extension de la seguridad social que aseguren
progresivamente niveles mas elevados de se-
guridad social para el mayor niumero de perso-
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nas posible, segtin las orientaciones de las nor-
mas de la OIT relativas a la seguridad social” En
virtud de la misma Recomendacién, los pisos
de proteccion social constituyen conjuntos de
garantias basicas de seguridad social definidos
a nivel nacional que aseguran una proteccion
destinada a prevenir o aliviar la pobreza, la vul-
nerabilidad y la exclusion social Estas garan-
tias incluyen: el acceso a la asistencia médica
esencial incluida la atencion de la maternidad;
la seguridad basica del ingreso para los ninos;
la seguridad bésica del ingreso para las perso-
nas en edad de trabajar que no pueden obtener
ingresos debido a enfermedad, desempleo,
maternidad e invalidez y la seguridad basica del
ingreso para las personas de edad avanzada,
por lo menos equivalente a un nivel minimo de-
finido en el planonacional .

1.3.2 Pension no contributiva de vejez

El pago de una prestacion, a partir de una
determinada edad, sin imponer periodos de
calificacion, puede justificarse por el hecho
de que, en edades avanzadas, las personas
normalmente ven reducida su capacidad la-
boral, sea por una salud mas vulnerable, sea
por la dificultad de competir con jévenes en el
mercado de trabajo, y, con ello, su capacidad
de ganancia para procurarse los ingresos con
que hacer frente a las necesidades basicas. Se
ha visto en el documento que la percepcién de
una pension disminuye significativamente el
riesgo de que los hogares de las personas de 65

0 mas anos de edad, se encuentren por debajo
delalinea de indigencia o pobreza.

Con arreglo a este argumento, se deberia di-
sefiar una prestacion no contributiva de vejez
para aquellos adultos mayores que superan los
65 anos de edad, y que no tienen rentas o ingre-
sos que puedan servirles para su subsistencia.

Segun las EPH 2010, existen 360 860 personas
mayores de 65 anos o mas sin prestacion pre-
visional.

Teniendo como base este niumero total de
beneficiarios potenciales, debera hacerse
un andlisis socio-econémico sobre las con-
diciones de vida y la existencia de carencias,
a efectos de proceder al otorgamiento de la
prestacion no contributiva de vejez.

Este proceso de validacion del derecho ala pres-
tacion, debe ejecutarse en funcién del objetivo
primario de este tipo de programas, que es la
reduccion de la pobreza y la indigencia en los
adultos mayores. Esta propuesta esta estrecha-
mente relacionada con el concepto de los pisos
de proteccion social de la Recomendacion nam.
202 dela OIT antes citaday especificamente con
la garantia basica relativa a la seguridad del in-
greso paralas personas de edad avanzada.

Este programa debera ser financiado a través de
recursos impositivos de asignacion especifica, y
la cuantia de las prestaciones mensuales debera
estar directamente vinculada con los mismos.
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La administracion, gestion y otorgamiento de
las prestaciones no contributivas es una tarea
que engloba una complejidad importante de
acciones, a la hora de cruzar informacién so-
bre edades de los beneficiarios y la situacion
de vulnerabilidad de los mismos.

La existencia de una base integrada de afilia-
dos y beneficiarios de los distintos regimenes
de la seguridad social, permitira ejecutar los
primeros cruces de informacion para evitar la
concesion de prestaciones a individuos que ya
poseen algin tipo de cobertura.

1.3.3 Base Integrada de Afiliados y
Beneficiarios

La gestion de la seguridad social exige la apli-
cacion de las tecnologias de la informacién y
de las comunicaciones por distintos motivos
pero todos ellas interrelacionados. Se pueden
destacar: el volumen de datos que se manejan,
lahomogeneidad del procesamiento a realizar
con la informacion; la obligatoriedad del man-
tenimiento de serie temporales de datos; y la
conveniencia del suministro de informacion
agregada a la direccion en tiempo real, de cara
alatomade decisiones.

Los ambitos de actuacion de los sistemas de
pensiones hace necesaria la aplicacion de la
informatica para almacenar informacion so-
bre la afiliacion de los trabajadores, el cumpli-
mento del pago de las cotizaciones por parte

de las empresas, el pago de prestaciones, las
altas ybajas de los beneficiarios.

En en lo que respecta a la proteccion de la iden-
tidad, se hace necesario establecer sistemas au-
tomatizados altamente complejos y sofisticados
que garanticen la confidencialidad de los datos
de la seguridad social, permitiendo el acceso
sbloalosusuarios previamente autorizados.

Por todo ello, la gestion automatizada de la
seguridad social debe plantearse dentro de un
contexto organizativo solido y avanzado, y que
integre todos los subsistemas que forman par-
te del marco protector nacional.

La existencia de un ndmero elevado de ges-
tores de la seguridad social en Paraguay, obliga
a definir una Base de Datos con una estructura
uniforme para el manejo computarizado de
la informacion sobre afiliaciones y prestacio-
nes previsionales, cuyo responsable primario
deberia estar en el ambito del Ministerio de
Justiciay Trabajo.

El objetivo es agrupar de manera homogéneay
con procedimientos definidos, la totalidad de
la informacion que administran los distintos
regimenes previsionales existentes en Para-
guay en lo que respecta a afiliados, cotizantes,
empresasy tipos de prestaciones pagadas.

Una base de datos es un conjunto de informa-
ciones almacenadas en soportes informaticos
de acceso directo, organizadas de acuerdo
con un modelo en el que las relaciones entre
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los datos son tan importantes como los datos
en si mismos.

En lo que respecta a la construccion de esta
fuente de informacidn, se piensa en una base
de datos distribuida, esto es, que los datos de
la informacién de cada subsistema perma-
nezcan en la estructura informatica que estos
poseen. La integracion de todos ellos se rea-
lizara de manera automatica, lo que permitira
la construccién de la informacion definitiva
sobre todos los afiliados y beneficiarios.

Se tendra como solucién inmediata, la uni-
cidad y homogeneidad del acceso a la infor-
macion por parte de los responsables de las
politicas de extension en materia de seguridad
social, asi como también para aquellos que
deben establecer procedimientos de fiscaliza-
ciony control.

Laimplantacién de un sistema de informacion
utilizando las tecnologias de la informacion y
de las comunicaciones no es un camino facil
de recorrer por diversas razones, pero basi-
camente porque no es sencillo hacer lo mismo
que antes y de la misma manera so6lo que uti-
lizando unas tecnologias diferentes, debido
a que la tecnologia no es neutral y aporta sus
caracteristicas propias.

La base de datos que se propone debe ser un
conjunto de ficheros convenientemente es-
tructurados e interrelacionados, cuya finalidad
es la de disponer de una estructura de manejo
facil que evite la gestion de multiples ficheros

individuales, los cuales muchas veces contie-
nen informacién duplicada y, ademas, requie-
ren un mantenimiento mucho maslaborioso.

De esta manera se lograria, la reduccién de la
redundancia de datos, se evitarian los datos
inconsistentes o contradictorios; se lograria la
independencia de la informacién en relacion
con la Institucion que los suministra, se maxi-
mizaria la utilizacién por varias aplicaciones,
entre otras, el disefio de operativos de control.

El sistema de gestion de las bases de datos
permite proteger los datos de operaciones no
autorizadas, tanto accidentales, como inten-
cionadas. Asi, puede permitirse a determina-
dos usuarios operaciones de consulta, pero no
de introduccion de datos.

La propuesta de constitucion de una base de
afiliados y beneficiarios pretende conseguir
procesos integrados de gestion informatica,
que es tanto como decir una informatizacion
de todaslas dreas de la seguridad social.

Eso exige un establecimiento de objetivos muy
ambiciosa. Si bien el ingreso de datos en el
sistema tiene importantes repercusiones, no
se trata sino de un primer paso dentro de los
procesos encadenados que nos llevan hasta el
reconocimiento de una prestacion, fin altimo
de todo sistema de seguridad social.

Otro de los fines de la propuesta esta vincu-
lado con la posibilidad de establecer politicas
de transferencia e intercambio de datos entre
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diversos organismo, todos ellos gestores de
la seguridad social, y por ende, con demandas
reales de gestiony atencion alos ciudadanos.

A fin de ejecutar la propuesta, sera necesario
adoptar un plan de accién estructurado con
las siguientes fases: a) Evaluacion de la situa-
cién actual; b) Desarrollo e integracion de
sistemas informaticos de las instituciones; c)
Definicion de los canales de intercambio; d)
Eleccién de un sistema de intercambio; y e)
Estimacion de tiemposy medios.

El fin esencial de cualquier sistema de segu-
ridad social es que el ciudadano pueda hacer
efectivos sus derechos con la mayor rapidez
posible. Segun todos los estudios sobre el tema,
la tnica forma de conseguir esto es llevando a
cabo programas enfocados en la preparaciéon
de los procedimientos para el momento en que
se genere el derecho a una pension.

Esa necesidad se ve acentuada en el caso de
que exista una dispersion de entidades capa-
ces de reconocer el derecho a una pension o
de almacenar datos sobre la trayectoria labo-
ral y las cotizaciones, circunstancia que hace
necesaria la creacion y mantenimiento de un
sistema donde pueda centralizarse toda la
informacion relativa a un trabajador o pensio-
nista, sistema que no tiene por qué almacenar
todos los datos, pero si ser capaz de localizar-
losy coordinarlos.

En suma, la utilidad concreta que brindaria
esta herramienta esta directamente relacio-

nada con: el almacenamiento y recuperacion
de la informacion, el manejo de datos ac-
tualizados, la proteccion de los datos de las
personas activas y de los beneficiarios, y la
disponibilidad garantizada y actualizada de la
informacion paralatoma de decisiones.

1.3.4 Plan de Fiscalizaciény Control

Debe entenderse a la gestion de fiscalizacion
y control, como una de las llamadas “técnicas
0 mecanismos instrumentales” para la orga-
nizacion de la proteccion de los sistemas de
seguridad social.

En primer lugar, la gestion de fiscalizaciéon y
control es una actividad administrativa, es
decir, es una de las actividades propias y pe-
culiares de la Administracion del Estado en el
sentido mas amplio de este término, concre-
tamente de la Administracién de la Seguridad
Social, que constituye una de las diferentes
Administraciones Publicas que integran el
conjunto de las Administraciones Estatales.

Esto implica que la gestion fiscalizacion y con-
trol, como actividad administrativa, debe gozar
en principio de las prerrogativas de la funcion
administrativa del Estado en general, aunque
también se verd afectada por sus limitaciones.

En segundo lugar, la gestion de fiscalizacion y
control es una actividad conducente o dirigi-
da a la concrecion del derecho a la seguridad
social cuyo objeto esta constituido por aque-
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llos recursos que deben ingresar los afiliados
y empleadores, mas lo correspondiente a los
ingresos con cargo a los recursos generales
asignados ala financiacion del sistema.

Una tercera caracteristica de la gestion de fisca-
lizacién y control es de orden juridico-adminis-
trativo y esta vinculada con el organismo al que
le compete esa gestion dentro de la administra-
cion de sistemay de conformidad con las dispo-
sicioneslegales yreglamentarias que laregulan.

El volumen de transacciones, la necesidad de
procesamiento y la construccion de una red
informatica que pueda contener la informa-
cion vinculada con el pago de las cotizaciones
ala seguridad social de todos los afiliados a los
distintos regimenes previsionales de Para-
guay, plantea un desafio de gran envergadura
paraluchar contralainformalidad y la evasion.

Esta complejidad de relaciones y operaciones
hace conveniente disponer de una pauta es-
tratégica que sirva para enmarcar las decisio-
nes tendientes a dar cumplimiento y mejorar
la gestion de la fiscalizacion y del control.

Definir un Plan de Fiscalizacién y Control para
todos los organismos de la seguridad social
servira como marco de referencia para apor-
tar racionalidad y coherencia a la gestion,
facilitando la articulacion de los distintos pro-
gramas de accion, las iniciativas de mejoray el
presupuesto con las prioridades estratégicas a
establecer en el futuro.

La informalidad laboral registrada en Para-
guay es un factor condicionante para la ela-
boracion del Plan de Fiscalizacion y Control.
Confluyen una serie de factores entre los que
figuran: la actitud laxa respecto del cumpli-
miento de las pautas que regulan la vida en
sociedad, la dificultad para interpretar lacom-
plejidad de normasy el costo de cumplimiento
delas obligaciones tributarias.

El disefio de un Plan de Fiscalizacién y Con-
trol debe estructurarse sobre tres principales
areas de accion: a) Control y cumplimiento de
las obligaciones impositivas; b) Coordinacion
organizacional; y ¢) Contribucion al desarrollo
economico y social.

En la primera de las areas se deberan estable-
cer las acciones con los siguientes objetivos
estratégicos:

» Campana de afiliaciéon y registro oportuno
delos trabajadores.

» Control primario parareducirlamorayel
incumplimiento del ingreso de aportesy
cotizaciones.

» Verificaciony fiscalizacién parala
prevencion del fraude.

» Mecanismos de deteccion de operaciones
informales.

» Normas, multas y sanciones para aplicar en
caso de incumplimiento.
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Para el caso de la segunda, y en razon del nt-
mero de instituciones involucradas, se debera
poner el acento en mecanismos que profundi-
cen una actividad coordinada y mancomuna-
da, procurando generar un valor agregado pa-
rar cada una de esas instituciones. En conse-
cuencia, seria atil definir, acciones tales como:

» Uniformizar criterios de fiscalizaciony
control.

» Establecer canales de comunicacion entre
los organismos.

» Fomentar el desarrollo e integridad de los
recursos humanos sujetos al control.

» Utilizar eficientemente los recursos
financieros, tecnoldgicos y humanos.

Por dltimo, el objetivo del Plan para favorecer
el cumplimiento de las obligaciones previsio-
nales, debe dar operatividad a las siguientes
estrategias:

» TFortalecerla culturatributariadela
poblacion.

» Actuar proactivamente en las definiciones
de materia normativa.

» Definir acciones de mediano y largo plazo,
para establecer un plan continuo de
fiscalizaciény control.

Esta estructura fiscalizadora integrada, debe-
ria ser aplicada con posterioridad a un periodo
en el que se permita la inscripcion y registro
de los trabajadores no afiliados a la seguridad
social, facilitando los medios necesarios para
obtener la mayor inscripcién tanto de trabaja-
dores como de empleadores.

Seria de suma utilidad la incorporacion de
herramientas informdticas de consulta para
los interesados, a efectos de generar sistemas
reciprocos de control a través de los cuales los
ciudadanos puedan consultar no solo si estan
debidamente inscritos, sino también si sus
declaraciones, pagos, aportes y cotizaciones
fueron debidamente registradas por cada ins-
titucién, y en caso de ser necesario, se realicen
los reclamos pertinentes.

Estos canales alternativos de conexion entre
las instituciones y los afiliados, permitiran la
comunicacién entre los distintos actores, ha-
ciendo mas transparente los procesos y consi-
guiendo informacion puntual para orientar los
procesos de control.

1.3.5 Educacion Previsional

Con el fin de suministrar el conocimiento
necesario para que la poblacién acceda a los
beneficios de la seguridad social, el IPS debe
suministrar la informacion necesaria para la
difusion del sistema, persiguiendo un mayor
conocimiento y aceptacion para alcanzar la
consolidaciéon del modelo previsional.
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Los cambios propuestos permitirian y servi-
rian de sustento para fortalecer el Instituto de
Previsional Social a partir de acciones de co-
municacion conjuntamente con los distintos
organismos estatales vinculados.

Atal fin, mensajes y acciones definidas en de-
fensa del sistema que provengan de los distin-
tos sectores del Gobierno, deberian constituir
el punto de partida para elaborar y ejecutar
una estrategia de comunicaciones integrada.

Las acciones deben estar orientadas y tener
como objetivo primordial sensibilizar a toda
la sociedad acerca de la importancia de la te-
matica previsional y a recrear la cultura del
ahorro en general y del ahorro para la vejez en
particular, contribuyendo de este modo a su
afianzamiento.

Los temas que deberian incluirse en esta es-
trategia de difusion a la poblacion en general
deberian versar, en principio sobre los si-
guientes topicos:

» losderechosy obligaciones en materia de
seguridad social;

» lasprestaciones ofrecidas;

» los mecanismos de cumplimiento de las
obligaciones;

» losmecanismosy tramites de acceso alas
prestacionesy servicios.

En el curriculo de las escuelas y cursos de for-
macion profesional se podria pensar en incluir
los temas siguientes:

» laseguridad social como sistema;

» lossistemas de seguridad social y su
contextonacional e internacional;

» politicasy programas sociales;
» economiay gestion publica;
» organismos de la seguridad social;

» losriesgosdelavejez,invalidezy
fallecimiento;

» afiliacidony cotizacion;y
» prestaciones delaseguridad social.

El desarrollo de la cultura previsional favore-
cerd la calidad de vida de los individuos, per-
mitiendo una mejor asignacion de los recursos
destinados a la inversidn social, en la medida
en que se reduzca la demanda de atencién de
los que carecen de prevision.

En este sentido, mas alla de elaboracion y eje-
cucion de estrategias de prensa, publicidad y
relaciones publicas, adquiere especial impor-
tancia dentro de los planes de comunicacion, la
incorporacion de programas que permitan in-
sertar la discusion de la tematica previsional en
el seno de la sociedad como por ejemplo: pro-




Parte1- Propuestas parala extension de la cobertura previsional en Paraguay

gramas orientados a la transmisién de conoci-
mientos en materia previsional alos docentesy
alumnos de todo el pais; programas orientados
a fomentar el andlisis del sistema entre el pu-
blico especialista a partir de la realizacion de
ciclos de conferencias o seminarios que pro-
fundicen el estudio y la difusion de distintos
aspectos de latematicay programas orientados
ala capacitacion de recursos humanos para ac-
tuar en el dmbito de la seguridad social.

La combinacion de estos programas de largo
plazo con las diferentes estrategias comuni-
cacionales tradicionales, posibilitard reducir
la brecha entre el nivel de conocimientos que
tiene la poblacion en general sobre la segu-
ridad social, respecto al nivel de informacion
necesaria para poder ejercer sus derechos y

sentirse duefos de sus propios ahorros y del
propio sistema.

En esta linea de accion, otro aspecto impor-
tante que Paraguay ha buscado profundizar a
lolargo de los ultimos afos, es la participacion
activa de los organismos vinculados a la segu-
ridad social, en distintos 4&mbitos internacio-
nalesrelacionados con el tema.

La participacién y organizaciéon de activi-
dades en las que participen organismos de
prevision social u organismos e instituciones
extranjeras publicas y privadas, permitira
intercambiar experiencias y debatir sobre
diversos aspectos del sistema en base a pro-
puestas realizadas con rigor técnico, objetivi-
dad yrespeto al debate pluralista de lasideas.

1.4 RESUMEN DE LAS PRINCIPALES CONCLUSIONES

» Enlosultimos afios, la economia paraguaya
crecio a tasasreales promedio de mas
del 6 por ciento anual (2007-2008), como
consecuencia delamejora enlos términos
deintercambio, la estabilidad de los precios
y elaumento de la productividad.

» En2009,lacrisis financierainternacional,
ylas malas condiciones climaticas para el
agrorepercutieron negativamente enla
evolucion del crecimiento del Producto
Interior Bruto (PIB), con una caida del 3,8
por ciento para ese ano.

» En2011,apartir delarecuperacion
econOmicaregistrada en 2010, el
Presupuesto General de la Nacion
proyecto una desaceleracion moderada
del crecimiento del PIB (el 3,5 por ciento,
considerando un escenario con mejoras en
los términos de intercambio, estabilidad
delatasadeinterésyun contexto
macroeconomico favorable

» Enelpasado ejercicio fiscal (2011), los
recursos en el area social estuvieron
destinados principalmente alalucha contra
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lapobrezay elhambre, laeducacioninicial, la
reduccion de lamortalidad infantil, la salud
maternayladisminucion delapoblacion sin
acceso al suministro de agua potable.

La coberturaactivaregistrada dela
prevision social, a partir de la Encuesta
Permanente de Hogares (EPH) 2010,
presenta cifras muy bajas, sibien se ha
registrado unleve incremento respecto
delosresultados para el afio inmediato
anterior, mas del 62 por ciento de la
poblacion asalariada de 15 0 méas afios de
edad esta fuera del campo de aplicacion de
la previsién social.

Cabe destacar el namero total de
trabajadores del sector formal que no
realizan cotizaciones ala seguridad social,
mas de 500 000 trabajadores.

La cobertura pasiva del régimen
paraguayo, segtin los datos de la EPH

2010, suma un total de 106 860 jubiladosy
pensionistas, que representan menos del 2
por ciento del total de la poblacion.

El grupo de mayor edad, receptor de
prestaciones previsionales por excelencia
(60 afios y mas) retine un total de 82 598
jubilacionesy pensiones. Si consideramos
el total de la poblacion para ese colectivo,
aproximadamente 620 000 individuos, la
cobertura delrégimen es solamente del 13,4
por ciento.

»

»

»

»

Eltotal de trabajadores por cuenta propia
ylosinformales determinan una poblacion
objetivo -un millén de trabajadores,

esto es el 30 por ciento de la Poblacion
Economicamente Activa (PEA)- parala
aplicacion de politicas que busquen la
extension dela cobertura previsional.

Lareglamentacion previsional obliga al
sector de los trabajadores asalariados
de micro empresas ala afiliaciony
contribucion, porlo cual se deberian
fortalecer los mecanismos de control

y fiscalizacién paraincorporar
efectivamente amas de 250 000
trabajadores en la coberturadela
prevision social.

Debe propiciarse unalegislacion para
establecer de manera obligatoriala
afiliaciony el pago de cotizaciones al IPS
de todoslos trabajadores pertenecientes
alos siguientes sectores de empleo:
Trabajadores por cuenta propia (no
profesionales); Trabajadores Rurales;
Trabajadores Profesionales y Técnicosy
del Servicio Doméstico.

Asimismo, se propone que las autoridades
competentes examinen la posibilidad
deincorporar elementos del Piso de
Proteccion Social, propuesto en la
Recomendacion dela OIT num. 202

sobre los pisos de proteccion social,
adoptada enla Conferencia Internacional
del Trabajo enjunio de 2012, que es un
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conjunto integrado de politicas sociales
disenado para garantizar a toda personala
seguridad de losingresosy elaccesoalos
servicios sociales esenciales, prestando
especial atencion alos grupos vulnerables
yprotegiendo alas personas alolargo del
ciclodevida.

Laadopcion dela citada Recomendacion
busca que los Estados establezcan
politicas sociales que coordinen las
diferentes acciones que son realizadas para
universalizarla cobertura, coordinando
politicas contributivas y no contributivas,
y tiene por efecto importante limitar los
efectos dela pobreza sobre los individuosy
las familias mas vulnerables. En una vision
de mediano plazo, el piso de protecciéon
social debe formar parte de una estrategia
de desarrollo de regimenes amplios de
proteccion social. Es de conformidad

con este concepto que se incluye entre

las propuestas que figuran en el presente
documento laintroduccién de unrégimen
no contributivo de pensiones de vejez.

Lautilidad concreta que brindariala
creacion de una Base Integrada de

Afiliados y Beneficiarios esta directamente
relacionada con: el almacenamientoy
recuperacion de lainformacion, el manejo
de datos actualizados, la proteccion de

los datos de las personas activasy de los
beneficiarios, yla disposicion garantizaday
actualizada delainformacién paralatoma
de decisiones.

»

»

»

»

Ladefinicion de un Plan de Fiscalizacion
y Control para todos los organismos de
la seguridad social servira como marco
de referencia para aportar racionalidad
y coherencia ala gestion, facilitando la
articulacion delos distintos programas
de accion, lasiniciativas de mejoray

el presupuesto conlas prioridades
estratégicas a desplegarse en el futuro.

También se deberia disefiar una prestacion
no contributiva de vejez para aquellos
adultos mayores que superanlos 65

anos de edad, y que no perciben rentas o
ingresos que puedan servirles como apoyo
parasu subsistencia. Segun la EPH 2010,
existen 360 860 personas mayores de 65
afnos o mas sin prestaciones previsionales.

Sobre este numero total de potenciales
beneficiarios, se debera hacer un analisis
socio-economico de las condiciones de
vidayla existencia de carencias, a efectos
de proceder al otorgamiento de las
prestaciones no contributivas de vejez para
aquellos que efectivamente lo necesiten.

Por tltimo, el desarrollo de la cultura
previsional favorecera la calidad de vida
delosindividuos, permitiendo una mejor
asignacion delosrecursos destinados a
lainversion social, enla medida en que se
reduzcala demanda de atencion de los que
carecen de prevision.
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» Eneste sentido, mas alld de la elaboracién
y ejecucion de estrategias de prensa,
publicidad y relaciones publicas, adquiere
especial importancia dentro de los planes
de comunicacién, laincorporacion de
programas que permitaninsertarla
discusion de la tematica previsional en
el seno de la sociedad como por ejemplo:
programas orientados ala transmision
de conocimientos en materia previsional
alos docentesyalumnos de todo el
pais; programas orientados a fomentar
el andlisis del sistema entre el publico
especializado, a partir de la organizacion
de ciclos de conferencias o seminarios
que profundicen el estudio y la difusion
de distintos aspectos de la tematicay
programas orientados alaformacion de
recursos humanos para actuar en el ambito
delaseguridad social.
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2.1. PRINCIPALES CONCLUSIONES DEL ANALISIS COMPARATIVO Y
RECOMENDACIONES PARA SU SEGUIMIENTO

Un primer elemento que se desprende del
analisis es que, no obstante algunas discre-
pancias entre la legislacion, la practica na-
cional y las disposiciones del Convenio ndm.
102, el Gobierno del Paraguay estaria en con-
dicién de ratificarlo, y, dado el caso, podria
considerar la posibilidad de aceptar, al me-
nos -con algunos ajustes a su legislacion y de
orden practico- las partes II (asistencia me-
dica), III (prestaciones monetarias de enfer-
medad), V (prestaciones de vejez), VI (presta-
ciones en caso de accidentes del trabajo y de
enfermedades profesionales), VIII (presta-
ciones de maternidad), y IX (prestaciones de
invalidez) . No se sugiere, en cambio, por aho-
ra, que el Gobierno considere la posibilidad
de aceptar la parte X (prestaciones de sobre-
vivientes) del Convenio. Tampoco es posible
laaceptacion de las partes IV (prestaciones de
desempleo) y VII (prestaciones familiares) ya
que estas contingencias no estan contempla-
das porlalegislacion.

Otro elemento importante que surge del ana-
lisis, es el divorcio entre la legislacion y la rea-
lidad. Sibien la Constitucién Nacional (articulo
95), al igual que el Decreto Ley 1860/50 (me-
diante el cual se crea el IPS), consagran la obli-
gatoriedad de la seguridad social para el traba-
jador dependiente y su familia, los hechos de-
muestran que aun queda camino por recorrer
para que el derecho a la seguridad social se vea
plasmado enlarealidad en Paraguay.

El Instituto de Prevision Social IPS - institu-
cioén responsable de administrar el Seguro
Social-, abarca actualmente al 70 por ciento
de todos los asegurados en el Paraguay. Aho-
ra bien, segun la Encuesta Permanente de
Hogares EPH 2011, solo el 39,3 por ciento de
la poblacién ocupada asalariada aporta a un
sistema de jubilaciony, por ende, solo ese por-
centaje de la poblacion tiene acceso a las pres-
taciones asistenciales de salud que brinda el
Instituto de Prevision Social. Un dato relevan-
te, que podria resultar alentador, de no ser por
el bajo porcentaje real de cobertura, es que la
tasa de cobertura de las mujeres, es superior
(50,9%) respecto a la de los hombres (33,9%).
Habida cuenta de que las modalidades de em-
pleo propias de cada género se reflejan en las
prestaciones de seguridad social y sonla causa
de diferencias considerables en la cobertura
de seguridad social, es necesario seguir pro-
duciendo informaciones estadisticas desagre-
gadas por sexo, con el fin de evitar practicas
discriminatorias basadas en dicho criterio.

Los problemas que aquejan al sistema de se-
guridad social, segin estudios recientes, resi-
den, entre otros en: la dispersion de las Cajas
de Jubilacidn, y la consiguiente existencia de
regimenes privilegiados de jubilacion, cuya
sostenibilidad no esta garantizada; la exten-
sion de la cobertura del IPS a otros sectores de
actividad, que es un hecho en general positivo,
puede resultar pernicioso cuando no se toman
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debidamente en cuenta las implicaciones fi-
nancieras. Tal es el caso de la incorporacion
de algunos sectores (magisterio, trabajadores
domésticos, etc.), cuyas tasas de contribucion
son inferiores a la del resto de los asegurados,
con las consiguientes repercusiones sobre
las finanzas del IPS; la dispersion de los entes
prestatarios de la salud, al igual que el alto
nivel de evasion —que incluye la evasion por el
Estado- en el pago de las cuotas a la seguridad
social, son problemas cuya postergacion pue-
den agravar la situacion del sistema de seguri-
dad socialen Paraguay.

El proceso para la ratificacion del Convenio
num. 102, como lo senalé la Ministra de Jus-
ticia y Trabajo, puede constituir una ocasion
propicia para que se lleve a cabo una reforma
integral del sistema de seguridad social y de
la administracion del trabajo en el Paraguay.
Su ratificacion, representaria, ademas, una
oportunidad para consolidar el marco juridico
del sistema paraguayo de seguridad social.
Mediante el acto de ratificacion, el Estado
asume la responsabilidad general para ga-
rantizar su funcionamiento, a cuyo efecto se
compromete a realizar los estudios y calculos
actuariales necesarios relativos al equilibrio
financiero del sistema. Habida cuenta de que
la ratificacion de un Convenio es un acto de
Estado, la ratificacion del Convenio nam. 102,
obraria en favor de la estabilidad del sistema

de seguridad social contra los avatares de los

cambios de gobierno. Desde la perspectiva in-

ternacional, la ratificacion del Convenio num.
102, representaria para el Paraguay la primera
ratificacion de un Convenio de la OIT en segu-
ridad social, y una senal hacia el exterior de su
voluntad de regirse sobre la base de principios
internacionalmente reconocidos. Su ratifica-
cién, proveeria al Gobierno del Paraguay de
una herramienta para defender a los trabaja-
dores migrantes paraguayos contra actos de
discriminacion, respecto de aquellos paises
que lo hayan ratificado también, entre los cua-

les se encuentran: Argentina, Brasily Uruguay.
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2.2BREVE ESBOZO DE LASNORMAS DE LA OIT

Sus objetivos

Desde sus inicios, una de las actividades pri-
mordiales de la OIT ha sido la adopcion de
normas internacionales del trabajo, sea en
forma de Convenios o de Recomendaciones.
Estas normas establecen requisitos minimos,
que, en el caso de un Convenio, son legalmen-
te vinculantes para los Estados que los han
ratificado. En otros casos, las normas pueden
proporcionar orientaciones utiles para la le-
gislacion interna de los paises.

De conformidad con la Constituciéon de la
OIT, existen mecanismos de supervision de
la aplicacién de las normas. En el lapso de un
periodo determinado después de su adopcidn,
los Estados Miembros de la OIT deben some-
ter los Convenios y las Recomendaciones a las
autoridades legislativas competentes o a otras
autoridades investidas de facultades para
promulgarlas. Los Gobiernos deben comuni-
car memorias periddicas sobre la aplicacion
de los convenios ratificados y, a solicitud de
los 6rganos de supervision de la OIT, también
deben hacerlo respecto de los convenios no
ratificados o de las recomendaciones. Estas
memorias son examinadas por la Comision de
Expertos en Convenios y Recomendaciones,
y en los casos mas serios de incumplimiento
lo son también por la Comision de Aplicacion

a brindar las informaciones pertinentes del
caso. Ambas comisiones dan cuenta también
de los casos en que se han registrado progre-
sosenlalegislacionyla practica

Las normas sobre seguridad social

Las cuestiones relativas a la seguridad social
ocuparon siempre un lugar preponderan-
te entre las preocupaciones de la OIT. En su
preambulo, la Constitucion de la OIT, enco-
mendé a la Organizacion la tarea de mejorar
las condiciones de trabajo mediante la «lu-
cha contra el desempleo,... la proteccion del
trabajador contra las enfermedades, sean o
no profesionales, y contra los accidentes del
trabajo,... las pensiones de vejez e invalidez».
La actividad normativa de la OIT en materia de
seguridad social dio inicio en la primera reu-
nion de la Conferencia en 1919 y se prolongd a
lo largo del siglo XX. El dltimo instrumento en
la materia fue adoptado en junio de 2012 y se
refiere a los pisos de proteccion social (Reco-
mendacion ndm. 202).

Las normas de la OIT en este campo dan
cuenta de la evolucién de la seguridad social

2 La Constitucion de la OIT prevé también dos procedi-

mientos para examinar las denuncias precisas de que algun
pats no cumple debidamente lo dispuesto por los convenios
ratificados: el procedimientoO de reclamacion y el procedi-
miento de quejas.

de Normas de la Conferencia Internacional del
Trabajo, a la cual los gobiernos son invitados
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a lo largo del siglo XX. La adopcién de estas
normas coincide con la creacién de numero-
sos regimenes de seguridad social en diver-
sos paises y tuvo una importante influencia
a nivel regional, en particular en Europay
América Latina. Estos instrumentos fueron
elaborados a fin de constituir un marco nor-
mativo que reflejase los objetivos y los prin-
cipios comunes en los que ha de basarse todo
sistema de seguridad social.

La Conferencia ha adoptado asi, 31 convenios
y 17 recomendaciones en seguridad social y
ha revisado todos los convenios adoptados
antes de la Segunda Guerra Mundial y, de
conformidad con el articulo 19, parrafo 3, de
la Constitucién de la OIT, ha recurrido a una
serie de opciones y clausulas de flexibilidad
para adaptarse alas condiciones nacionales de
los paises en desarrollo y permitir la aplicacion
practica progresiva de los principios consa-
grados en dichas normas.

2.3.EL CONVENIO SOBRE LA SEGURIDAD SOCIAL
(NORMA MiINIMA), 1952 (NUM. 102)

El Convenio base en la materia, el Convenio
nam. 102, fue adoptado en 1952. Ha sido fuente
de inspiracién no solo para la accion de la OIT
sino también para algunas organizaciones
regionales, como el Consejo de Europa. Este
instrumento define una norma comun a la
seguridad social y establece normas minimas
tanto en lo relativo a las personas que deben
ser protegidas como al nivel de las prestacio-
nesyalas condiciones para su concesion.

El Convenio ndm. 102 define las siguientes
nueve ramas de la seguridad social:

A. Asistenciamedica
B. Prestaciones monetarias de enfermedad

C. Prestaciones de desempleo

D. Prestaciones de vejez

E. Prestaciones encasode accidente del
trabajo y de enfermedad profesional

F. Prestaciones familiares

G. Prestaciones de maternidad

H. Prestaciones de invalidez

I. Prestacionesde sobrevivientes
Ratificaciones

Alos efectos de laratificaciéon del Convenio
num. 102, un Estado Miembro no esté obligado

aaceptar todas sus partes. De entre las nueve
partes del Convenio (I a X), atinentes alas
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contingencias de seguridad social, es posible
hacer una eleccion. El Convenio prescribe
que todo Estado que lo haya ratificado acepte
al menos tres de ellas, que comprendan, por
lomenosunadelas partes1V,V, VI, IXy X.
Ademas, deberd aplicar las disposiciones de
las partes XI, XII, XIII y XIV.

Hasta enero de 2013, el Convenio num. 102
ha sido ratificado por 48 paises, incluidos 9
latinoamericanos, entre los cuales, Argentina
(aprobado por el Congreso), Brasily Uruguay?®.

Estructura general del Convenio niim. 102
El Convenio consta de 14 Partes:

Parte I: ‘Disposiciones generales’, contiene
definicionesy especificaciones sobre las
condiciones de ratificacion.

Las Partes Il a X: Atafien alas nueve ramas de
laseguridad social:

Parte II: Asistencia medica

Parte III: Prestaciones monetarias de
enfermedad

Parte IV: Prestaciones de desempleo

3 En las Américas: Barbados (1972), Bolivia (1977), Brasil
(2009), Costa Rica (1972), Ecuador (1974), Honduras (2012),
Meéxico (1961), Peri (1961), Uruguay (2010) y Venezuela (1982)
han depositado sus respectivas ratificaciones en los anos
en paréntesis. Argentina ha aprobado la ratificacion en el
parlamento el 2011, pero no ha todavia depositado el instru-
mento junto ala OIT hasta enero de 2013.

Parte V: Prestaciones de vejez

Parte VI: Prestaciones en caso de accidente
del trabajoy de enfermedad profesional

Parte VII: Prestaciones familiares
Parte VIII: Prestaciones de maternidad
Parte IX: Prestaciones de invalidez
Parte X: Prestaciones de sobrevivientes

Las partes XI aXV: Contienen disposiciones
comunes a todas las ramas

Parte XI: ‘Calculo de los pagos periddicos’, de-
termina los porcentajes (montos) que deben
alcanzar los pagos respecto de las ganancias
anteriores del beneficiario (trabajador califi-
cado o trabajador ordinario no calificado).

Parte XII: ‘Igualdad de trato a los residentes
no nacionales’, reconoce el principio de igual-
dad de trato entre residentes nacionales y no
nacionales, el cual puede condicionarse, en
ciertos casos, a la existencia de un acuerdo de
reciprocidad.

Parte XIII: ‘Disposiciones comunes), especifi-
ca los casos en que una prestacion puede ser
suspendida (articulo 69), consagra el derecho
de apelacion (articulo 70), y establece reglas
relativas al financiamiento de las prestaciones
(articulo 71), y a la administracion de los siste-
mas de seguridad social (articulo 72).




Parte 2 - Apoyo al Ministerio de Justicia y Trabajo de Paraguay para la ratificacion del

Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (nam. 102)

Parte XIV: ‘Disposiciones diversas’, atafie a
la entrada en vigor del Convenio, asi como al
contenido de las memorias (articulo 22 de la
Constitucion dela OIT).

Parte XV: ‘Disposiciones finales’, concierne los
efectos generales de la ratificacion y la denun-
cia del Convenio.

Finalmente, el Convenio reproduce en anexo
una ‘Clasificacion Industrial Internacional Uni-
forme de Todas las Actividades Economicas’.

Partes Il a X del Convenio

(ramas de la sequridad social)
Cadaunadelas9partes contiene una
estructura similar, que define:

» Lacontingencia cubierta,

» Laspersonas protegidas (campo de
aplicacion personal),

» Lanaturaleza delas prestaciones (campo
de aplicacién material: cuantiay tipo de
prestaciones),

» Lascondiciones paralaconcesionde
las prestaciones (duracion, periodo de
calificacion, periodo de espera).

Definicion de las contingencias/
prestaciones

Asistencia médica (Parte II) La contingencia
cubierta comprende todo estado mérbido,
cualquiera que fuere su causa, y la necesidad
de asistencia médica que de ella se derive
(p-ej. enfermedad comun, invalidez, embara-
zo, etc.). El Convenio comprende también la
asistencia médica que se requiere durante el
embarazo, el parto y sus consecuencias. El Es-
tado debe garantizar a las personas protegidas
la concesion de asistencia médica de caracter
preventivo (articulo 7 del Convenio). La asis-
tencia médica tendra por objeto conservar,
restablecer o mejorar la salud de la persona
protegida, asi como su aptitud parael trabajoy
para hacer frente a sus necesidades persona-
les (articulo 10, parrafo 3, del Convenio).

Prestaciones monetarias de enfermedad
(Parte III) La contingencia comprende la
incapacidad para trabajar, resultante de un
estado morbido (enfermedad), que entrafie la
suspension de ganancias (articulo 14 del Con-
venio). La incapacidad para trabajar implica
que la persona protegida se encuentra en la
imposibilidad de realizar su actividad habitual.
Se considera estado mérbido hasta en tanto se
requiere de asistencia médica.

Prestaciones de desempleo (Parte IV) En vir-
tud del articulo 20 del Convenio, la contingen-
cia cubierta deber4d comprender la suspen-
sién de ganancias ocasionada por la imposi-
bilidad de obtener un empleo conveniente en
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el caso de una persona protegida que sea apta
para trabajar y esté disponible para el trabajo.
Lareferencia a la suspension de las ganancias
(anteriores) pone de relieve que el Convenio
cubre a toda persona que ha desempenado
previamente un trabajo. El Convenio hace
hincapié en el desempleo total. Ademas, el
Convenio autoriza a suspender las prestacio-
nes, entre otros casos, cuando la contingencia
haya sido provocada por una falta deliberada
del interesado, cuando este deje de utilizar
los servicios del empleo disponibles, cuando
haya perdido su empleo como consecuencia
directa de una suspension de trabajo debida a
un conflicto profesional o cuando haya aban-
donado su empleo voluntariamente sin moti-
vojustificado.

Prestaciones de vejez (Parte V) El riesgo cu-
bierto es la supervivencia mas alla de una edad
prescrita. De conformidad con el Convenio,
la edad prescrita normalmente no debera
superar los 65 afos (articulo 26). Este instru-
mento autoriza, sin embargo, la fijacion de
una edad mas elevada en funcion de criterios
especificos, y se toma en cuenta la capacidad
de trabajo de las personas de edad avanzada.
Permite ademads suspender la prestacion si el
beneficiario ejerce actividades remuneradas
prescritas, y reducir las prestaciones contri-
butivas cuando las ganancias excedan de un
valor prescrito, y las prestaciones no contri-
butivas cuando las ganancias del beneficiario,
o sus demas recursos, o ambos conjuntamen-
te, excedan de un valor prescrito.

Prestaciones en caso de accidente del trabajo
y de enfermedades profesionales (Parte VI) En
virtud del articulo 32 del Convenio, la contin-
gencia cubierta comprende: el estado morbido;
la incapacidad para trabajar (prestaciones de
corto plazo) y la invalidez o disminucion de las
facultades fisicas producidas por un accidente
del trabajo o por una enfermedad profesional
prescrita (prestaciones a largo plazo). La con-
tingencia comprende asimismo la pérdida de
medios de existencia sufrida en caso de muerte
del sostén de familia como consecuencia de
una lesion profesional, cuyos beneficiarios de-
pendientes seran la viuda ylos hijos.

Prestaciones familiares (Parte VII) En virtud
del articulo 40 del Convenio, la contingencia
cubierta sera «la de tener hijos a cargo en las
condiciones que se prescriban». El articulo
1o del Convenio precisa que el término «hijo»
designa a un hijo en la edad de asistencia obli-
gatoria a la escuela o al que tiene menos de 15
anos. Se desprende del citado articulo, que el
Convenio deja a la legislacién nacional la ini-
ciativa de determinar a partir de qué niumero
de hijos se pagan las prestaciones.

Prestaciones de maternidad (Parte VIII). La
contingencia cubierta debera comprender, por
una parte, el embarazo, el parto y sus conse-
cuencias, y por otra, la suspension de ganancias
que estas ocasionen (articulo 47 del Convenio).

Prestaciones de invalidez (Parte IX) la con-
tingencia cubierta consiste en la ineptitud
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para ejercer una actividad profesional, en un
grado prescrito, cuando sea probable que esta
ineptitud sera permanente o cuando la misma
subsista después de que cesen las prestacio-
nes monetarias de enfermedad (articulo 54 del
Convenio). Esta definicién se basa méas en el
concepto de invalidez general, en particular la
ineptitud para ejercer una actividad remune-
rada, que en el de invalidez profesional, la cual
se determina en funcion de la ineptitud para
desempenar suempleo anterior.

Prestaciones de sobrevivientes (Parte X) La
contingencia cubierta debera comprender la
pérdida de medios de existencia sufrida por
la viuda o los hijos como consecuencia de la
muerte del sostén de familia (articulo 60 del
Convenio ndm. 102). La protecciéon contem-
pla por ende alaviuda que estaba a cargo del
sostén de familia fallecido, asi como a los hijos
cuyo sostén de familia (padre o madre) haya
fallecido. El término hijo designa al hijo en la
edad de asistencia obligatoria a la escuela, al
que tiene menos de 15 afios o al hijo que no ha
alcanzado una edad prescrita superior a los 15
anosy que sea aprendiz o estudiante o padez-
ca una enfermedad crénica o una dolencia que
lo incapacite para toda actividad lucrativa. En
el caso de la viuda, el derecho a la prestacién
podra quedar subordinado a la presuncion de
que es incapaz de subvenir a sus propias nece-
sidades (articulo 60, pdrrafo 1, del Convenio).

Campo de aplicacion personal

Debido a motivos tanto historicos como eco-
nomicos, los regimenes de seguridad social a
nivel mundial responden a diferentes criterios
para la cobertura de la poblacion: en algunos
sistemas las personas protegidas comprenden
solo, o de manera preponderante, a las perso-
nas asalariadas; otros se aplican a la mayoria
0 a toda la poblaciéon econémicamente activa
(p-€j. las personas por cuenta propia) y pocos
sistemas cubren practicamente a la totalidad
de su poblacion.

Habida cuenta de la diversidad de enfoques,
en lugar de definir su campo de proteccion
personal con respecto a los sectores de acti-
vidad econdmica (industria o agricultura, por
ejemplo) y a la situacién juridica de las perso-
nas que trabajan en tales sectores, como lo
hacian los convenios anteriores, el Convenio
num. 102 se refiere, en aras de una mayor fle-
xibilidad, a criterios cuantitativos. El Estado
debe proteger asi un porcentaje determinado
de personas, a cuyo efecto se contemplan tres
opciones para evaluar su campo de aplica-
cion, a saber: 1) a los asalariados, 2) a la pobla-
cién econdmicamente activa o, incluso, 3) a
losresidentes.

El nivel de cobertura en la primera de ellas es
mas limitado que en las otras dos; dicha op-
cion fue incluida con el fin de tomar en cuenta
aquellos sistemas que se limitan a los asalaria-
dos (p.gj. el sistema de ‘Bismarck’). Un Estado
que recurre a este criterio debe comprobar
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que las personas protegidas por su régimen
incluyen a categorias prescritas de asalariados
que en total constituyan, por lo menos, el 50
por ciento de todos los asalariados.

Periodos de calificacion

La mayoria de los regimenes de seguridad so-
cial, subordina el derecho a las prestaciones al
cumplimiento de un periodo de calificacion,
ya sea de seguro, de empleo, de residencia,
o de una combinacién de ellos. El Convenio
admite la existencia de dicho ‘periodo de cali-
ficacion’dentro de limites prescritos.

Dichos periodos de calificacién suelen ser bre-
ves en el caso de laasistencia médica (parteII),y
de las prestaciones monetarias de enfermedad
(parte III), de desempleo (parte IV) y de mater-
nidad (parte VIII), las cuales atafien, en general,
a ‘las prestaciones de corto plazo’. El Convenio
num. 102 permite, bajo estas ramas, que el de-
recho a las prestaciones pueda subordinarse
al cumplimiento de un ‘periodo de calificacion
que puede ser considerado necesario para
evitar abusos’ Habitualmente, los periodos de
calificacion prescritos en diversos paises varian
entre tres y seis meses, enlo que atarie ala asis-
tencia médica y a las prestaciones monetarias
de enfermedad, y entre seis y doce meses en lo
que atafie a las prestaciones de maternidad y
de desempleo. Los 6rganos de supervision de la
OIT han estimado, en este supuesto, que dichos
periodos de calificacion son aceptables.

Por cuanto a las prestaciones familiares (par-
te VII), el derecho a ellas esta subordinado al
cumplimiento de un periodo de calificacién
que puede consistir en tres meses de cotiza-
ciones o de empleo, o en un afio de residencia.*
Las prestaciones deberan concederse durante
todo el transcurso de la contingencia, es decir,
por lo menos, hasta que el hijo cumpla los 15
anos o hasta el fin dela obligacion escolar.

A diferencia de otras contingencias, el dere-
cho a las prestaciones en caso de accidente
del trabajo y de enfermedades profesionales
(parte VI), no puede estar subordinado a la
condicién de un periodo de calificacion, tan-
to en lo que atafie a las prestaciones médicas
como a las prestaciones pecuniarias. La tnica
condicién aceptada es que el beneficiario este
trabajando en el territorio del pais en cuestion
al momento en que hubiere ocurrido el acci-
dente o contraido la enfermedad, segin fuere
el caso. Las prestaciones deben otorgarse
desde el primer dia en que ocurra la contin-
gencia sin periodo de espera.

Con relacion a las ‘prestaciones de largo pla-
zo’, el Convenio prescribe basicamente dos
métodos alternativos para determinar los
periodos de calificacion. La concesién de las
prestaciones de vejez puede subordinarse a
dos condiciones: la primera se relaciona con
la edad de admision a la pension (la cual no
debera exceder de 65 anos) y la segunda, con
el cumplimiento de un periodo de calificacion.
Este periodo de calificacion consistira, sea en
4 Articulod3,
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un periodo de cotizacién o de empleo que no
podréa exceder de 30 afos, sea en un periodo
de residencia que no podra exceder de 20
anos, caso este dltimo en que la proteccion se
extiende a los residentes. Finalmente, cuando
la concesion de las prestaciones de vejez esté
subordinada al cumplimiento de un periodo
minimo de cotizacion o de empleo, las per-
sonas protegidas que hayan cumplido, segin
reglas prescritas, un periodo de calificacion
de 15 afos de cotizacion o de empleo, tendran
derecho a una prestacion reducida.

De manera similar, las prestaciones de inva-
lidez (parte IX) y de sobrevivientes (parte X)
deben concederse a las personas protegidas
que hayan cumplido un periodo de calificacion
equivalente a 15 aflos de empleo o de cotiza-
ciones o a 10 afos de residencia. Al igual que
en el caso de las prestaciones de vejez (parte
V), cuando la concesién de las prestaciones
de invalidez esté subordinada al cumplimien-
to de un periodo minimo de cotizacion o de
empleo, debera garantizarse una prestacion
reducida a las personas protegidas que hayan
cumplido, por lo menos, un periodo de cinco
anos de cotizacion, de empleo o de residencia.

Ademas de los métodos mencionados, el Con-
venio contempla una tercera opcion. En virtud
de esta ultima, se consideran cumplidas las
disposiciones del Convenio, respecto de las
prestaciones de largo plazo, cuando se garan-
tice una prestacion inferior en diez unidades
al porcentaje indicado en el Convenio para un
beneficiario tipo, a saber: cinco afios de cotiza-

cion, de empleo o de residencia respecto de las
prestaciones de invalidez y sobrevivientes; 10
anos de cotizaciéon o de empleo, o cinco anos
de residencia en el caso de las prestaciones de
vejez. En otras palabras, conforme a lo anterior,
una pension de vejez, invalidez o de sobrevivien-
tes para un beneficiario tipo, debe alcanzar al
menos 30 por ciento de las ganancias anteriores.

Naturalezay cuantia de las prestaciones

Las prestaciones pueden ser en especie o mo-
netarias, en funcion de la contingencia de que
se trate.

Prestaciones en especie (asistencia médica,
alimentos, vestido, vivienda, etc.)

Se otorganlas prestaciones enespecie

en el caso dela asistencia médica (parte

I1), lamaternidad parte (VIII), los riesgos
profesionales (parte VI)y las prestaciones
familiares (parte VII), mientras que las
prestaciones en efectivo se otorganrespectode
todaslas partes del Convenio, con excepcion de
laparteIl (asistenciamédica).

Un programa de asistencia médica debe
comprender, por los menos:

» Encaso de estado moérbido: i) asistencia
médica general, incluidas las visitas a
domicilio; asistencia por especialistas; ii)
suministro de productos farmacéuticos; la
hospitalizacién, cuando fuere necesaria.
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» Encasodeembarazo, partoy
consecuencias: i) asistencia prenatal,
asistencia durante el parto y asistencia
puerperal prestada por un medico o
por una comadrona (incluye tambiénlo
indicado bajoi)

» Laasistenciamédica prevista para el caso
de accidente del trabajo y de enfermedad
profesional es mas amplia: Ademas delo
previsto para el caso de estado mérbido,
la asistencia medica debe comprender, i)
asistencia odontologica; ii) asistencia por
enfermeras, a domicilio, en un hospital
oen cualquier otra institucién médica,

iii) suministro de material odontolégico,
farmacéutico, y cualquier otro material
médico o quirurgico, comprendidos los
aparatos de protesis y su conservacion,
asi como los anteojos; yiv)la asistencia
suministrada por miembros de otras
profesiones reconocidas, etc.

Prestaciones monetarias

(cuantia, cdlculo, etc.)

Las pautas para determinar el monto minimo
de los pagos periodicos se consignan

enun cuadro sobre ‘beneficiarios tipo’y
‘porcentajes prescritos’, anexo ala parte XI del
Convenio, para cada una de las contingencias
correspondientes, (véase cuadro pag. 16).

5 A diferencia de lo previsto en la parte II (asis-
tencia médica) excepto en el caso de embarazo, parto y sus
consecuencias, la parte VIdel Convenio, no prevé en caso de
riesgo profesional, la participacién directa de los beneficia-
rios en el costo de la asistencia médica que haya de suminis-
trarse.

El beneficiario tipo se compone de una unidad
familiar (véase cuadro, parte XI del Convenio)
que varia en funcion de las contingencias. Los
porcentajes indicados pueden referirse al sa-
lario de un ‘trabajador calificado del sexo mas-
culino’ o al salario de un ‘trabajador ordinario
no calificado del sexo masculino.

Se considerard, entre otros, como trabajador
calificado del sexo masculino: d) a una perso-
na cuya ganancia sea igual al 125 por ciento del
promedio de las ganancias de todas las perso-
nas protegidas.®

Se considerard, entre otros, como trabajador
ordinario no calificado del sexo masculino: b)
un trabajador ordinario no calificado definido
en funcidn de su representatividad, para lo
cual se recurre a una clasificacion internacio-
nal de ramas de actividad econémica, anexa al
Convenio.’

Para calcular las prestaciones, pueden ocurrir
las siguientes situaciones:

6 Véase articulo 65, pdrrafo 6 del Convenio: se
considerara también un trabajador calificado del sexo mas-
culino: a) sea un ajustador o un tornero en una industria
mecdnica que no sea la industria de 16 mdquinas eléctricas;
b) seaun trabajador ordinario calificado definido de confor-
midad con las disposiciones del parrafo siguiente; c) sea una
persona cuyas ganancias sean iguales o superiores a las ga-
nancias del 75 por ciento de todas las personas protegidas,
determindndose estas ganancias sobre base anual o sobre la
base de un periodo mds corto, segtin se prescriba.

7 Véase articulo 66, pdrrafo 4 del Convenio: se considerard
como trabajador ordinario no calificado adulto del sexo
masculino: a) un trabajador ordinario no calificado de una
industria mecdnica que no sea la industria de mdquinas
eléctricas.
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» Cuando las prestaciones son calculadas
en funcion de las ganancias anteriores
del beneficiario o de su sostén de familia,
los pagos periddicos efectuados aun
beneficiario tipo deben representar el
porcentaje requerido parala contingencia
considerada conrelaciénalas ganancias
anteriores del beneficiario incluidas las
asignaciones familiares. Es menester
describir normas formales para el calculo
de las ganancias anteriores. Es posible
prescribir un monto maximo parala
prestacion o paralas ganancias tomadas
en consideracion para el calculodela
prestacion.®

» Cuandolas prestaciones son fijadas en
tasas uniformes, los pagos periodicos,
incluidas en su caso, las asignaciones
familiares no deben ser inferioresaun
monto determinado, que debe representar
cuando menos el porcentaje previsto
por el Convenio paralas ganancias de un
trabajador ordinario no calificado adulto
del sexo masculino.

» Porultimo, en el caso en que todos los
residentes se encuentran cubiertos, las
prestaciones pueden depender delos
recursos delinteresadoy de sufamilia de
conformidad con una escala prescrita. Esta
férmula fue disefiada para aplicarse alos

8 El articulo 65 del Convenio permite aplicar esta regla, a
reserva de que el porcentaje requerido sea alcanzado cuan-
do la ganancia anterior del beneficiario o de su sostén de
familia sea inferior o equivalente al salario de un trabajador
calificado de sexo masculino.

sistemas universales de seguridad social
no contributivos los cuales con frecuencia
subordinan las prestaciones al nivel de
recursos de losinteresados.’

En lo que atafe a las prestaciones familiares
(parte VII), el Convenio prevé la concesiéon de
prestaciones pecuniarias o en especie (sumi-
nistro de alimentos, vestido, vivienda y el dis-
frute de vacaciones o de asistencia doméstica)
o bien una combinacién de las dos prestacio-
nes mencionadas. A diferencia de lo previsto
para las otras contingencias, la cuantia de las
prestaciones familiares no esta determinada
en funcion de un beneficiario tipo sino de ma-
nera global (articulo 44 del Convenio.)

El valor total de las prestaciones concedidas,
de conformidad con el articulo 42, a las perso-
nas protegidas, debera ser tal que represente:
a) el 3 por ciento del salario de un trabajador
ordinario no calificado adulto de sexo mas-
culino, determinado de conformidad con las
disposiciones del articulo 66, multiplicado por
el namero total de hijos de todas las personas
protegidas; o b) el 1,5 por ciento del salario su-
sodicho, multiplicado por el nimero total de
hijos de todoslos residentes.

9 El Convenio dispone que ciertos montos deberdn quedar
exceptuados al procederse al examen de los recursos con
el fin de aplicar las reducciones autorizadas. El total de la
prestacion y de los demds recursos de la familia, no deberd
serinferior al monto total de las prestaciones que se obten-
driaaplicando las disposiciones del articulo 66.
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Otras reglas comunes:

»

»

»

»

»

Adaptacion de las prestaciones

El Convenio prescribe también que los
montos de los pagos periédicos en curso
atribuidos en el caso delavejez, los
accidentes del trabajo y las enfermedades
profesionales (a excepcion de los que
cubranlaincapacidad de trabajo), la
invalidez ylamuerte del sostén de familia,
seranrevisados, a consecuencia de
variaciones sensibles del nivel general de
ganancias que resulten de variaciones,
también sensibles, del costo delavida.

Formay duracion delas prestaciones

Entodaslas contingencias, las prestaciones
pecuniarias deben consistir en pagos
periodicos. Sin embargo, en caso de
pérdida parcial de la capacidad para

ganar, producida por un accidente de
trabajo o de una enfermedad profesional,
cuando es probable que dicha pérdida sea
permanente, las prestaciones mencionadas
podran sustituirse por un capital pagado
deunasolavez,a)cuando elgrado de
incapacidad sea minimo; o b) cuando se
garantice alas autoridades competentes el
empleo razonable de dicho capital.®

Por cuanto ala asistencia médica (en caso
de estadomorbido) yalas prestaciones
monetarias de enfermedad, es posible

10 Articulo 36, pdrrafo 3 del Convenio

»

»

»

»

limitarladuracién delas prestaciones a 26
semanas en cada caso de enfermedad, pero
laasistenciamédica debera, en caso dado,
prolongarse hasta en tanto se sigan otorgando
las prestaciones monetarias de enfermedad.
Ademas, este limite deberia extenderse
paraciertas enfermedades prescritas que
conlleven unaasistencia prolongada.

Respecto de las prestaciones monetarias
de enfermedad, el Convenio permite la
posibilidad de no pagarlas durante los tres
primeros dias de suspension de ganancias.

Las prestaciones monetarias de
maternidad, podran a suvez limitarse a

12 semanas (articulo 52) amenos que la
legislacion nacional imponga o autorice
un periodo mas largo de abstencion del
trabajo, en cuyo caso los pagos no podran
limitarse a un periodo de menor duracién.

Enel casodelas prestaciones de
desempleo," la proteccion puede limitarse:
al3 semanasen el transcurso de un
periodo de 12 meses, cuando la proteccion
comprenda a categorias de asalariados;
a26 semanas en el transcurso de un
periodo de 12 meses, cuando la proteccion
comprenda a todos los residentes cuyos
recursos durante la contingencia no
excedan de limites prescritos.

Las prestaciones de desempleo pueden
ademas no ser pagadas por un periodo

11 Articulo 24 del Convenio.
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de espera fijado enlos siete primeros dias
en cada caso de suspension de ganancias,
contando como parte del mismo caso

de suspension de ganancias los dias de
desempleo antes y después de un empleo
temporal que no exceda de una duracion
prescrita.

» Elpagodelasprestaciones familiaresy de
sobrevivientes puede suspenderse cuando
el hijo cumpla quince anos olaedad de
asistencia obligatoria alaescuela.

» Salvolas excepciones mencionadas, el
Convenio establece el principio de que las
prestaciones deben garantizarse durante
todo el transcurso de la contingencia.

Partes I, XI, XII, XIII y XIV del Convenio
(reglas generales):

Organizacion, financiamiento

El Convenio nam. 102, al igual que otros
instrumentos de seguridad social actualizados
establece reglas generalesrelativasala
organizacion, de los sistemas de seguridad
social. Establece también reglas relativas
alderecho de recursoyasuentradaen
vigencia. Como regla general el Convenio
admite que el régimen pueda ser financiado
por medio de cotizaciones o de impuestosy
establece un marco general al prescribir que

» elcostodelas prestaciones ylos gastos
inherentes de administracion deberan ser

financiados colectivamente por medio

de cotizaciones o de impuestos, 0 por
ambos medios alavez, evitando empero
que las personas de recursos econémicos
modestos tengan que soportar una carga
demasiado onerosa;

» que eltotal de cotizaciones de seguroa
cargo de los asalariados protegidos no
deberd exceder del 50 por ciento del total
derecursos destinados ala proteccion;

» el Estado deberd asumir la responsabilidad
general por cuanto al pago de las
prestaciones.

El Convenio establece ademas el derecho ain-
terponer un recurso en caso de que se le nie-
gue una prestacion o en caso de queja sobre su
calidad o cantidad. Este instrumento atenda
este principio en lo relativo a la asistencia mé-
dica cuando su administracion este confiada a
un departamento gubernamental responsable
ante un parlamento. En ese caso, el derecho de
apelacion podra substituirse por el derecho a
hacer examinar por la autoridad competente
cualquier reclamacion.

Cuando la administracion de los sistemas
de seguridad social no esté confiada a una
institucion reglamentada por las autoridades
publicas o a un departamento gubernamental
responsable ante un parlamento, represen-
tantes de las personas protegidas deberdn
participar en la administracién o estar asocia-
dosaella, con caracter consultivo.
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El Estado debera asumir la responsabilidad en
cuanto al buen funcionamiento de los regime-
nes de seguridad social. Debera garantizar ast,
cuando fuere oportuno, que los estudios y cal-
culos actuariales necesarios relativos al equili-

brio financiero se establezcan periddicamente
y, en todo caso, previamente a cualquier mo-
dificacion de las prestaciones, de la tasa de las
cotizaciones del seguro o de losimpuestos des-
tinados a cubrir las contingencias en cuestion.

C. 102
C.102 C.102 C. 102 . C. 102
PERIODO q
PRESTACIONES CONDICIONES . COBERTURA MINIMA
PRESTACIONES MINIMO
. 50% de todos los asalariados o 20% de todos los resi-
PRESTACIONES DE Para prevenir 26 semanas (en . . )
45% dentes o todoslos residentes con medios por debajo
ENFERMEDAD abuso cada caso) L K
de un limite determinado
PRESTACIONES 13 semanas en
45% Para prevenir , 50% de todos los asalariados o todos los residentes
DE DESEMPLEO periodos de 12 . . L .
abuso conmedios por debajo de un limite determinado
meses
PRESTACIONES D tel 50% de todos los asalariados 0 20% de todos los resi-
urante la con-
40% 30anos . . dentes o todoslos residentes con medios por debajo
DE VEJEZ tingencia Lo X
de un limite determinado
PRESTACIONES POR
ENFERMEDADES PRO-
FESIONALES Y ACCI-
. 50% de todos los asalariados, y sus viudas e hijos en
DENTES DE TRABAJO No se permite , .
K i caso de muerte del sostén de la familia a causa de un
periodo de calif. i
accidente laboral
-CORTOPLAZO 50%
-INVALIDEZ 50%
-SOBREVIVIENTE 40%
Para prevenir 50% de todos los asalariados 0 20% de todos los resi-
PRESTACIONES 3%01,5%" P Durante lacon- ’ : o ‘
abuso . i dentes o todos los residentes con medios por debajo
FAMILIARS tingencia L. i
de un limite determinado
PRESTACIONES Para prevenir Mujeres trabajadoras de categorias prescritas que
45% P Minimo de 12 er: J gorlasp q
DE MATERNIDAD abuso constituyan al menos el 50% de todos los asalariados,
semanas
oalmenos el 20% de todos los residentes
Durante la con-
PRESTACIONES tingenciaohasta 50% de todoslos asalariados 0 20% de todos los resi-
PORINVALIDEZ 40 % 15afios que abonela dentes o todoslos residentes con medios por debajo
prestacionpor  deunlimite determinado
vejez
Esposas e hijos del 50% de todos los asalariados, o
PRESTACIONES DE 40% 15 a Durantelacon-  20% de todoslosresidentes, olas esposas e hijos de
anos
SOBREVIVIENTES ? tingencia todoslosresidentes con medios por debajo de un

limite determinado

11 Elvalor total de las prestaciones concedidas deberd ser tal que represente: (a) el 3 por ciento del salario de un trabajador ordinario no califi-
cado adulto de sexo masculino, determinado de conformidad con las disposiciones del articulo 66, multiplicado por el nimero total de hijos de
todas las personas protegidas; o (b) el 1,5 por ciento del salario susodicho, multiplicado por el niimero total de hijos de todos los residentes.
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2.4 RESUMEN DE LA LEGISLACION PARAGUAYA SOBRE SEGURIDAD SOCIAL

1. Constitucién Nacional del 20 de junio de 1992.

2. El Decreto —-Ley No.1860 del 1° de diciembre
de 1950, por el cual se modifica el DL No. 18071,
del 18 de febrero de 1943, mediante el cual fue
creado el Instituto de Previsién Social.

3.Ley N0 93/92, que establece el régimen uni-
ficado de jubilaciones y pensiones y modifica
las disposiciones del Decreto Ley No 1860 /50

4.LeyNo 1032 del 22 de agosto de 1996, que es-
tablece el Sistema Nacional del Salud

5. Ley No. 2755/05, que establece un periodo
complementario para reconocimiento de ser-
vicios anteriores en el IPS.

6.Ley No 2345/03 de Reformay Sostenibilidad
de la Caja Fiscal del Sistema de Jubilaciones y
Pensiones del Sector Publico

7. Ley No 2841/05 que establece un periodo
complementario para el reconocimiento
de servicios anteriores a los funcionarios y
exfuncionarios de la Administraciones Centre,
Universidad Nacional de Asuncion y de las de-
mas Instituciones Publicas.

8. Legislacion atinente a diversas Cajas Previ-
sionales.

Campo material de aplicacion de la
legislacion paraguaya:

1. La Constitucion Nacional consagra, en su
articulo 95, la obligatoriedad de la seguridad
social para el trabajador dependiente y su fa-
milia.

2. Decreto Ley No 1860 /50 (aprobado por Ley
No 375/56)

3. ElInstituto de Prevision Social IPS, fue crea-
do por el Decreto Ley No 17.071 del 18 de febre-
ro de 1943. Este decreto fue derogado por el
Decreto Ley No 1860/50, que determino la na-
turaleza, objetivos, funcionesy perfil juridicoy
financiero del IPS.

4. El IPS es una entidad descentralizada de la
Administracién Publica del Estado, autbnoma
y autarquica, con autoridades designadas por
el Poder Ejecutivo (Presidente y Miembros
del Consejo de Administracion), con recursos
provenientes del sector estatal y privado. El
IPS institucion responsable de administrar
el Seguro Social-, provee prestaciones tanto
asistenciales de salud a los asalariados depen-
dientes y a sus familias, como jubilaciones y
pensiones. EIIPS abarca actualmente al 70 por
ciento de todoslos asegurados.’

12 El sistema paraguayo de jubilaciones y pensio-
nes funciona bajo el mecanismo conocido como ‘sistema
de reparto’, (en virtud del cual) los aportes de los cotizantes
activos financian a los beneficiarios pasivos. Lo constituyen
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5. El seguro social cubre, de acuerdo con el ar-
ticulo1del DLNo01860/,los riesgos de:

A. enfermedad no profesional,
B. maternidad,

actualmente doce entidades, de las cuales ocho se rigen por
normativas legales, y otras cuatro firmas privadas cuyo
funcionamiento no esta sujeto a ningun régimen de regu-
lacion oficial o publica. ‘Andlisis econdmico del Sistema de
Seguro Social en el Paraguay: Una mirada hacia el mediano
plazo’; ASA consultores, mayo, 2010, pag.4.

C. accidentesdel trabajoy enfermedades
profesionales,

D. invalidez,vejezymuerte delos
trabajadores asalariados.

(La legislaciéon no cubre en cambio, como lo
contempla el Convenio nim. 102, la proteccion
de las prestaciones de desempleo (parte IV),
nilas prestaciones familiares (parte VII))

2.5 ANALISIS COMPARATIVO DE LA LEGISLACION PARAGUAYA DE
SEGURIDAD SOCIAL, CON LAS DISPOSICIONES DEL CONVENIO SOBRE
LA SEGURIDAD SOCIAL (NORMA MiNIMA), 1952 (NUM. 102)

Parte II: Asistencia médica

Articulo 8 del Convenio: definicién de la
contingencia

Segtn esta disposicion del Convenio la con-
tingencia cubierta comprende todo estado
morbido cualquiera que fuere su causa, y la
necesidad de la asistencia medica que de ella
se derive. El Convenio cubre igualmente la
asistencia médica necesaria durante el emba-
razo, el partoy sus consecuencias.

» Aligual que el Convenio, lalegislacion
paraguaya contemplala concesion de
asistencia médica en los supuestos antes
mencionados (articulo 30, DL No 1860/50,
en su tenor modificado por el articulo 2 de
laLey No.98/92).

Articulo 9 del Convenio: campo de aplicacion
personal

Segun esta disposicion del Convenio, las per-
sonas protegidas deberan comprender, entre
otras: a categorias prescritas de asalariados
que en total constituyan, por lo menos, el 50
por ciento de todos los asalariados, asi como
alas conyuges y a los hijos de los miembros de
esas categorias.

» Enelambito dela contingenciade
enfermedad comun, lalegislacion paraguaya
cubre, en concordancia con el Convenio,
atodoslos asalariados, aligual que alos
conyugesyalos hijos de dichos asalariados
(articulos2y33delaLeyNo.90/92).

Cabe empero corroborar sobrelabase de
informaciones estadisticas silo previsto por
lalegislacion se cumple enla practica.
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» Segunla Encuesta Permanente de Hogares
EPH 2011, solo el 39,3 por ciento de la
poblacion ocupada asalariada aportaaun
sistema de jubilaciény, por ende, solo ese
porcentaje de la poblacién tiene acceso a
las prestaciones asistenciales de salud que
brinda el Instituto de Prevision Social.®
No obstante el incremento en los niveles
de cobertura, que se haregistrado enlos
ultimos 4 anos,* el porcentaje de personas
protegidas, correspondiente al ano 2011,
por elrégimen paraguayo de seguridad
social, esinferior al 50 por ciento de todos
los asalariados que prescribe el apartado a)
articulo 9 del Convenio.

» Ahorabien,segtnlacitada EPH 2011 (op.
cit pags.14y15), la coberturadel sistema
dejubilacion aumenta cuanto mayor es
eltamano dela empresa donde trabajan!
Tenemos asi, que el 57 por ciento de los
asalariados de las empresas que ocupan
entre 21a 50 personas, aportaaun sistemade
jubilacion; el 67,4 por cientolo hace enel caso
delasempresas que ocupan entre 51a100
personas;y, el 78,8 en el caso delas empresas
que ocupanamas de100 personas.

» Habida cuentadelosniveles de cobertura
delsistema de seguridad social que alcanzan
las empresas que ocupan a masde 20
trabajadores, el Paraguay podria recurrir®

13 Principales Indicadores de Empleo, Direccion
General de Estadistica, Encuestasy Censos DGEEC, pag.14.
14 “La variacién en dicho periodo es de aproxima-

damente un punto porcentual por ano, pasando de 34,1 % en
el2007al 39,3 % enel aiio 2009” Op.cit pdg. 14.
15 En virtud del articulo 3 del Convenio, el Estado

alapartado d), articulo 9 del Convenio, en
virtud del cual, las personas protegidas
deberan comprender “..,porlo menos, el
50 por ciento de todos los asalariados que
trabajen en empresas industriales enlas
que estén empleadas, como minimo, veinte
personas, asi como alas conyugesyalos
asalariados de esas categorias’.

Articulo 10 del Convenio: asistencia médica

Segun esta disposicién del Convenio, las pres-
taciones deben comprender: a) en caso de es-
tado morbido: i) la asistencia médica general,
comprendida la visita a domicilio; ii) la asisten-
cia por especialistas; iii) el suministro de pro-
ductos farmacéuticos; iv) la hospitalizacion,
cuando fuere necesaria; y, b) en caso de emba-
razo, partoy sus consecuencias: i) la asistencia
prenatal, la asistencia durante el parto y la
asistencia puerperal prestada por un medico
o por una comadrona diplomada; y, ii) ademas
de la hospitalizacién cuando fuere necesaria.

» De conformidad conelarticulo 30 del DLNo
1860,/50,enmendado por el articulo 2,de
laLeyNo98/92,en casode enfermedad no
profesional o accidente que no sea del trabajo,
elInstituto proporcionaraalos asegurados:
a)Atencion médico-quirurgicay dental,
medicamentos y hospitalizacion, conforme
alasnormas que dispongan los reglamentos

puede acogerse, mediante una declaracion anexa a su ra-
tificacion a las excepciones temporales que figuran en el
apartado d), articulo 9 del Convenio.
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delInstituto. Por cuantoalasvisitasa
domicilio yla asistencia por especialistas,
no encontramos ningunadisposicionlegal o
administrativa, que las prevea expresamente.
Noobstante, segun lasinformaciones
proporcionadas por miembros del Consejo
de Administracion del IPS, en elmarcode
lamision efectuada en el Paraguay, del 12 al
16 de noviembre de 2012, dichas visitas son
efectuadas por paramédicos en elmarco del
programa MEDICASA.

» Cabria, por ende, verificarsilos
reglamentos previstos por el articulo 2
delaLeyNo 98/92, hansido adoptados
y, ensu caso, las disposiciones legales
o administrativas que, de conformidad
con el Convenio (articulo 10, 1), a), i), ii),
contemplan las visitas a domicilio, al igual
que la asistencia por especialistas.

Articulo 11: periodo de calificacion

En virtud de esta disposicion del Convenio las
prestaciones mencionadas en el articulo 10
deberan concederse, en la contingencia cu-
bierta, por lo menos a las personas protegidas
que hayan cumplido el periodo de calificacion
que se considere necesario para evitar abusos.

» EnParaguay, se otorganlas prestaciones
monetarias de enfermedad alos asegurados
que tengan al menos seis semanas de cuotas
correspondientes a trabajo efectivo dentro
de los dltimos cuatro meses. El periodo

de calificacion previsto porlalegislacion
paraguaya es compatible con lo dispuesto
por el Convenio.

Articulo 12 del Convenio: duracion de las
prestaciones

En virtud del articulo 12 del Convenio, las
prestaciones deben ser concedidas durante
todo el transcurso de la contingencia; sin
embargo, las prestaciones en caso de estado
morbido podran limitarse a veintiséis semanas
en cada caso, no pudiendo suspenderse
mientras continte pagandose una prestacion
monetaria de enfermedad.

» Elarticulo 30 del DL No1860/50,
enmendado porlaLeyNo 98 /92 (articulo
2),dispone que la atencién por una misma
enfermedad durara 26 (veinte y seis)
semanas; este plazo se prorrogara en
los casos que acuerdan los reglamentos
dictados por el Consejo de Administracion,
atendiendo alas posibilidades de
recuperacion de los enfermos o a su estado
deinvalidez, si es pensionado.

» Cabriaverificar silos reglamentos citados
han sido adoptadosy, en su caso, si estos
prevén, de conformidad con el articulo 12
parrafo1del Convenio, la concesiéndela
atencion medica durante 26 semanas en
cada caso de enfermedad.
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Parte III. Prestaciones monetarias de

Conclusion: enfermedad

Es posible concluir que la legislacion y la prac- Articulo 14 del Convenio: Definicién de la

; - " : iy ' )
tica paraguayas garantizan la concesion de la contingencia

asistencia médica prevista por la parte II del

nvenio. isten, sin embargo las siguien- . , . .
Convenio. Subsisten, sin embargo las siguie Segan el articulo 14 del Convenio, la contin-

gencia cubierta debera comprender la inca-
pacidad para trabajar, resultante de un estado

tes dudas:

a) Habida cuenta del bajo nivel de cobertura del moérbido, que entrafie la suspension de ganan-

istema paragu ri ial, el Go- . , . Ny .
sistema paraguayo de seguridad social, el Go cias segunla definalalegislacion nacional.

bierno habra de recurrir, en caso de ratificarlo,

al apartado d), articulo 9 del Convenio, en vir- > Aligual que el Convenio, la legislacion

tud del cual, las personas protegidas deberan paraguaya contemplala concesion de

‘ . o
comprender °.., por lo menos, el 50 por ciento prestaciones monetarias de enfermedad

dhe oo o fezlatadion g (i bejen e e enlos supuestos mencionados (articulo 30,
presas industriales en las que estén empleadas, DL No1860,/50, en su tenor modificado por

mo minimo, vein rson icomoal .
como 0, veinte personas, asi como a las elarticulo2delaLeyNo.98/92).
conyugesy alos asalariados de esas categorias’

b) Cabria verificar si los reglamentos previstos
por el articulo 2 de la Ley No 98/92, han sido

adoptadosy, en su caso, las disposiciones lega-

Articulo 15 del Convenio: Campo de
aplicacion personal

1 ministrativ. nformi n . . C .
es 0 administrativas que, de conformidad co Segun esta disposicion del Convenio, las per-

el Convenio, contemplan las visitas a domicilio, sonas protegidas deberan comprender, entre

RGN AT D 0 o otras: a categorias prescritas de asalariados

i), it)), y la concesion de la atencion medica du- que en total constituyan, por lo menos, el 50

rante 26 semanas en nferm . .
IS D eI @i ikl 20 (o Elaaieehel por ciento de todos los asalariados.

(articulo 12, pdrrafo1).

» Encaso de suspension de ganancias
resultante de un estado moérbido, la
legislacion paraguaya contempla,
en concordancia con el Convenio, la
proteccion de todos los asalariados (arts.
2y33delaleyNo98/92). Cabe empero
corroborar sobre la base de informaciones
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estadisticas silo previsto porlalegislacién
se cumple en la practica.

» SegunlaEncuesta Permanente de
Hogares EPH 2011, el porcentaje de
personas protegidas por el régimen
paraguayo de seguridad social (39,3
por ciento de la poblacion ocupada
asalariada), correspondiente al ano 2011,
no alcanza el 50 por ciento de todos los
asalariados que prescribe el apartado a),
articulo 15 del Convenio.

Habida cuenta de los niveles de cobertura del
sistema de seguridad social que alcanzan las
empresas que ocupan a mas de 20 trabajado-
res (véase, supra, bajo articulo 9 del Convenio),
el Paraguay podria recurrir al apartado d),
articulo 15 del Convenio, en virtud del cual, las
personas protegidas deberan comprender °..,
porlomenos, el 50 por ciento de todos los asa-
lariados que trabajen en empresas industriales
en las que estén empleadas, como minimo,
veinte personas’.

Articulo 16: Cuantia de las prestaciones
monetarias de enfermedad

Segun esta disposiciéon del Convenio, la cuan-
tia de las prestaciones monetarias de enfer-
medad para un beneficiario tipo (hombre con
conyuge y dos hijos) cuyas ganancias anterio-
res sean iguales o superiores a un trabajador
calificado de sexo masculino) deben represen-
tar al menos, 45% del salario de dicho trabaja-

dor para el mismo periodo considerado.

» EnParaguay, las prestaciones monetarias
de enfermedad equivalen al 50% del
promedio de salarios sobre los cuales
impuso el asegurado enlos ultimos 4 meses
anteriores al comienzo de laincapacidad
(articulo 32 del Decreto Ley No 1860 /50),
es conforme alo dispuesto por el Convenio.

» Calculo delos pagos periodicos de
conformidad con el Convenio nam. 102:
a. Aplicacion del Articulo 65

» Dado quelaproteccion en el casodelas
prestaciones monetarias de enfermedad
serefiere a categorias prescritas de
asalariados, el calculo de las mismas se
hace de acuerdo alas disposiciones del
Articulo 65 del Convenio®. Elbeneficiario
tipo (un trabajador calificado del sexo
masculino con conyuge y dos hijos), se
determina conreferencia al apartado d),
Articulo 65 del Convenio.

» b. Salario del beneficiario tipo

» Elsalario del beneficiario tipo esigual al
125% del promedio de las ganancias de
todas las personas protegidas (= 2, 375,661
guaranies en 2011),i.e.125% de 2, 375,661
guaranies = 2,969,576 guaranies (EPH 2011).

16 Seguin este articulo, conjuntamente con el cuadro
anexo a la parte XI, la cuantia de la prestacion en caso de
enfermedad debertia ser por lo menos igual a 45% de la ga-
nancia anterior del beneficiario tipo.
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» c. Cuantiadelas prestaciones monetarias
de enfermedad

» EnParaguay, las prestaciones monetarias
de enfermedad equivalen al 50% del
promedio de salarios sobre los cuales
impuso el asegurado enlos tltimos 4 meses
anteriores al comienzo de laincapacidad
(articulo 32 del Decreto Ley No 1860 /50).
ElDecreto Ley No 1860,/50, no prescribe
un maximo para el monto de las ganancias
que se tenga en cuenta para el calculo de las
prestaciones o de las cotizaciones (cuotas).

» Lasprestaciones monetarias de
enfermedad para un beneficiario tipo
equivalen, por tanto, a 0.5X 2,969,576
guaranies = 1,484,788 guaranies.

» Cuantia delas prestaciones:
1,484,788./.2,969,576 473.75 = 0.5 = 50%

» Lacuantiasenalada es superioralo
prescrito por el Convenio num. 102 (45 %).

» Elmontodelas prestaciones
monetarias previstas por lalegislacion
paraguaya (articulo 32 del Decreto Ley
No1860,/50) corresponde al 50% de las
ganancias anteriores de un beneficiario
tipo. Es por ende conforme conlo
dispuesto por el Convenio.

Articulo 17 del Convenio:
Periodo de calificacion

Segun esta disposicion del Convenio, debera
garantizarse la prestacion prevista bajo el ar-
ticulo 16 a las personas que hayan cumplido el
periodo de calificacion que se considere nece-
sario para evitar abusos.

» EnParaguay, se otorgan las prestaciones
monetarias de enfermedad alos
asegurados que tengan al menos seis
semanas de cuotas correspondientes
atrabajo efectivo dentro de los tltimos
cuatro meses. El periodo de calificacién
previsto porlalegislacion paraguaya
es compatible conlo dispuesto por el
Convenio.

Articulo 18 del Convenio: Duracion de las
prestaciones

Segun los términos del articulo 18, parrafo 1
del Convenio, las prestaciones deberan con-
cederse durante todo el transcurso de la con-
tingencia, a reserva de que su duracién podra
limitarse a veintiséis semanas en cada caso de
enfermedad, con la posibilidad de no pagarse
la prestacién por los tres primeros dias de sus-
pension de ganancias.
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Envirtud delaletrab)delarticulo 30 del
DL No1860/50, enmendado por Ley No.
98/92, el IPS proporcionara un subsidio en
dinero alos asegurados activos sometidos
atratamiento médico que sufran una
incapacidad para el trabajo; el subsidio
seiniciara a partir del dia siguiente al
delaincapacidad y durara mientras

esta subsistay el beneficiario contintie
sometido a tratamiento por el IPS.

Envirtud de las disposiciones mencionadas
en el parrafo anterior, el subsidio en

dinero se concede durante 26 semanas
que podran prolongarse en los casos que
acuerden los reglamentos dictados por

el Consejo de Administracion del IPS.
Cabria verificar silos reglamentos han sido
adoptados, y, en su caso, siestos prevén la
concesionde las prestaciones monetarias
de enfermedad durante 26 semanas en
cada caso de enfermedad.

Conclusion:

Es posible concluir que la legislacion y la
practica paraguayas contemplan, al igual que
el Convenio, la concesion de prestaciones
monetarias de enfermedad. Subsisten empero

algunas dudas:

a) Habida cuenta del bajo nivel de cobertura del
sistema paraguayo de seguridad social, el Go-
bierno habra de recurrir, en caso de ratificarlo,
alapartado d), articulo 15 del Convenio, en virtud
del cual, las personas protegidas deberan com-
prender °.., por lo menos, el 50 por ciento de
todos los asalariados que trabajen en empresas
industriales en las que estén empleadas, como
minimo, veinte personas, asi como a las conyu-

gesyalosasalariados de esas categorias’

b) Cabria ademaés corroborar silos reglamentos

de aplicacion previstos por el articulo 2 de la
Ley N°98/92, han sido adoptados y, en su caso,
si sus disposiciones se adecuan a lo previsto

por el Convenio.
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Parte IV. Prestaciones de desempleo
Esta contingencia no esta contemplada porla
legislacion paraguaya.

Parte V. Prestaciones de vejez
Articulo 26: Definicién de la contingencia

Este articulo impone como regla que la edad
que otorga el derecho a las prestaciones de
vejez no debe exceder de sesentay cinco anos.

En Paraguay, se otorga el derecho a la pension
de vejez a las personas que hayan cumplido
sesenta anos de edad y cuenten con 25 afos
como minimo de servicios reconocidos (ar-
ticulo 60 de la Ley 98/92). Las personas ase-
guradas bajo el régimen anterior adquieren el
derecho a la jubilacién ordinaria cuando hu-
bieren cumplido 60 afios de edad y 15 afos de
servicios antes del 28 de febrero de 1999.

» Tiene derecho auna pension anticipada el
asegurado que hubiere cumplido 55 ahos y
30 afios como minimo de servicios (60 de la
Ley98/92).

» Estosignifica que la edad que otorga
elderecho auna pension de vejez en
Paraguay es inferior ala prevista por
el Convenio y por ende cumple sus
requerimientos.

Articulo 27: Campo de aplicacion personal

Segun esta disposicion del Convenio las per-
sonas protegidas deberan comprender, entre
otras: a categorias prescritas de asalariados
que en total constituyan, por lo menos, el 50
por ciento de todos los asalariados.

» Enelambito delas prestaciones de vejez,
lalegislacion paraguaya cubre, en con-
cordancia con el Convenio, a todos los
asalariados, los aprendices y el personal
delos entes descentralizados del Estado
o empresas mixtas (art.2, DL 1860 /50, en-
mendado porlaLeyN°98/92)

» SegunlaEncuesta Permanente de Hogares
EPH 2011, el porcentaje de personas prote-
gidas por el régimen paraguayo de seguri-
dad social (39,3 por ciento de la poblacion
ocupada asalariada), correspondiente al
ano 2011, no alcanza el 50 por ciento de to-
doslos asalariados que prescribe el aparta-
do a), articulo 27 del Convenio.

» Habida cuenta de los niveles de cobertura
del sistema de seguridad social que alcan-
zanlas empresas que ocupanamas de 20
trabajadores (véase, supra, bajo articulo 9
del Convenio), el Paraguay podria recurrir
alapartado d), articulo 27 del Convenio,
envirtud del cual, las personas protegidas
deberan comprender “.., porlomenos, el
50 por ciento de todos los asalariados que
trabajen en empresas industriales en las
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que estén empleadas, como minimo, veinte
personas’”’

Articulo 28 (en concordancia con el articulo
65): cuantia de las prestaciones de vejez

De conformidad con el articulo 28 en conjun-
cion con los articulos 29 (1) y 65 del Convenio,
la cuantia de las prestaciones monetarias de
vejez para un beneficiario tipo (hombre con
cényuge y dos hijos) que haya cumplido un
periodo de treinta afios de cotizacion o de em-
pleo) deben representar al menos, 40% del sa-
lario de un trabajador calificado de sexo mas-
culino para el mismo periodo considerado.

En Paraguay, la pensién mensual de vejez
equivale al 100 % del promedio de los salarios
de los tres aflos anteriores al dltimo aporte, y
que tenga 25 aflos como minimo de aportacio-
nes (articulo 60 de la Ley 98 /92). No se pres-
criben maximos en las ganancias para el pago
de las cotizaciones.

Las pensiones anticipadas equivalen al 80% del
promedio de los salarios de los tres afios ante-
riores al ultimo salario, aumentado a razon del
4% por cada afio que sobrepase los 55 afios de
edad, hasta la edad de 59 afios (articulo 60 de
la Ley 98/92). No se prescriben maximos en las
ganancias para el pago de las cotizaciones.

17 En virtud del articulo 3 del Convenio, el Estado
puede acogerse, mediante una declaracion anexa a su ra-
tificacién a las excepciones temporales que figuran en el
apartado d), articulo 9 del Convenio.

El monto minimo de la pensién de vejez para
el ano 2009, equivalié a 300,000 guaranies. El
monto maximo de la pension de vejez no debe
sobrepasar el equivalente a 300 veces el valor
del salario minimo diario (el salario minimo
mensual legal en 2011, se elevo a1, 507,484
guaranies) (Articulo 6 de la Ley No. 1.286 /87,
modificada porarticulo 3 dela Ley No. 98 /92).

Cdlculo delos pagos periodicos de
conformidad con el Convenio nim. 102:

a. Aplicacion del articulo 65

» Dadoquelas pensiones de vejez se basan en
los salarios anteriores se recurre al Articulo
65 del Convenio. Elbeneficiario tipo (un
trabajador calificado del sexo masculino con
conyuge en edad de pension), se determina
conreferenciaal parrafo 6, apartado d),
Articulo 65 del Convenio®.

b. Salario del beneficiario tipo

» Elsalario del beneficiario tipo esigual al
125% del promedio de las ganancias de
todas las personas protegidas (= 2, 375,661
guaranies en 2011),i.e.125% de 2, 375,661
guaranies = 2,969,576 guaranies.

18 Segun este articulo, conjuntamente con el cuadro
anexo a la parte XI, la cuantia de la prestacion en caso de
vejez deberta ser por lo menos igual a 40% de la ganancia
anterior del beneficiario tipo.
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c. Cuantiadelapension de vejez

» EnParaguay, el calculo de las pensiones de
vejez paraunbeneficiario tipo se basa en
el promedio de los salarios de los tltimos
tres afos anteriores al ultimo. Elmonto de
dichos salarios equivale a:

» 125%de 1,958,451 guaranies en 2009 =
2,448,063 guaranies

» 125% de 2,115,713 guaranies en 2010 =
2,644,641 guaranies

» 125% de 2,375,661 guaranies en 2011=
2,969,576 guaranies

» Promedio global delosafios 2009 - 2011 =
2,687,426 guaranies (= monto de la pension
paraunbeneficiario tipo que se jubil6 en
2011)

» Lacuantiadelapension de vejez paraun
beneficiario tipo que tenga 30 afios de
aportaciones equivale por ende al 100% x 2,
687,426 guaranies = 2, 687,426 guaranies, y
esinferior al monto maximo prescrito dela
pension (1,507,484. /.30X300 =15, 074,840
guaranies).

» Cuantiadelas prestaciones: 2,687,426. /.2,
969,576 =90.5%

» Lacuantiadelas prestaciones de vejez
(90.5 %) superalo prescrito por el
Convenio (40 %).

Articulo 65(10): revision (ajuste)

El articulo 65 (10) del Convenio prevé que los
montos de las pensiones deberan ser revisados,
a consecuencia de variaciones sensibles del ni-
vel general de ganancias que resulten de varia-
ciones, también sensibles, del costo de la vida.

En Paraguay, la legislacion prevé un ajuste
anual sobre las pensiones de acuerdo con el
indice del costo de vida declarado oficialmen-
te por el banco Central del Paraguay (articulo
26,LeyNo.98/92).1

Articulo 29: Periodo de calificacion

De conformidad con el pdrrafo 2 de este arti-
culo?®, debe garantizarse una prestacion de
vejez reducida a las personas protegidas que
hayan cumplido antes de la contingencia un
periodo de calificacién de 15 anos de cotiza-
cién o empleo.

En Paraguay, de conformidad con el articu-
lo 60 de la Ley 98 /92 tiene derecho a una
jubilacion ordinaria, el asegurado que haya
cumplido 60 afos de edad y tenga 25 afos
como minimo de servicios reconocidos. La

19 La Comision de Expertos estima que el ajuste
de las pensiones puede hacerse de acuerdo con el indice
del costo de la vida o con el nivel general de ganancias. El
articulo 29, pdrrafo 1 del Convenio niim. 128, prescribe que
el monto de las prestaciones monetarias en curso de pago
a que se refieren los articulos 10, 17y 23 serd revisado como
consecuencia de variaciones notables en el nivel general de
ganancias o de variaciones notables en el costo de lavida.

20 Se recurre al pdrrafo 1, articulo 29, para el cdlculo
de las prestaciones de vejez del beneficiario tipo. No se re-
quiereen el caso los pdrrafos 3 a5 del articulo 29.
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legislacion disponible no parece contemplar el
derecho a una pension reducida de vejez a las
personas que hayan cumplido antes de la con-
tingencia 15 aflos de cotizacion o de empleo.
Sin embargo, un miembro del Consejo de Ad-
ministracion sefialo que en virtud de una re-
forma reciente la legislacion prevé el pago de
una prestacion reducida a partir de 15 afios de
cotizacion. Cabria corroborar el fundamento
juridico de dicha prestacion.

Articulo 30: Duracion

Las prestaciones deben concederse durante
todo el transcurso de la contingencia.

En Paraguay, las prestaciones de vejez son
vitalicias y, por ende, se apegan a lo dispuesto
por el Convenio (articulo 59, Ley No. 98 /92).

Conclusion:

Es posible concluir que la legislacién paraguaya
relativa a las prestaciones de vejez se encuen-
tra en conformidad conla parte V del Convenio.
Subsisten empero algunas dudas:

a) Habida cuenta del bajo nivel de cobertura del
sistema paraguayo de seguridad social, el Go-
bierno habra de recurrir, en caso de ratificarlo,
al apartado d), articulo 27 del Convenio, en vir-
tud del cual, las personas protegidas deberan
comprender ‘.., por lo menos, el 50 por ciento
de todos los asalariados que trabajen en em-
presas industriales en las que estén empleadas,

como minimo, veinte personas’;

b) Con respecto a la legislacion que contempla

conforme al Convenio (articulo 29, pdrrafo 2))
el derecho a una pensién reducida de vejez alas
personas que hayan cumplido antes de la con-

tingencia 15 anos de cotizacion o de empleo;

c) Cabria ademas corroborar silos reglamentos
de aplicacion previstos por el articulo 2 de la
Ley No 98/92, han sido adoptadosy, en su caso,
si sus disposiciones se adecuan a lo previsto

por el Convenio.
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Parte VI. Prestaciones en caso de accidente
del trabajoy de enfermedad profesional

Articulos 31y 32: definicion de la
contingencia

De conformidad con el articulo 32 del
Convenio las contingencias cubiertas deberan
comprender las siguientes, cuando sean
ocasionadas por un accidente del trabajo o de
una enfermedad profesional:

a) Estado morbido;

b) Incapacidad para trabajar que resulte de un
estado morbido y entrafie la suspension de ga-
nancias, segun la definalalegislacién nacional,

c) Pérdida total de la capacidad para ganar o
pérdida parcial que exceda de un grado pres-
crito, cuando sea probable que dicha pérdida
total o parcial sea permanente, o disminucion
correspondiente de las facultades fisicas; y

d) Pérdida de medios de existencia sufrida
por la viuda o los hijos como consecuencia de
la muerte del sostén de familia ; en el caso de
la viuda, el derecho a las prestaciones puede
quedar condicionado a la presuncion, confor-
me a la legislacion nacional, de que es incapaz
de subvenir a sus propias necesidades.

Aligual que el Convenio, las contingencias cu-
biertas por la legislacién paraguaya compren-
den el estado mérbido, incapacidad temporal,
la incapacidad permanente total o parcial, (ar-

ticulos 40 y 41letras c)y d) del DL 1860,/50, de-
rogados por el articulo 1 de la Ley No, 427/73)
al igual que la muerte del sostén de familia
(articulos 44 y 62 del Decreto Ley 1860/50,
derogados por el articulo 1de la Ley No 427/73
y por articulo 1de la Ley No. 2263 /03). En caso
de muerte del sostén de familia, la viuda o con-
cubina o viudo o concubino, ylos hijos solteros
hasta la mayoria de edad, y los incapacitados
(sin limite de edad) tienen derecho al 60 %
del importe de la jubilacion que disfrutaba o
que le hubiera correspondido al causante. El
Convenio autoriza que el derecho a las pres-
taciones, en el caso de la viuda puede quedar
condicionado a la presuncion, de que es inca-
paz de subvenir a sus necesidades. Se puede
presumir que una viuda menor de 40 afos sea
capaz de subvenir a sus propias necesidades.
Sin embargo, deberia garantizarse el derecho
a las prestaciones a las viudas menores de 40
anos, que sufran de alguna discapacidad.

Articulo 33: Campo de aplicacion personal

De conformidad con esta disposicion del Con-
venio, las personas protegidas deberan com-
prender:

a) Categorias prescritas de asalariados que en
total constituyan, por lo menos, el 50 por cien-
to de todos los asalariados, y, para las presta-
ciones a que da derecho la muerte del sostén
de familia, también a las conyuges y a los hijos
delos asalariados de esas categorias ;0
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b) Cuando se haya formulado una declaracion
envirtud del articulo 3, a categorias prescritas
de asalariados que en total constituyan, por lo
menos, el 50 por ciento de todos los asalaria-
dos que trabajan en empresas industriales en
las que estén empleadas, como minimo, veinte
personas, y, para las prestaciones a que da de-
recho la muerte del sostén de familia, también
a las cényuges y a los hijos de los asalariados
de esas categorias.

» Enelambito delosriesgos de trabajo,
lalegislacion paraguaya cubre, en
concordancia con el Convenio niim. 102,
atodosloasalariados, aligual que alos
conyugesy alos hijos de dichos asalariados
(articulos, 59y 62, Ley No. 98 /92). Cabria
empero corroborar sobre labase de
informaciones estadisticas silo previsto
porlalegislacion se cumple en la practica.

» SegunlaEncuesta Permanente de Hogares
EPH 2011, el porcentaje de personas
protegidas por el régimen paraguayo
de seguridad social (39,3 por ciento
de la poblacion ocupada asalariada),
correspondiente al ano 2011, no alcanza
el 50 por ciento de todos los asalariados,
aligual que alos conyuges y alos hijos
de dichos asalariados, que prescribe el
apartado a), articulo 33 del Convenio.

» Habida cuentadelos niveles de cobertura
del sistema de seguridad social que
alcanzanlas empresas que ocupan a mas
de 20 trabajadores (véase, supra, bajo

articulo 9 del Convenio), el Paraguay podria
recurrir al apartadob), articulo 33 del
Convenio, en virtud del cual, las personas
protegidas deberan comprender .., por

lo menos, el 50 por ciento de todos los
asalariados que trabajen en empresas
industriales enlas que estén empleadas,
como minimo, veinte personas, y, para

las prestaciones a que daderechola
muerte del sostén de familia, también alas
conyugesy alos hijos delos asalariados de
esas categorias’?

Articulo 34: asistencia medica

De conformidad con esta disposicién del Con-
venio la asistencia medica debe comprender:
a) la asistencia médica general y la ofrecida
por especialistas, a personas hospitalizadas
o no hospitalizadas, comprendidas las visitas
a domicilio; b) la asistencia odontolégica; c) la
asistencia por enfermeras, a domicilio, en un
hospital o en cualquier otra institucion médi-
ca; d) el mantenimiento en un hospital, centro
de convalecencia, sanatorio u otra institucién
médica; e) el suministro de material odontol6-
gico, farmacéutico, y cualquier otro material
médico o quirargico, comprendidos los apa-
ratos de protesis y su conservacion, asi como
los anteojos; y f) la asistencia suministrada por

21 En virtud del articulo 3 del Convenio, el Estado puede
acogerse, mediante una declaracion anexa a su ratificacion
a las excepciones temporales que figuran en el apartado d),
articulo 9 del Convenio.
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miembros de otras profesiones reconocidas
legalmente como conexas con la profesion mé-
dica, bajola vigilancia de un médico o dentista.

» Deconformidad conlalegislacion paraguaya
(articulo41del DLN°1860,/50) el asegurado
tiene derechoalaatencion medico quirurgica,
dental, farmacéuticayhospitalizacion,
ademas delosaparatosde protesisy
ortopedia necesarios. Habra que corroborar
si, conforme al Convenio 102, asistencia
comprende también las visitas a domicilio,
incluidalaasistencia por enfermeras,asicomo
el suministro de anteojos.

Articulo 35: Re-educacion profesional de las
personas de capacidad reducida

De conformidad con esta disposicion del
Convenio, las instituciones que concedan la
asistencia médica deberdn cooperar, cuando
fuere oportuno, con los servicios generales
de reducacion profesional, a fin de readaptar
para un trabajo apropiado a las personas de
capacidad reducida.

» Segunelarticulo4lletrab),del DL1860/50,
ensutenor enmendado porlaLey No.
427/73, el asegurado tiene derechoa la
provision de los aparatos de protesisy
de ortopedia necesarios que permitan la
restitucion funcional proxima ala actividad
fisica normal. Esta disposicion parece llevar
implicitalareadaptacion profesional de las

personas de capacidad reducida. Respecto
dela colaboracién interinstitucional, la
LeyNo1032de 30 de diciembre de 1996,
mediante la cual se crea el Sistema Nacional
de Salud, persigue dicho objetivo. El Consejo
Nacional de Salud, esta integrado entre
otros por el Ministerio de Salud Publicay el
Ministerio de Educaciony Culto (articulo
21delaLey1032/96). El sistema tiene entre
otros objetivos la promocion, recuperacion
yrehabilitacion dela salud. (Articulo 2 dela
Ley1032/96). El Sistema brinda asistencia
técnicaainstitucionesy servicios de salud
publicosy privados (articulo 8, c)delaLey
1032/96)

Articulo 36: Prestaciones monetarias

De conformidad con esta disposicién del
Convenio, la cuantia de las prestaciones
monetarias para un beneficiario tipo (hombre
con conyuge y dos hijos) debe representar
almenos, el porcentaje de los salarios
devengados durante el mismo periodo de base:
» 50% del salario de dicho trabajador,

durante el mismo periodo considerado,

en caso de incapacidad temporal para

trabajar.

» 50% delsalario de dicho trabajador en
caso de perdida total de la capacidad
(incapacidad permanente)y una
proporcién conveniente de la prestacion
mencionada, en caso de perdida parcial de
la capacidad para trabajar.
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» 40% en caso de muerte del sosténde
familia paralas personas sobrevivientes
(viuda con dos hijos)

Los pagos periodicos podran substituirse por
un capital pagado de una sola vez : a)cuando el
grado de incapacidad sea minimo ; o b) cuando
se garantice a las autoridades competentes el
empleo razonable de dicho capital.

En el caso de la viuda, el derecho a las presta-
ciones puede quedar condicionado a la pre-
suncion, conforme a la legislacion nacional,
de que es incapaz de subvenir a sus propias
necesidades.

» EnParaguay, el subsidio por incapacidad
temporal es equivalente al 75% del
promedio de los salarios sobre los cuales
impuso el asegurado enlos ultimos 4
meses. El pago de la prestacioniniciaa
partir del primer dia de incapacidad hasta
porun plazo de 52 semanas.

Calculo de los pagos periddicos de las pres-
taciones monetarias en caso de incapacidad
temporal conforme al Convenio num.102:

a. Aplicacion del articulo 65

Dado que la proteccion en el caso de los ries-
gos profesionales se refiere a clases prescritas
de asalariados, se hace uso del articulo 65 del
Convenio para el calculo de las prestaciones.
El beneficiario tipo (hombre con cényuge y
dos hijos) se determina en virtud del parrafo
6), apartado d), articulo 65 del Convenio?.

22 Seguin este articulo, conjuntamente con el cuadro
anexo a la parte XI, la cuantia de la prestaciéon en caso de

b. Salario del beneficiario tipo
El salario del beneficiario tipo es igual al 125%

del promedio de las ganancias de todas las
personas protegidas (= 2, 375,661 guaranies
en 2011), p.ej. 125% de 2, 375,661 guaranies = 2,
969,576 guaranies.

c. Cuantia de las prestaciones monetarias en

caso de incapacidad temporal

» Las prestaciones monetarias por
incapacidad temporal equivalena 0.75X
2,969,576 guaranies = 2,227,182 guaranies.

» Cuantia delas prestaciones: 2,227,182
./.2,969,576 473.75=75%

» Estasumasuperael 50% prescrito
por el Convenio. Sin embargo, como
el subsidio se paga hasta por un plazo
de 52 semanas, es necesario que al
terminar dicho plazo, se garantice el
pago de una pension por incapacidad
permanente o la prolongacion del
subsidio porincapacidad temporal,
hasta que el asegurado se recupere o
cuando de inicio el pago de una pension
porincapacidad permanente.

Célculo de las prestaciones en caso incapaci-
dad permanente total en virtud del Convenio
num. 102:

accidente del trabajo y de enfermedad profesional deberia
ser por lo menos igual a 50% de la ganancia anterior del
beneficiario tipo en caso de incapacidad temporal y en caso
de pérdida total de la capacidad y 40% en caso de muerte del
sostén de familia.
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En caso de incapacidad permanente total, la
pension equivale al 60% del salario mensual
promedio de los tres afios anteriores al inicio
delaincapacidad.

d. Cuantia de las prestaciones por incapaci-
dad permanente total

» Lacuantiadelas prestaciones por
incapacidad permanente total del
beneficiario tipo equivale 60% X 2,969,576
guaranies = 1,781,745 guaranies.

» Cuantiadelas prestaciones: 1,781,745
./-2,969,576 = 60%

» Este porcentaje, superaal 50% prescrito
por el Convenio.

e. Cuantia de las prestaciones por incapaci-
dad permanente parcial

» EnParaguay, en caso de incapacidad per-
manente parcial, las prestaciones equivalen
al 60% del porcentaje de laincapacidad que
fijela tabla valorativa que determinalale-
gislacion paraguaya (articulo43 del Decreto
LeyNo.1860,/50). En el caso en que la pen-
sionresultare inferior al 30% respecto de la
incapacidad permanente total, el asegurado
recibird unaindemnizacién equivalentea 5
anualidades de la pension correspondiente.
Esto significa que las pensiones son otor-
gadas cuando el grado de incapacidad es
superioral 30 %,y que cuando el grado de
incapacidad es inferior al porcentaje citado

se otorga unaindemnizacion®.

» Habida cuenta de quela capacidad
reducida para trabajar equivalente o
inferior al 30%, ha sido considerada
porla Comision de Expertos de la OIT,
como un grado minimo de incapacidad,
lalegislacion paraguaya que otorga
un capital pagado en estos casos se
encuentra en concordancia conlas
disposiciones del Convenio.

f. Cuantia de las prestaciones en caso de
muerte del sostén de familia

» De conformidad con el articulo 62 del
DL No1860/50, en su tenor modificado
porelarticulo2delaLeyNo98/92,ala
viuda o concubina o viudo o concubino
mayor de cuarenta (40) anos de edad, le
correspondera una pensién equivalente
al40% delimporte de la jubilacion que
disfrutaba o que le hubiera correspondido
alasegurado. Ademas, cada hijo menor de
16 anos (sin limite si es incapacitado) recibe
el 20% de la pension que disfrutaba o quele
hubiere correspondido al asegurado.

» Las prestaciones en caso de incapacidad
permanente total para un beneficiario tipo
equivale al 60% X 2,969,576 guaranies =
1,781,745 guaranies.

23 De acuerdo con el articulo 36, pdrrafo 3, aparta-
dos a) y b), los pagos periddicos pueden substituirse por un
capital pagado de una sola vez, cuando el grado de incapa-
cidad sea minimo; o cuando se garantice a las autoridades
competentes el empleo razonable de dicho capital.
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» Las prestaciones de sobrevivientes para
una beneficiario tipo (viuda con dos hijos)
equivale al40% +20%+20% X 1,781,745
guaranies = 1,425,396 guaranies

» Cuantiadelas prestacionesde
sobrevivientes: 1,425,396./.2,969,576 = 48%

» Este porcentaje, superaal40% prescrito
por el Convenio.

Articulo 37: Periodo de calificacion

» Lalegislacion paraguayanosubordinael dere-
choalasprestaciones derivadas de unriesgode
trabajo al cumplimiento de un periodo de califi-
cacion, en concordancia con el Convenio 102.

Articulo 38: Duracion

Las prestaciones mencionadas en los articulos
34y 36 deberan concederse durante todo el
transcurso de la contingencia; sin embargo, con
respecto a la incapacidad para trabajar, la pres-
tacion podra no pagarse por los tres primeros
dias en cada caso de suspension de ganancias.

» Envirtud delalegislacion paraguaya, el sub-
sidio endinero derivado de unaccidente del
trabajo dainicio, en concordancia con el Con-
venio 102, a partir del primer dia de incapaci-
dad para trabajar (articulo41, Ley No. 98 /92).

Articulo 69 del Convenio: Casos de
suspension

En virtud de esta disposicion del Convenio, la
prestaciéon podra ser suspendida:

d) Cuando el interesado haya intentado frau-
dulentamente obtener una prestacion;

@) En los casos apropiados, cuando el interesa-
do no utilice los servicios médicos o los servi-
cios de readaptacion puestos a su disposicion,
ono observe las reglas prescritas para compro-
barla existencia de la contingencia ola conduc-
tadelosbeneficiarios de las prestaciones;

j) Enlo que se refiere a las prestaciones de so-
brevivientes, tanto tiempo como la viuda viva
en concubinato.

» Lalegislacion paraguaya prevé la suspen-
sion del derecho alas prestaciones en el
caso de que los beneficiarios se nieguen a
cumplir las prescripciones médicas, y cuan-
do se nieguen a someterse alos examenes
indispensables para determinar si subsisten
lasincapacidades (articulo 72, DL 860 /50).

» Prevé asimismo que los fraudes, alteracio-
nes de documentos o declaraciones falsas,
irrogaranla perdida de los derechos (arti-
culo73,DL860,/50)
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» Envirtud delalegislacion paraguaya, el >
pago de la pension de sobrevivientes se Conclusion:
mantiene durante la contingencia, y se

. . . . . E ibl ncluir lalegislacién par.
extmgue silaviuda contrae matrimonio o Spos ble conclu quelalegisiacion paraguaya

. . . inen | r ion n iden-
viviere en concubinato. atinente a las prestaciones en caso de accide
te del trabajo y de enfermedades profesionales

. . . nforme en términos general nlapar
» Habida cuentade que el Convenio autoriza €s conforme ente os generales con fa parte

(letrad), g)yj), articulo 69)las suspensiones
delas prestaciones en dicho supuesto, la

VI del Convenio. Subsisten empero algunas du-
das conrespectoa:

legislacion paraguaya es al parecer conforme

al Convenio. Sin embargo, cuando de por a) Habida cuenta del bajo nivel de cobertura del

. . . . istem r 1ri ial, el Go-
terminado el matrimonio o el concubinato, sistema paraguayo de seguridad social, el Go

debera restituirse alaviuda el derechoa bierno habra de recurrir, en caso de ratificarlo,

percibirla pensién de sobrevivientes. al apartado b), articulo 33 del Convenio, en vir-
tud del cual, las personas protegidas deberan
comprender °.., por lo menos, el 50 por ciento
de todos los asalariados que trabajen en em-
presas industriales en las que estén empleadas,

como minimo, veinte personas;

b) El derecho a las prestaciones a las viudas

menores de 40 anos, que sufran de alguna dis-

capacidad (articulo 32);

¢) Si la legislacion nacional comprende, al igual
que el Convenio (articulo 34), las visitas a domi-
cilio, incluida la asistencia por enfermeras, asi

como el suministro de anteojos;y,

d) Ala obligacion de restituir ala viuda, el dere-
cho a recibir las prestaciones de sobrevivien-
tes, cuando se de por terminado el matrimonio

o el concubinato (articulo 69).
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Parte VII: Prestaciones familiares

Esta rama no esta contemplada por la legisla-
cion paraguaya.

Parte VIII: Prestaciones de maternidad
Articulo 47: Definicion de la contingencia

La contingencia cubierta debera comprender
el embarazo, el parto y sus consecuencias, y la
suspension de ganancias resultante de los mis-
mos, segun la definalalegislaciéon nacional.

» Aligual que el Convenio, la contingencia cu-
bierta porlalegislacién paraguaya comprende
elembarazo, el partoy sus consecuencias
(articulo 30,letraa),del DL No.1860,/50, en-
mendado porelarticulo2delaLeyNo.98/92),
ylasuspension de gananciasresultante delos
mismos (articulo 36 y 37del DL No.1860,/50).

Articulo48: Campo de aplicacion personal

De conformidad con este articulo, las personas
protegidas, deben comprender a todas las mu-
jeres que pertenezcan a categorias prescritas
de asalariados, categorias que en total consti-
tuyan, por lo menos, el 50 por ciento de todos
los asalariados, a todas las mujeres que perte-
nezcan a categorias prescritas de la poblacion
econdémicamente activa, categorias que en
total constituyan, porlo menos, el 20 por ciento
de todos los residentes, y, en lo que concierne

a las prestaciones médicas de maternidad,
también a las conyuges de los asalariados com-
prendidos en esas mismas categorias.

» Aligual que el Convenio, lalegislaciéon para-
guaya contempla la concesion de prestacio-
nes de maternidad alas trabajadoras enlos
supuestos mencionados (articulo 30, DLNo
1860,/50, enmendado por el articulo2 dela
LeyNo.98/92,yarticulos 36 y 37del Decre-
to Ley No 1860,/50). También tienen dere-
cho alas prestaciones médicas las conyuges
delosasegurados (articulo 33 delaLey No
1860/50,enmendado porelarticulo2 dela
LeyNo98,/92)

» SegunlaEncuestaPermanente de Hogares
EPH 2011, el porcentaje de personas protegi-
dasporelrégimen paraguayo de seguridad
social (39,3 por ciento de la poblacién ocupada
asalariada), correspondiente alano 2011, no
alcanza cubriratodaslas mujeres que perte-
nezcana categorias prescritas de asalariados,
categorias que en total constituyan, porlo
menos, el 50 por ciento de todos los asalaria-
dos, y,enloque concierne alas prestaciones
médicas de maternidad, también alas conyu-
gesdelosasalariados comprendidos en esas
mismas categorias, comolo prescribe el apar-
tado a), articulo 48 del Convenio.

» Habida cuentadelosniveles de cobertura del
sistema de seguridad social que alcanzanlas
empresas que ocupan amas de 20 trabajado-
res (véase, supra, bajo articulo 9 del Conve-
nio), el Paraguay podriarecurrir al apartado
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c), articulo48 del Convenio, envirtud del cual,
las personas protegidas deberan compren-
der ..,porlomenos, el 50 por ciento de todos
los asalariados que trabajen en empresasin-
dustriales enlas que estén empleadas, como
minimo, veinte personas, y, paralas presta-
ciones aque daderecholamuerte del sostén
de familia, también alas conyuges y alos hijos
delosasalariados de esas categorias’*

» Segunla EPH 2011* las mujeres presentan
un mayor nivel de cobertura de jubilacién
y, por ende, de asistencia medica, que los
hombres (50,0% contra 33,9%), comporta-
miento que guardarelacién conla predo-
minancia femenina en el Sector Terciario,
que incluye a todas las instituciones publi-
cas, entre las que se destacan las Educati-
vasy de Salud, que por lo general concen-
tran un numero importante de mujeres.

Articulo 49: Prestaciones medicas de
maternidad

La asistencia medica prenatal, durante el par-
to y puerperal, debe de proporcionarse sin
costo alguno.

» Lasprestaciones medicas de maternidad
proporcionadas por el IPS, parecen no
conllevar costo alguno alos beneficiarios

24 En virtud del articulo 3 del Convenio, el Estado
puede acogerse, mediante una declaracion anexa a su ra-
tificacion a las excepciones temporales que figuran en el
apartado d), articulo 9 del Convenio.

25 Op.cit., pags. 13y 14.

(articulo 36, Ley No. 92 /98). Dichas pres-
taciones estan en concordancia con las
disposiciones del Convenio.

Articulo 50: Cuantia de las prestaciones
monetarias de maternidad

De conformidad con estas disposiciones, el
monto de las prestaciones monetarias de
maternidad para un beneficiario tipo (mujer
asalariada cuyas ganancias anteriores sean
iguales o superiores a un trabajador calificado
de sexo masculino) debe representar al menos
45% del salario de dicho trabajador durante el
mismo periodo considerado.

» EnParaguay, el subsidio de maternidad
es equivalente al cincuenta porciento
(50%) del promedio de salarios sobre los
cualesimpuso el asegurado enlos tltimos
cuatromeses anteriores a laincapacidad
(articulos 32y 39 del DL 1860/50.

» Conforme al Decreto Ley No 1860 /50,
no existe un monto maximo prescrito

delas ganancias parael calculo delas
cotizaciones (cuotas).

Cdlculo de las prestaciones de maternidad
conforme al Convenio num.102:
a.Aplicacién del articulo 65 del Convenio

Dado que la proteccién de las prestaciones
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monetarias de maternidad se refiere a catego-
rias prescritas de asalariados, es posible recu-
rrir al articulo 65 del Convenio, para el calculo
de las prestaciones?®. El beneficiario tipo (una
mujer) se determina en virtud del pdrrafo 6),
apartado d), del citado articulo 65.

b. Salario del Beneficiario tipo

El salario del beneficiario tipo es igual al 125%
del promedio de las ganancias de todas las
personas protegidas (= 2, 375,661 guaranies
en 2011), p.ej. 125% de 2, 375,661 guaranies = 2,
969,576 guaranies.

c.Cuantiadelas prestaciones de maternidad

» Lasprestaciones monetarias de
maternidad para un beneficiario tipo
equivale, por tanto,a 0.5X2,969,576
guaranies = 1,484,788 guaranies.

» Lacuantiadelas prestaciones equivale a:
1,484,788./.2,969,576 guaranies = 0.5=50%

» Este monto superala cuantia prescrita por
el Convenio (45 %).

» Elmonto delas prestaciones monetarias
previstas porlalegislacion paraguaya
(articulo 32 del Decreto Ley N° 1860 /50)
corresponde al 50% de las ganancias
anteriores de beneficiario tipo. El

26 Segun este articulo, conjuntamente con el cuadro
anexo a la parte XI, la cuantia de la prestaciéon en caso de
maternidad deberia ser por lo menos igual a 45% de la ga-
nancia anterior del beneficiario tipo.

subsidio de maternidad previsto porla
legislacion paraguaya parece satisfacerlas
disposiciones del Convenio.

Articulo 51: Periodo de calificacion

Conforme a este articulo del Convenio, la le-
gislacion nacional puede prescribir el periodo
de calificacion que se considere necesario
para evitar abusos.

» EnParaguay, las prestaciones monetarias
de maternidad se subordinan al pago de
seis semanas de cuotas correspondientes
de trabajo efectivo dentro de los cuatro
meses previosalaocurrenciadela
contingencia (articulo 38, Ley No. 92 /98).
El periodo de calificacion prescrito porla
legislacion paraguaya es conforme con las
disposiciones del Convenio.

Articulo 52 del Convenio: Duracion

Las prestaciones mencionadas en los articulos 49
y 50 deberan concederse durante todo el trans-
curso de la contingencia; sin embargo, los pagos
periédicos podranlimitarse adoce semanas

» EnParaguay, las prestaciones monetarias
de maternidad consisten en un subsidio en
dinero durante las tres semanas anteriores
ylas seis posteriores alafecha probable
del parto (articulo 37,1etraa)del DL N°
1860,/50)
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» Laduracionen el pago de las prestaciones
monetarias de maternidad previsto por
lalegislacion paraguaya (articulo 37,
letraa)del DL1860,/50) equivalente a
nueve semanas es inferior alo previsto
por el articulo 52 del Convenio, el cual es
equivalente a 12 semanas.

» Las prestaciones medicas de maternidad
proporcionadas por el IPS, parecen no
conllevar costo alguno alos beneficiarios.
Dichas prestaciones estan en concordancia
conlas disposiciones del Convenio.

Conclusion:

Si bien el monto de las prestaciones moneta-
rias de maternidad previstas por la legislacion

paraguaya es conforme con las disposiciones

del Convenio nim. 102, 1a duracion de su pago

(nueve semanas) es inferior a lo previsto por
el articulo 52 del Convenio, el cual es equiva-
lente a 12 semanas. Ademas, habida cuenta del
bajo nivel de cobertura del sistema paraguayo
de seguridad social, el Gobierno habra de re-
currir, en caso de ratificarlo, al apartado d),
articulo 48 del Convenio, en virtud del cual, las
personas protegidas deberan comprender ..,
por lo menos, el 50 por ciento de todos los asa-
lariados que trabajen en empresas industriales
en las que estén empleadas, como minimo,

veinte personas’

Parte IX: Prestaciones de invalidez

Articulo 54: Definicion de la contingencia

La contingencia cubierta deberd comprender
la ineptitud para ejercer una actividad profe-
sional, en un grado prescrito, cuando sea pro-
bable que esta ineptitud serd permanente o
cuando la misma subsista después de cesar las
prestaciones monetarias de enfermedad.

» Lalegislacion paraguaya considerainvalido
alasegurado que a consecuencia, entre
otras, de una enfermedad no profesional,
se encuentre incapacitado para procurarse
unaremuneracion equivalente porlo
menos a un tercio de laremuneracion
habitual (articulo 53 del DL No. 1860 /50.
Esta definicion es conforme conlo
dispuesto por el Convenio.

Articulo 55: Campo de aplicacion personal

Las personas protegidas deberdn comprender
: a) sea a categorias prescritas de asalariados
que en total constituyan, por lo menos, el 50
por ciento de todos los asalariados ; b) seaa ca-
tegorias prescritas de la poblacion activa que
en total constituyan, por lo menos, el 20 por
ciento de todoslosresidentes.

» Enelambito delosriesgos deinvalidez,
lalegislacion paraguaya cubre, en
concordancia con el Convenio, atodoslos
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asalariados (arts. 2y 54, Ley No. 92 /98)
Cabria empero corroborar sobre labase de
informaciones estadisticas que lo previsto
porlalegislacion se cumple en la practica.

» SegunlaEncuesta Permanente de Hogares
EPH 2011, el porcentaje de personas prote-
gidas por el régimen paraguayo de seguri-
dad social (39,3 por ciento de la poblacion
ocupada asalariada), correspondiente al
ano 2011, no alcanza el 50 por ciento de to-
doslos asalariados que prescribe el aparta-
do a), articulo 55 del Convenio.

» Habida cuenta delos niveles de cobertura
del sistema de seguridad social que
alcanzan las empresas que ocupan amas
de 20 trabajadores (véase, supra, bajo
articulo 9 del Convenio), el Paraguay podria
recurrir al apartado d), articulo 55 del
Convenio, en virtud del cual, las personas
protegidas deberan comprender .., por
lo menos, el 50 por ciento de todos los
asalariados que trabajen en empresas
industriales en las que estén empleadas,
como minimo, veinte personas.

Articulo 56 (en concordancia conlas
disposiciones del articulo 65): Cuantia de las
prestaciones

Envirtud de estas disposiciones del Convenio,
el monto de las prestaciones monetarias de in-
validez para un beneficiario tipo (hombre con
conyuge y dos hijos) cuyas ganancias anterio-

res sean iguales o superiores a un trabajador
calificado de sexo masculino) debe represen-
tar al menos 40% del salario de dicho trabaja-
dor durante el mismo periodo considerado.

» Segunlodispuesto porelarticulo 58 del DL
No1860,/50, en su tenor modificado porel
articulo1°delaLey No427/73yporelarti-
culo6ldelaLeyNo98/92,las pensionesde
invalidez se pagan por mensualidades venci-
das que se computan desde el comienzo del
estadodeinvalidez o desdelafechaenque se
solicite el beneficio si este es posterior.

» Envirtud dela disposicion citada, la
pension mensual de invalidez se compone
de un monto base igual al 50 por ciento del
salario mensual promedio de los tres ahos
anteriores ala declaratoria de lainvalidez
yde aumentos que ascienden al 1.5 por
ciento por cada cincuenta (50) semanas
de cuotas en exceso sobre las ciento
cincuenta (150) semanas de aportes, hasta
totalizar el cien por ciento (100%).

Cdlculo de las prestaciones de invalidez en
virtud del Convenio num. 102:

a. Aplicacién del articulo 65

Dado que las prestaciones de invalidez se re-
fieren a las ganancias anteriores, es posible
recurrir al articulo 65 del Convenio para el
calculo de las mismas. El beneficiario tipo (un
obrero calificado del sexo masculino con mu-
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jery dos hijos) se determina en base al articulo
65 (6) (d) del convenio.

b. Salario del beneficiario tipo

El salario del beneficiario tipo es igual al 125%
del promedio de las ganancias de todas las
personas protegidas (= 2,375,661 guaranies
en 2011), p.ej. 125% de 2,375,661 guaranies =
2,969,576 guaranies.

c. Cuantiade las prestaciones de invalidez

» EnParaguay, el calculo de las pensiones
de invalidez para un beneficiario tipo se
basa en el promedio de los salarios de los
ultimos tres afios anteriores al tltimo pago.
Elmonto de dichos salarios equivale a

» 125%de 1,958,451 guaranies en 2009 =
2,448,063 guaranies

» 125% de 2,115,713 guaranies en 2010 =
2,644,641 guaranies

» 125% de 2,375,661 guaranies en 2011 =
2,969,576 guaranies

» Promedio global delos anos 2009 -2011=
2,687,426 guaranies (= monto de la pension
paraun beneficiario tipo que sejubilo en 2011)

» Lacuantiadela pension de invalidez
para un beneficiario tipo que tenga
15anhos de aportaciones equivale por
ende al 50%x 2,687,426 +1.5% x12x 2,

687,426 guaranies= 1,827,450 guaranies,
cantidad inferior al monto maximo de la
pension (1,507,484. /.30X300 = 15,074,840
guaranies).

» Cuantiadelas prestaciones=1,827,551. /.2,
969,576 =61.5%

» Lacuantiadelas prestaciones de
invalidez (61.5 %) supera lo prescrito por
el Convenio (40 %).

Articulo 65 (10): Ajuste de las prestaciones

El articulo 65 (10) del Convenio requiere que
el monto de las pensiones sea revisado, a con-
secuencia de variaciones sensibles del nivel
general de ganancias que resulten de variacio-
nes, también sensibles, del costo de la vida.

» EnParaguay,las pensiones sonrevisadas
anualmente en funcion de las variaciones
del costodelavida (art. 26 Ley No. 92 /98).

Articulo 57: Periodo de calificacion

La prestacién mencionada en el articulo 56 de-
bera garantizarse, en la contingencia cubierta,
porlo menos: alas personas protegidas que ha-
yan cumplido, antes de la contingencia, segin
reglas prescritas, un periodo de calificacion
que podra ser de quince afios de cotizacion o de
empleo o de diez anos de residencia.
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» Deconformidad conelarticulo 54, letrab)
del DL N0.1860/50, tienen derecho a una
pension de invalidez los asegurados, que
a)sean declarados invalidos de acuerdo
conladefinicion del articulo 53 de dicho
decreto, b) tengan porlo menos ciento
cincuenta (150) semanas de cuotay menos
de55afios de edad al sobrevenirlainvalidez,
ode ciento cincuenta (150) a doscientos
cincuenta (250) semanas de cuotas y menos
de 60 afnos, o de doscientos cincuentaa
cuatrocientas semanas de cuotay menos
de65anos. El periodo de calificacion
prescrito porlalegislacion paraguaya se
ajustaalo dispuesto por el Convenio.

En virtud del pdrrafo 2 de este articulo, debe
garantizarse una pension reducida a las per-
sonas que hayan cumplido un periodo de 5
anos de cotizacion o de empleo.

» Atenor delodispuesto por el articulo 54,
letrab) del DL No.1860/50, no parece
garantizarse una pensionreducida alos
asegurados cuya edad oscila entre 61y 65
anos de edad, que hayan cumplido al menos
un periodode 5 afos de cotizacionode
empleo (250 semanas?).

27 Alos efectos de la concesion de las prestaciones previstas
por la legislacion paraguaya, se computan “cincuenta se-
manas de aportes como un ano.” (Art. 4, Ley No. 92 /98).

Conclusion:

Es posible concluir que la legislaciéon paragua-
ya relativa a las prestaciones de invalidez es
conforme en términos generales con la parte
IX del Convenio. Subsisten empero discrepan-

cias enlo que atane:

a) Habida cuenta del bajo nivel de cobertura del
sistema paraguayo de seguridad social. El Go-
bierno habra de recurrir, en caso de ratificarlo,
al apartado d), articulo 55 del Convenio, en vir-
tud del cual, las personas protegidas deberan
comprender °.., por lo menos, el 50 por ciento
de todos los asalariados que trabajen en em-
presas industriales en las que estén empleadas,

como minimo, veinte personas’;

b) Ala obligacion de que se garantice de confor-

midad con el Convenio (articulo 57, pdrrafo 2)),

una pension reducida a los asegurados, cuya
edad oscila entre 61y 65 afnos de edad, que ha-
yan cumplido al menos un periodo de 5 afios de

cotizacién o de empleo.
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Parte X: Prestaciones de sobrevivientes

Articulo 60 del Convenio: Definicion de la
contingencia

La contingencia cubierta debera comprender
la pérdida de medios de existencia sufrida por
la viuda o los hijos como consecuencia de la
muerte del sostén de familia ; en el caso de la
viuda, el derecho a la prestacion podra quedar
condicionado ala presuncion, segin lalegisla-
cion nacional, de que es incapaz de subvenir a
sus propias necesidades

» De conformidad con el articulo 62 del
DL No1860/50, en su tenor modificado
porelarticulo2delaLeyNo98/92,en
caso de fallecimiento de un jubilado, por
causa de muerte comun o de unriesgo
profesional, los familiares sobrevivientes
tienen derecho arecibir el sesenta
por ciento de la pensién a que tenia o
hubiera tenido derecho el causante. Las
personas protegidas incluyen al igual que
el Convenio alaviuda o viudo y alos hijos
solteros hasta la mayoria de edad 2.

» De conformidad conelarticulo 62 del
DL No1860/50, en su tenor modificado
porelarticulo2delaLeyNo98/92,ala

28 “alaviuda o concubina o viudo o concubino mayor de
cuarenta (40) afios de edad, le corresponderd una pensién
equivalente al 40% del importe de la jubilacion que disfru-
taba o que le hubiera correspondido al asequrado. Ademds,
cada hijo menor de 16 afios (sin limite si es incapacitado)
recibe el 20% de la pension que disfrutaba o que le hubiere
correspondido al asegurado”

viuda o concubina o viudo o concubino
menor de cuarenta (40) ahos de edad,

le correspondera unaindemnizaciéon
equivalente a 3 (tres) anualidades de la
pension que le hubiera correspondido.

El Convenio autoriza que el derecho alas
prestaciones de sobrevivientes pueda
quedar condicionado ala presuncion,
segun lalegislacion nacional, de que
esincapaz de subvenir a sus propias
necesidades. Puede presumirse que
unaviuda o unviudo de menos de 40

anos de edad, sea capaz de subvenira

sus necesidades. Sin embargo, segtn el
Convenio debe garantizarse el pago de las
prestaciones de sobrevivientes en el caso
en que laviuda o el viudo sean victimas de
discapacidad.

Articulo 61: Campo de aplicacion personal

En virtud de esta disposicién del Convenio, las
personas protegidas deben comprender: a)
seaalas conyugesyalos hijos del sostén de fa-
milia que pertenezcan a categorias prescritas
de asalariados, categorias que en total consti-
tuyan, por lo menos, el 50 por ciento de todos
los asalariados.

» Enelambito delas prestaciones de
sobrevivientes, lalegislacion paraguaya
cubre, aligual que el Convenio, inter alia,
alas conyugesyaloshijos del sostén de
familia (articulo 62 del DL N0 1860,/50, en
su tenor modificado por el articulo 2 de la
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LeyNo 98/92). Cabria empero corroborar
sobre labase de informaciones estadisticas
que lo previsto porlalegislacion se cumple
enlapractica.

» SegunlaEncuesta Permanente de Hogares
EPH 2011, el porcentaje de personas
protegidas por el régimen paraguayo
de seguridad social (39,3 por ciento
de la poblacion ocupada asalariada),
correspondiente al ano 2011, no alcanza
el 50 por ciento de todos los asalariados
que prescribe el apartado a), articulo 61del
Convenio.

» Habida cuentadelos niveles de cobertura
del sistema de seguridad social que
alcanzanlas empresas que ocupan a mas
de 20 trabajadores (véase, supra, bajo
articulo 9 del Convenio), el Paraguay podria
recurrir al apartado d), articulo 61del
Convenio, envirtud del cual, las personas
protegidas deberan comprender.., por
lo menos, el 50 por ciento de todos los
asalariados que trabajen en empresas
industriales enlas que estén empleadas,
como minimo, veinte personas.

Articulo 62 (en conjuncion con el articulo 65)
del Convenio: cuantia de las prestaciones

En virtud de estas disposiciones del Convenio,
el monto de las prestaciones monetarias de
sobrevivientes para un beneficiario tipo (viuda

con dos hijos) cuyas ganancias anteriores sean
iguales o superiores a un trabajador calificado
de sexo masculino) debe representar al menos
40% del salario de dicho trabajador durante el
mismo periodo considerado.

De conformidad con el articulo 62 del DL No
1860,/50, en su tenor modificado por el arti-
culo 2 de la Ley No 98/92, en caso de falleci-
miento de un jubilado, cuando el asegurado
tiene menos de 15 afios de contribuciones, por
causa de muerte comun, los familiares sobre-
vivientes tienen derecho a recibir el sesenta
por ciento de la pensién a que tenia o hubiera
tenido derecho el causante. Las personas
protegidas incluyen al igual que el Convenio
a la viuda o viudo y a los hijos solteros hasta la
mayoria de edad. La pensiéon también se divide
entre la viuda(o) o el concubino(a), y los hijos
menos de 18 afos.

Cdlculo de las prestaciones de sobrevivientes
envirtud del Convenio num.102:

a. Aplicacion del articulo 65

Dado que las prestaciones de sobrevivientes
se refieren a las ganancias anteriores, es posi-
ble recurrir al articulo 65 del Convenio para el
calculo de las mismas. El beneficiario tipo (un
obrero calificado del sexo masculino con mu-
jery dos hijos) se determina en base al articulo
65 (6) (d) del convenio.
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b. Salario del beneficiario tipo

El salario del beneficiario tipo es igual al 125%
del promedio de las ganancias de todas las
personas protegidas (= 2, 375,661 guaranies
en 2011), p.ej. 125% de 2, 375,661 guaranies = 2,
969,576 guaranies.

c.Cuantiadelas prestaciones de sobrevivencia

» EnParaguay,lareferenciadebase paralas
prestaciones de sobrevivientes de un benefi-
ciariotipo, esla pensiéon mensual que el ase-
guradorecibia o que hubiera tenido el dere-
choderecibir. Dado que el Convenio prevé en
el casodelas prestaciones de sobrevivientes
una cuantia equivalente almenos al40%de
las ganancias anteriores, después de 15 afios
de cotizaciones o de empleo,la pensién de
sobrevivientes debe calcularse enbase ala
pension deinvalidez que el asegurado hubie-
ratenido derecho de recibir.

» Lapension mensual que el asegurado
hubiera tenido derecho arecibir se basa en
el promedio de los salarios de los tltimos
tres afios anteriores al ultimo pago.

» 125%de 1,958,451 guaranies en 2009 =
2,448,063 guaranies

» 125% de 2,115,713 guaranies en 2010 =
2,644,641 guaranies

» 125% de 2,375,661 guaranies en 2011 =
2,969,576 guaranies

» Promedio global delos anos 2009 -2011 =
2,687,426 guaranies (= monto de la pension
paraunbeneficiario tipo que se jubilo en
2011)

» Lacuantiadelapensiondeinvalidez
para unbeneficiario tipo que tenga
15 anos de aportaciones equivale por
ende al 50%x 2,687,426 +1.5%x 12 x 2,
687,426 guaranies= 1,827,450 guaranies,
cantidad inferior al monto maximo dela
pension (1,507,484. /.30X300 = 15,074,840
guaranies).

» Dado quelas prestaciones de
sobrevivientes equivalen al 60% de la
pension de invalidez, las prestaciones de
sobrevivientes equivalenal, 827,551x60%
=1,096,530 guaranies.

» Lacuantiadelas prestaciones de
sobrevivientes después de 15 afios de
cotizaciones es como sigue: 1,096,530. /.
2,969,576 = 37%

» Elporcentaje mencionado es inferior al
prescrito por el Convenio (40%)

Articulo 65 (10): Ajuste de las prestaciones

El articulo 65 (10) del Convenio requiere que
el monto de las pensiones sea revisado, a con-
secuencia de variaciones sensibles del nivel
general de ganancias que resulten de variacio-
nes, también sensibles, del costo delavida.
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En Paraguay, las pensiones son revisadas
anualmente en funcién de las variaciones del
costo delavida (art.26, Ley No.92 /98)

Articulo 63 del Convenio: Periodo de
calificacion

La prestacion mencionada en el articulo 62
debera garantizarse en la contingencia cu-
bierta, por lo menos: a) a las personas prote-
gidas cuyo sostén de familia haya cumplido,
segun reglas prescritas, un periodo de califi-
cacion que podra consistir en quince afios de
cotizacion o de empleo.

» De conformidad con el articulo 62 del DL
No1860/50, en sutenor modificado por el
articulo2 delaLeyNo 98/92, se adquiere
elderecho ala pension de sobrevivientes
cuando el asegurado hubiere acreditado
unminimo de 750 semanas de aportes
(15 anos), sin tener la edad minima parala
jubilacion.

Envirtud del pdrrafo 2 de este articulo, debe de
garantizarse una pension reducida de sobrevi-
vientes a las personas protegidas cuyo sostén
de familia haya cumplido al menos 5 afos de
cotizacién o de empleo.

» Dado que elderecho alas prestaciones
de sobrevivientes se adquiere cuando el
asegurado hubiere acreditado un minimo
de 750 semanas de cuota, el periodo de
calificacion prescrito porlalegislacion

paraguaya no se ajusta alo dispuesto por

el Convenio, el cual contempla que se
garantice el pago de una pension reducida
alas personas que hayan cumplido conun
periodo de 5 anos de cotizacién o de empleo.

Articulo 64: Duracion

Las prestaciones mencionadas en los articulos
62 y 63 deberan concederse durante todo el
transcurso de la contingencia. En virtud de la
legislacion paraguaya las prestaciones de so-
brevivientes se pagan durante toda la contin-
gencia, o hasta que la viuda contraiga nuevas
nupcias o viva en concubinato (articulo 62, Ley
No0.92/98). Dado que el articulo 69, letra j), au-
toriza la suspension de las prestaciones, tanto
tiempo como la viuda viva en concubinato, la
legislacion paraguaya parece estar en confor-
midad con esta disposicién del Convenio. Sin
embargo, en caso de darse de por terminado
el matrimonio o el concubinato, debera res-
tituirse a la viuda el derecho a percibir la pen-
sion de sobrevivientes.
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Conclusion:

Es posible concluir que la legislacion y la prac-
tica paraguayas contemplan, al igual que el
Convenio, la concesion prestaciones de sobre-
vivientes. Subsisten empero discrepancias por

cuanto hace:

a) Al pago de las prestaciones de sobrevivientes
en el caso en que laviuda o el viudo, menores de
40 anos, sean victimas de discapacidad (arti-

culo 60 del Convenio);

b) Habida cuenta del bajo nivel de cobertura del
sistema paraguayo de seguridad social. El Go-
bierno habra de recurrir, en caso de ratificarlo,
al apartado d), articulo 55 del Convenio, en vir-
tud del cual, las personas protegidas deberan
comprender .., por lo menos, el 50 por ciento
de todos los asalariados que trabajen en em-
presas industriales en las que estén empleadas,

como minimo, veinte personas’;

¢) A la cuantia de las prestaciones de sobrevi-
vientes, después de 15 anos de cotizaciones, es
inferior en Paraguay (37%), a la cuantia pres-

crita por el Convenio: 40 % de las ganancias

anteriores (articulo 62 en concordancia con el

articulo 65);

d) ala obligacion de que se garantice de confor-
midad con el articulo 63, pdrrafo 2 del Conve-
nio, una pension reducida de sobrevivientes a
las personas protegidas que hayan cumplido, al
menos, un periodo de 5 afios de cotizacion o de

empleo;y,

) alaobligacion de restituir ala viuda, el dere-
cho a recibir las prestaciones de sobrevivien-
tes, cuando se de por terminado el matrimonio

o el concubinato.
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CONCLUSIONES

Consideraciones generales

El presente andlisis se basa no solo en las dispo-
siciones de la legislacion nacional sino también
en las informaciones —estadisticas, documen-
tales, testimoniales, etc.- recabadas en el marco
de la misién que el consultor llevd a cabo en
Asuncion, Paraguay del 12 al 16 de noviembre
2012. Se basa también en distintos estudios so-
bre el sistema de seguridad social elaborados
por especialistas paraguayos, al igual que en
otras fuentesbibliograficas pertinentes.

Un primer elemento que se desprende del
analisis es que, no obstante algunas discre-
pancias entre la legislacion, la practica nacio-
nal y las disposiciones del Convenio num. 102,
el Gobierno del Paraguay estaria en condi-
cion de ratificarlo, y, dado el caso, podria con-
siderar la posibilidad de aceptar, al menos
-con algunos ajustes a su legislacion y de or-
den practico- las partes II (asistencia medica),
III (prestaciones monetarias de enfermedad),
V (prestaciones de vejez), VI (prestaciones en
caso de accidentes del trabajo y de enferme-
dades profesionales), VIII (prestaciones de
maternidad), y IX (prestaciones de invalidez)
. No se sugiere, en cambio, por ahora, que el
Gobierno considere la posibilidad de aceptar
la parte X (prestaciones de sobrevivientes) del
Convenio. Tampoco es posible la aceptacion
de las partes IV(prestaciones de desempleo)

y VII (prestaciones familiares) ya que estas
contingencias no estan contempladas por la
legislacion.

Otro elemento importante que surge del
analisis, es el divorcio entre la legislacion y la
realidad. Si bien la Constitucion Nacional (ar-
ticulo 95), al igual que el Decreto Ley 1860,/50
(mediante el cual se crea el IPS), consagran la
obligatoriedad de la seguridad social para el
trabajador dependiente y su familia, los hechos
demuestran que aun queda camino por reco-
rrer para que el derecho a la seguridad social se
vea plasmado enlarealidad en Paraguay.

El Instituto de Prevision Social IPS - institu-
cion responsable de administrar el Seguro
Social-, abarca actualmente al 70 por cien-
to de todos los asegurados en el Paraguay.
Ahora bien, segtn la Encuesta Permanente
de Hogares EPH 2011, solo el 39,3 por ciento
de la poblacion ocupada asalariada aporta a
un sistema de jubilacidn y, por ende, solo ese
porcentaje de la poblacion tiene acceso a las
prestaciones asistenciales de salud que brinda
el Instituto de Prevision Social.

Los problemas que aquejan al sistema de
seguridad social, segun estudios recientes,
residen, entre otros en : la dispersion de las
Cajas de Jubilacion, y la consiguiente existen-
cia de regimenes privilegiados de jubilacion,
cuya sostenibilidad no esta garantizada; la
extension de la cobertura del IPS a otros sec-
tores de actividad (magisterio, trabajadores
domésticos, etc.), cuyas tasas de contribucion
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son inferiores a la del resto de los asegurados,
con las consiguientes repercusiones sobre
las finanzas del IPS; la dispersion de los entes
prestatarios de la salud, al igual que el alto
nivel de evasion —que incluye la evasion por el
Estado- en el pago de las cuotas a la seguridad
social, son problemas cuya postergacion po-
dria incidir de manera negativa en la viabilidad
delsistema de seguridad social en el Paraguay.

El proceso para la ratificaciéon del Convenio
num. 102, como lo senald la Ministra de Jus-
ticia y Trabajo, puede constituir una ocasion
propicia para que se lleve a cabo una reforma
integral del sistema de seguridad social y de la
administracion del trabajo en el Paraguay.

Conclusiones especificas

Las principales conclusiones especificas que
se desprenden del andlisis comparativo dan
cuenta de algunas dudas y discrepancias en-
tre la legislacion y la practica del sistema pa-
raguayo de seguridad social y las disposicio-
nes del Convenio ndam. 102. Dichas conclu-
siones se pueden encontrar al final de cada
una de las partes analizadas del Convenio.

Ello no obstante, es pertinente destacar algu-
nos puntos comunes. Tal es el caso, por ejem-
plo, de la incidencia que tiene en cada una de
ellas, el bajo nivel de cobertura del sistema
paraguayo de seguridad social. Al respecto, se
hace hincapié en la necesidad de recurrir, en

caso de ratificarlo (mediante una declaracion
anexa), a la excepcion temporal que figura en
cada una de las partes, a saber, (al apartado
d), articulo 9 del Convenio (parte II); apartado
d), articulo 15 (parte III); apartado d), articulo
27 (parte V); apartado b), articulo 33 (parte
VI); apartado c), articulo 48 (parte VIII); apar-
tado d), articulo 55, (parte IX); y apartado d),
articulo 61 del Convenio. En virtud de dicha
excepcion, las personas protegidas deberan
comprender °.., por lo menos, el 50 por ciento
de todos los asalariados que trabajen en em-
presas industriales en las que estén emplea-
das, como minimo, veinte personas’.

En lo que atafie al monto de las prestaciones,
con la salvedad de la parte X (prestaciones de
sobrevivientes), las prestaciones previstas
por la legislacion paraguaya alcanzan el nivel
prescrito para cada una las partes analizadas
del Convenio.

Por cuanto a la asistencia medica, subsisten
algunas dudas sobre si la legislacion prevé,
de conformidad con el Convenio, las visitas a
domicilio, incluida la asistencia por enferme-
ras, la asistencia por especialistas, asi como el
suministro de anteojos (articulo 10, 1), a), i), ii)
(parteII), y articulo 34) (parte VI).

Respecto de la duracidon en la concesion de
las prestaciones, es necesario corroborar -
parte II (asistencia medica)-, si se concede la
atencion medica durante 26 semanas en cada
caso de enfermedad (articulo 12, pdrrafo 1), y
en el caso de las prestaciones monetarias de
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maternidad (parte VIII), debera extenderse la
duracion de su otorgamiento de 9 a 12 semanas,
como lo prescribe el Convenio (articulo 52).

En relacion con las condiciones de califica-
cién, deberd contemplarse la concesion de
prestaciones reducidas de vejez (parte VIII),
invalidez (parte IX) y de sobrevivientes (parte
X), a aquellos asegurados que hayan cumplido,
respectivamente, al menos, 15 afios de coti-
zacion o empleo (articulo, 29, 2, a), 5 anos de
cotizacion o empleo (articulo 57, 2), a)); articulo
63,2),a).

En lo que atafie a la posibilidad, prevista por la
legislacion paraguaya, de suspender el derecho
a las prestaciones de sobrevivientes cuando la
viuda contraiga matrimonio o viviere en concu-
binato, dicho derecho debera restituirse cuan-
do se de por terminado el matrimonio o el con-
cubinato (articulos 38 (parte VI)y 64 (parte X),en
concordancia con el articulo 69 del Convenio).

Finalmente, deberd garantizarse el derecho
a las prestaciones a las viudas menores de 40
anos, que sufran de alguna discapacidad (arti-
culo 32 (parte VI), y 60 (parte X), del Convenio).
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3.1.INTRODUCCION

El objetivo del presente estudio es identificar
y analizar opciones de mecanismos de pro-
teccion social contra el desempleo en Para-
guay, considerando los regimenes de seguro
desempleo y de Piso de Proteccién Social, asi
como analizar y proponer posibles mejoras en
las estadisticas laborales relacionadas.

Se busca asi proporcionar al Gobierno una
vision sobre las opciones de politicas para la
proteccion contra el desempleo, a fin de apo-
yar el desarrollo de mecanismos formales de
proteccion en este drea. En particular, se bus-
ca fortalecer al Ministerio de Justicia y Traba-
jo, en su capacidad de formulacion de politicas
de lucha contra el desempleo y de ampliacion
delacoberturade la seguridad social.

En este estudio se han desarrollado dos opcio-
nes de regimenes de proteccion frente al des-
empleo. Uno, de base contributiva, destinado
ala proteccion ante el riesgo de desempleo de
los asalariados formales, bajo dos modalidades
de Seguro de Cesantia (mixto y convencional),
y un programa no contributivo de servicios
esenciales de empleo, destinado a los trabaja-
dores vulnerables en situacion de pobrezay a
asalariados y trabajadores por cuenta propia
informales. Al mismo tiempo, se han revisado
las fuentes de informacion y las estadisticas
disponibles, asi como las nuevas iniciativas en
curso y la experiencia internacional, con el fin
de establecer un sistema de informacion que

permita el seguimiento, el anlisis y la evalua-
cion de losregimenes propuestos.

Asimismo, este estudio y sus recomendaciones
se han basado en principios basicos de la OIT
relativos ala seguridad social, expresados en sus
normas y en las politicas sobre la materia que
se reflejan en las mejores practicas internacio-
nales. Aunque Paraguay aun no forma parte de
los paises que han ratificado los convenios de la
OIT sobre seguridad social, el andlisis también se
basa en las disposiciones establecidas en el Con-
venio num. 102 sobre la seguridad social (norma
minima) de 1952, en el Convenio nim. 168 sobre
el fomento del empleo y la proteccion contra el
desempleo de 1988, asi como en la Recomen-
dacién num. 176 sobre el fomento del empleo y
la proteccion contra el desempleo de 1988 y la
Recomendacion nam. 202 sobre los pisos nacio-
nales de proteccion social de 2012.

En este ultimo caso, la proteccion frente al des-
empleo se enmarca en la Garantia basica 3 del
pisode proteccion social: Seguridad basica del in-
greso, por lomenos equivalente a un nivel minimo
definido en el plano nacional, para las personas
en edad activa que no puedan obtener ingresos
suficientes, en particular en caso de enfermedad,
desempleo, maternidad e invalidez™.

El andlisis desarrollado muestra la clara nece-
sidad de contar con un sistema de proteccion
29 OIT (2012)
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frente al riesgo del desempleo en Paraguay.
También que las opciones adecuadas deben
considerar regimenes diferenciados para los
segmentos formales e informales de la econo-
mia, tanto de naturaleza contributiva (ya sea
mixto o convencional) como no contributiva; y
que estos dos regimenes se deben complemen-
tar en su funcionamiento con otras politicas de
empleo y de transferencias de ingresos, con el
fin de aprovechar las capacidades existentes
y potenciar sus efectos. Estas opciones, preli-
minares y que pueden ser perfeccionadas en el
futuro, muestran que es posible transitar desde
una costosa e ineficiente modalidad de ajuste
ante situaciones de caidas en el crecimiento
econodmico, basada en la informalidad, hacia
regimenes de proteccion frente al riesgo del
desempleo que compensen la pérdida transi-
toria de ingresos y que apoyen los esfuerzos de
insercion laboral en ocupaciones productivas.

Este Informe se organiza con un capitulo en
el que se caracteriza al mercado de trabajo de
Paraguay y su funcionamiento, el que sigue
a esta Introduccion. En el tercer capitulo, se
revisan los regimenes de proteccion en paises
de América Latina, con el objetivo de extraer
lecciones utiles para su potencial aplicacion
en el pais. Sobre la base de los contenidos
desarrollados en los capitulos mencionados,
en el cuarto y quinto capitulos se desarrollan
opciones de proteccién frente al desempleo,
diferenciadas segun los beneficiarios. En el
capitulo sexto, se exponen las fuentes de in-
formacion existentes y se analiza la reciente
experiencia internacional, con el fin de contar
con un mecanismo adecuado de seguimiento
y evaluacion de los sistemas de proteccion de-
sarrollados. En el capitulo final, se presentan
las principales conclusiones.

3.2ELMERCADO DE TRABAJO EN PARAGUAY

Alos efectos de identificar las principales
caracteristicas del mercado de trabajo en
Paraguay, se dispone de la informacién
procesada de las ultimas dos Encuestas
Permanentes de Hogares (EPH) de 2009 y
2010, que realiza la Direccion General de
Estadisticas, Encuestas y Censos (DGEEC),
asi como la informacién oficial publicada
recientemente.

3.2.1. La oferta de trabajo

De acuerdo con la DGEEC (2011), la estructura
de la poblacion por edades obtenida, revela un
pais predominantemente joven, donde el 58,9
por ciento de la poblacion total tiene menos
de 30 anos de edad, mientras que el grupo de
mas de 65 afos de edad, representa solo el 6,7
por ciento. Al mismo tiempo, la distribucién a
nivel nacional muestra similares proporciones
entre hombres y mujeres (el 50,5 por ciento de
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hombres frente al 49,5 por ciento de mujeres),
y sélo se observan algunas diferencias segin
las zonas de residencia, ya que en las zonas
urbanas existe una ligera mayoria de mujeres,
mientras que en las zonas rurales predominan
ligeramente los hombres.

En cuanto a las principales caracteristicas de la
poblacion en edad de trabajar (PET), que se pre-
sentan en el Cuadro 3.1, se observa que la fuerza
del trabajo en 2010 estaba compuesta mayori-
tariamente por hombres (el 60,1 por ciento) y
situada principalmente en las zonas urbanas (el
60,5 por ciento del total), pese a que su inciden-
cia en las zonas rurales es importante, ya que
ronda el 40 por ciento de la PET. A su vez, la pro-
porcién de trabajadores jovenes sobre el total,
definidos como aquellos que se sittian en la fran-
jadel5a25anosdeedad,llegaal 24,1 por ciento.

En Paraguay, la poblacion de mas de 15 afos
de edad tiene un promedio de 8,3 afos de es-
tudio, y no existen diferencias relevantes por
sexo, aunque si por zonas de residencia, pues-
to que quienes viven en ciudades han supe-
rado los nueve anos de escolaridad, mientras
que en el drea rural apenas superan, en pro-
medio, los seis anos de estudios. Por su parte,
el promedio de afos de estudio de la fuerza del
trabajo es ligeramente superior al del total de
la poblacion, aunque se observan algunas di-
ferencias entre la Poblacion Economicamente
Activa (PEA) total (8,66 afnos), los ocupados
plenos (8,70 afios) y los subocupados (8,25
anos). En cambio, los afios de escolaridad de
los desocupados aumentan a 9,8 afnos en pro-

medio, lo cual se explica especialmente por los
mayores niveles de educacién de los jovenes
respecto del resto de la poblacion, y su alta in-
cidenciarelativa entre los desempleados.

En cuanto a la tasa de participacion en la fuerza
del trabajo, es posible advertir que, a nivel glo-
bal, ésta se sitda en un 68,3 por ciento, y que es
especialmente alta en los hombres y adultos.
Entre los jovenes, por su parte, alcanzo6 un 57,3
por ciento, superando a la registrada para el
conjunto de las mujeres®. Por su parte, la tasa de
ocupacion total se situd en el 64,4 por ciento de
laPET, en 2010, y sigue un patrén similar ala tasa
de participacion ya sefialada; asi, se mantiene el
predominio de la de hombres y adultos, y la de
losjovenes es mas elevada quela de lasmujeres.

Al considerar la tasa de desempleo abierto total,
por su parte, se observa que ésta se sitia en un
nivel relativamente bajo, ya que solo alcanzdé aun
5,7 por ciento de la fuerza de trabajo, a pesar de
que, como es tipico que ocurra en las economias
de la region, ‘esta se incrementa significativa-
mente en los trabajadores jovenes (en 2,2 veces)
yenlas mujeres, dondelleg6 al 7,3 por ciento.

En definitiva, de la informacién presentada, se
destacan tres aspectos: una proporcion relati-
vamente alta de la poblacién econémicamente
activa que opera en zonas rurales; una importan-
te participacion de jovenes en el mercado de tra-

30 Respecto de América Latina y El Caribe, la tasa
de participacion urbana en Paraguay, en promedio en los
ultimos 10 anios, se ha situado en 1,3 puntos porcentuales por
encima de la del conjunto de paises de América Latina y El
Caribe. Véase OIT (2011).
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CUADRO 3.2.1- COMPONENTES DE LA POBLACION EN EDAD DE TRABAJARA
E INDICADORES SELECCIONADOS, PARAGUAY, 2010.

(NUMERO DE PERSONAS Y %)

CATEGORIAS 2010

Poblacion en edad de Trabajar (PET)
Poblacién econémicamente activa (PEA)
- % Hombres

- % Mujeres

- % 15 - 24 afios

- % 25 afos y mas

- % Urbano

- % Rural

Inactivos

Tasa de participacion total (%)

Tasa de participacion hombres (%)
Tasa de participacion mujeres (%)
Tasa de participacion 15- 24 afios
Tasa de participacion 25 y mas afos
Tasa de ocupacion total

Tasa de ocupacion hombres

Tasa de ocupacion mujeres

Tasa de ocupacion 15- 24 afios

4.363.290
2.981.469
60,1

39,9

24,1

75,9

60,5

39,5
1.381.821
68,3
83,0
53,6

57,3

72,8

64,4

79,1

49,7

50,0
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CATEGORIAS

Tasa de ocupacion 25 y mas afos

Tasa de desempleo abierto total

Tasa de desempleo abierto hombres
Tasa de desempleo abierto mujeres
Tasa de desempleo abierto 15 - 24 afios

Tasa de desempleo abierto 25 afios y mas

2010
70,2
5,7
4,7
7,3
12,6

3,5

Fuente: Elaboracion propia segun la EPH de 2010, procesada por la OIT.

bajo, y una relativamente baja y persistente tasa
de desempleo abierto. Esto ultimo sugiere que las
fluctuaciones de la actividad productiva no afec-
tan significativamente el nivel de empleo agrega-
do, sino mas bien su composicién entre subem-
pleo y empleo informal, y por ello no tendrian un
efectodirecto enladesocupacion abierta.

3.2.2. Caracteristicas de los ocupados

Lainformacion sobre la composicion de la pobla-
cioén ocupada, que se muestra en el Cuadro 3.2,
presenta una mayor concentracion relativa en las
zonas urbanas (el 60,2 por ciento), y esta consti-
tuida mayoritariamente por hombres (el 61,5 por
ciento) que se desempenan en el sector privado
de la economia. En el area urbana, la proporcion
de trabajadores en esta situacion lleg6 al 86,7 por
ciento del total del empleo respectivo.

a: Se considera a individuos mayores de 15 aflos de edad.

Segun las ramas de la actividad econdmica, se
observa que cerca de las tres cuartas parte del
empleo se concentran en tres sectores pro-
ductivos principales: un 25,6 por ciento en la
agricultura yla ganaderia, y en el comercioy en
los servicios comunales, sociales y personales,
con proporciones del 24,4 por ciento y del 22,1
por ciento, respectivamente. Por su parte, el
empleo en la industria manufacturera y en las
actividades de la construccion, no supera el 20
por ciento del total, lo que revela la mayor im-
portancia relativa de las actividades agricolas y
terciarias en la economia paraguaya. En efecto,
estas ultimas, entre las que se considera el co-
mercio, los servicios, el transporte y los esta-
blecimientos financieros, concentran mas de la
mitad (un 55,2 por ciento) del empleo.

La estructura del empleo segun categorias en la
ocupacion, muestra una mayor importancia de
los asalariados, con un 44,1 por ciento del total (el
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35,2 por ciento de los cuales opera en el sector
privado de la economia), a los que se afaden los
trabajadores domésticos, que presentan una pro-
porcion relativamente alta: un 7,5 por ciento del
empleo total®. Le siguen en importancia los tra-
bajadores por cuenta propia conun 33,3 por cien-
to del empleo, los familiares no remunerados (el
10 por ciento)ylos empleadores (el 5,1 por ciento).

La estructura del empleo sehalada muestra una
elevada proporcién de trabajadores indepen-
dientes, domésticos y no-remunerados y de
asalariados en situacion de baja formalidad, y
constituye una barrera significativa para exten-
der la cobertura de los sistemas de proteccién
clasicos ante el desempleo de base contributiva.

Dadas las caracteristicas de la estructura econ6-
mica del pais, que carece de grandes empresas o
centros de produccion, la mayoria de los traba-
jadores realiza sus actividades en pequenas em-
presas. Asi, un 61,5 por ciento de los trabajadores
paraguayos se encuentran ocupados en empre-
sas que no tienen mas de cinco empleados (consi-
derando tanto a los trabajadores independientes
como a aquellos que estan contratados en em-
presas que cuentan con 2 a 5 empleados); es éste
esunrasgo estructural dela economia paraguaya.

Ademas, es posible constatar que un 64,7 por
ciento del empleo urbano del sector privado esta
concentrado fundamentalmente en actividades

31 La proporcion de trabajadores domésticos en Paraguay
mds que duplica al promedio de América Latina: un 9,6%
versus un 4,3 por ciento del empleo total. Véase OIT (2011).
La diferencia con los resultados presentados en el Cuadro 2
radica en que lainformacién procesada por la OIT de la EPH
2010, consideraen la PET a quienes registran 15 anios y mds.

por cuenta propia y en microempresas, y que
la informalidad en dicho sector alcanza un 60,9
por ciento del total. A su vez, el sector informal
urbano esta constituido mayoritariamente por
trabajadores por cuenta propia sin profesion (el
46,4 por ciento)y asalariados (el 28,1 por ciento).

El problema de la informalidad en el empleo esta
relacionado con un conjunto de factores, entre
los que se encuentra el incumplimiento de las
normas y regulaciones laborales, tributarias y
ambientales. Y una de las expresiones de ésta es
la carencia de aseguramiento de los ocupados en
los sistemas de seguridad social, como pensio-
nesy salud. A los efectos de evaluar las opciones
de proteccion frente al desempleo, es importan-
te identificar la magnitud actual de la cobertura
de dichos sistemas, pues ésta constituira ini-
cialmente el limite superior de beneficiarios de
un seguro de desempleo, de base contributiva
y, como complemento, definira la magnitud del
segmento de potenciales beneficiarios de los
programas no contributivos.

Alrespecto, segun la EPH 2010, un 37 por ciento
de los asalariados esté acogido a un sistema de
jubilaciones o pensiones. Entre éstos, las mujeres
cuentan con un mayor nivel de cobertura de las
prestaciones dejubilacion quelos hombres (el47,7
por ciento frente al 32,9 por ciento),lo que se rela-
ciona con el mayor predominio del empleo feme-
nino en el sector terciario, que incluye a todas las
instituciones publicas, entre las que destacan las
de educacién y salud®. Esta tendencia se repro-
duce tanto en zonas urbanas comorurales.
mwabajo vy Sequridad Social (2011), op. cit.
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CUADRO 3.2.2.- PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS OCUPADOS
(PORCENTAJES SOBRE TOTALES RESPECTIVOS)

CARACTERISTICAS 2010

Empleo total 2.811.548
- % Urbano 60,2
- % Rural 39,8
- % Hombres 61,5
- % Mujeres 38,5
- % Sector privado urbano 86,7
- % Sector publico urbano 13,3

Sectores Productivos (en % del total)

- Agricultura y Ganaderia 25,6
- Manufactura 11,1
- Construccion 7.4
- Comercio, Restaurantes y Hoteles 24,4
- Transporte, Almacenamiento y Comunicaciones 4,0
- Finanzas, Servicios a Empresas 4,7
- Servicios Comunales, Sociales y Personales 22,1
- Otros 0,8

Categorias en la ocupaciona (% sobre el total)

- Empleador o patrén 5,1%
- Empleado u obrero privado 35,2
- Empleado u obrero publico 8,9

- Trabajador por cuenta propia 33,3
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CARACTERISTICAS 2010

- Empleado doméstico 7,5
- Familiar no remunerado 10,0

Tamaio de las empresas (% del total)

- 1 trabajador 25,5
- 2 a 5 trabajadores 36,0
- 6 a 10 trabajadores 8,4
- 11 a 20 trabajadores 7,6
- 21 a 50 trabajadores 51
- Mas de 50 trabajadores 9,2
- Empleado doméstico 7,5
- No sabe 24

Categorias ocupacionales urbanos privados (% del total)

- Asalariados 33,8
- Por cuenta propia 5,3
- Informales 60,9

Ocupados informales urbanos (% del total)

- Asalariados 28.1
-Por cuenta propia, sin profesion y técnicos 484
- Familiar no remunerado 54

- Servicio doméstico 18,1

Fuente: Elaboracion propia segun la EPH 2010, procesada por la OIT, y Viceministerio de Trabajo y Sequridad Social (2011). a:

Proviene del Viceministerio de Trabajo y Sequridad Social (2011).
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En todo caso, cabe sefialar que la evolucion de
la cobertura del sistema de pensiones entre los
anos 2007y 2010, evidencia una ampliacion de la
cobertura de los asalariados, al pasar de un 34,1
por ciento a un 37 por ciento, y que ésta crece
cuanto mayor es el tamafo de la empresa. Asi, en
las grandes empresas (con mas de 100 emplea-
dos), el porcentaje de personas que cotiza a un
sistema de jubilaciones o pensiones asciende al
73,9 por ciento, cifra que se reduce significati-
vamente al 10,1 por ciento en el caso de aquellos
ocupados en empresas de1a5empleados®.

Respecto delos trabajadores independientes, en
las daltimas cuatro EPH se cuenta con informa-
cion sobre la inscripcion en el Registro Unico de
Contribuyentes (RUC), de la principal actividad
independiente (excluidos aquellos que trabajan
en actividades agropecuarias) realizada por la
poblacion en el periodo de referencia de la en-
cuesta. Asi, en el plano nacional un 25,1 por cien-
to de los trabajadores independientes cuenta
con el RUC en la actividad principal, aunque se
presentan notorias diferencias segun las zonas
de residencia: un 31,2 por ciento en la zona urba-
nayun8,1por ciento, enlarural,en 2010.

Finalmente, para completar el panorama del
mercado de trabajo de Paraguay, conviene
considerar la existencia del subempleo, en el
que se incluyen a dos grupos de trabajadores:
los que trabajan menos de 30 horas por sema-
na, desean trabajar mas horas y estan disponi-
bles para ello (subempleo visible o subempleo
por insuficiencia de horas), y los que trabajan

33 Viceministerio de Trabajoy Sequridad Social (2011), op cit.

mas de 30 horas por semana, y su ingreso es
inferior al minimo legal establecido en el pe-
riodo de referencia (subempleo invisible).

En 2010, y de acuerdo con la EPH de ese afio, el
subempleo afectaba a un 22,9 por ciento de los
ocupados, registrando una disminucién res-
pectode 2009, en que llegd al 25,1 por ciento. En
su composicion, el mayor peso esta dado por
el subempleo invisible, es decir, que las perso-
nas asalariadas o en relacion de dependencia
(empleados y obreros publicos y privados) que
trabajan mas de 30 horas por semana, no llegan
a percibir el salario minimo vigente, que alcan-
z6aun17,1por ciento del total delos ocupados.

3.2.3. Caracteristicas del desempleo

En el Cuadro 3, se presenta una informacion
sobre algunas de las principales caracteristicas
de los trabajadores cesantes, que representan
una proporcion mayoritaria de los desemplea-
dos; no obstante, es significativa la importancia
la de quienes buscan trabajo por primeravez.

Como es posible observar, la mayoria de los
cesantes proviene de un empleo asalariado y
de los sectores de los servicios comunales y
personales y del comercio (en los que se con-
centra un 61,4 por ciento del total), seguidos
de la construccion y de la industria manufac-
turera. Se trata, al mismo tiempo, en su gran
mayoria, de trabajadores no calificados, de
empleados del comercio y de los servicios, y
de empleados de oficina.
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CUADRO 3.2.3.- PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS CESANTES. PARAGUAY, 2009 Y 2010.
(EN % SOBRE TOTALES RESPECTIVOS)

ARIABLES SELECCIONADAS 2009 2010
Tasa de desempleo abierto 6,5 5,8
- Cesantes (% del total) 75,8 75,8
- Buscan por primera vez (% del total) 24,2 24,2
Categorias en la ocupacion
- Empleador 0,9 2,3
- Asalariados (publicos y privados) 68,7 64,5
- Por cuenta propia 12,3 9,6
- Servicio doméstico 18,1 23,6
Sectores productivos
- Agricultura y ganaderia 6,0 3,6
- Manufactura 11,2 10,1
- Construccion 13,6 171
- Comercio, restaurantes y hoteles 25,1 29,3
- Transporte, almacenamiento y comunicaciones 5,5 2.1
- Finanzas, servicios a empresas 6,4 41
- Servicios comunales, sociales y personales 32,0 32,7

- Otros 0,1 0,9
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ARIABLES SELECCIONADAS 2009 2010

Grupos ocupacionales

- Fuerzas Armadas 0,0 0,0
- Miembros del poder ejecutivo, legislativo y judicial 1,9 0,2
- Profesionales, Cientificos e Intelectuales 2,1 1,5
- Técnicos y Profesionales de Nivel Medio 5,3 1,8
- Empleados de Oficina 13,3 12,7
- Trabajadores de los Servicios y Vendedores de Comercios y Mercados 20,9 19,7
- Agricultores y Trabajadores Agropecuarios y Pesqueros 4,0 1,6
- Oficiales, Operarios y Artesanos de Artes Mecanicas y otros oficios 15,4 16,4
- Operadores de Instalaciones y Maquinas y Montadores 44 4,5
- Trabajadores no Calificados 32,7 41,6

Fuente: Elaboracion propia, segun la EPH de 2010, procesada por la OIT.

Otra de las caracteristicas del desempleo, re- el trabajador, entre las que se encontraban el
side en las causas por las que un trabajador se haber sido despedido, el cierre del centro de
encuentra cesante. En el Cuadro 4, se muestra trabajo ola terminacion de contrato.

que un 25,9 por ciento de éstos se encontraba

en tal situacién por razones involuntarias para
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CUADRO 3.2 4. - CAUSAS DE LA CESANT{A. PARAGUAY, 2009 Y 2010.
(EN % DELTOTAL)

CAUSALES

Ganaba poco

No tenia ingresos

Fue despedido

Cerrd establecimiento
Termino su contrato
Periodo de prueba

Es estudiante

Se jubilé

Ambiente inadecuado
Poco estable

Trabajo temporal
Labores del hogar
Falta de pedido
Motivo familiar
Anciano o discapacitado
Enfermedad

Otra

Total

2009 2010
12.6 10.6
1.0 1.9
9.2 85
75 8.6
5.4 8.8
0.0 0.6
7.3 5.7
0.6 04
5.1 3.6
3.7 2.8
10.2 10.0
13 0.5
2.7 4.6
17.0 17.3
04 0.0
6.9 91
8.9 7.2
100,0% 100,0%

Fuente: Elaboracién propia, segun la EPH 2010, procesada por la OIT.
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Los antecedentes disponibles también mues-
tran el tiempo de busqueda necesario para
encontrar un empleo, como se ilustra en el
Grafico 3.1. Tienden a predominar los tramos
extremos: cerca del 30 por ciento de los asala-
riados requiere un mes, y el 20 por ciento, mas
de un ano para encontrar empleo. En el caso

de los trabajadores por cuenta propia, si bien
se mantiene la distribuciéon segtin tramos de
tiempo, ésta es mas concentrada en el primer
mes de buasqueda, ya que en dicho tramo se
ubica un 51 por ciento de este segmento de
trabajadores, mientras que un 31,7 por ciento
harequerido mas un afio.

GRAFICO 3.1: TIEMPO DE BUSQUEDA DE EMPLEO DE CESANTES
ASALARIADOS Y POR CUENTA PROPIA. PARAGUAY 2009 Y 2010

(EN % DEL TOTAL DE CESANTES)

50% - 50,5%

40% -

30% - 28,0%

20% -

10% -

0%

31,7%

19,9%
19,2%

Hasta 1 mes 1a 2 meses 2 a 3 meses

Asalariados 2009

Asalariados 2010

3 a4 meses 4alano Mas de 1 ano

—o— C. Propia 2009  —=—Cuenta Propia 2010

Fuente: Elaboracion propia, segun la EPH de 2010, procesada por la OIT.

Las diferencias presentadas en los casos de los
asalariados y de los trabajadores independien-
tes, sugieren que los trabajadores por cuenta
propia registran menores tiempos de buasqueda
promedio. De esta forma, mientras que cerca de
un 50 por ciento de los asalariados encuentra
un empleo luego de una buasqueda de 3 meses,

en el caso de los trabajadores independientes
alrededor de un70 por cientoyalohalogrado.La
duracion relativamente baja del periodo de des-
empleo o de busqueda de empleo, en el contexto
descrito del mercado de trabajo paraguayo,
sugiere una reaccion ante la falta de oportuni-
dades, que deriva en subempleo e informalidad.
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Finalmente, es conveniente para el andlisis, ob-
servar el comportamiento del mercado de trabajo
en los ultimos anos, como se ilustra en el Grafico
3.2,con el objetivo de verificar cudles sonlas prin-
cipales caracteristicas de ajuste en relacion con
los cambios enlaactividad econémica.

En primer término, destaca el bajo nivel de la
tasa de desempleo abierto y su alta estabilidad

en el tiempo, pese a las fluctuaciones observa-
das en el ritmo de actividad econémica, espe-
cialmente en los ultimos tres afos del periodo.
Dicha estabilidad en la tasa de desocupacion
abierta, coexiste con una incidencia relativa-
mente alta del subempleo y con importantes
cambios en la tasa de participacion de la fuerza
de trabajo.

GRAFICO 3.2: PIB, TASA DE PARTICIPACION DE LA F. DE TRABAJO,
TASA DE DESEMPLEO Y SUBEMPLEO. PARAGUAY 2003 - 2010

(EN VARIACIONES % ANUALES Y % DE LAF.

TRABAJO Y % DEL EMPLEO, RESPECTIVAMENTE)
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Fuente: DGEEC y Banco Central del Paraguay.
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Asi, en periodos en los cuales el crecimiento
del Producto Interior Bruto (PIB) ha tendido
a dinamizarse como en los primeros afnos de
la serie, la tasa de participacion ha mostrado
disminuciones importantes y luego aumentos
hasta 2009, en que se registr6 una caida de la
actividad econdmica. El subempleo, por su par-
te, tiende a mantenerse en altas proporciones
de la ocupacion, aunque ha mostrado unaligera
tendenciaa sureduccion enlos dltimos afios.

El comportamiento descrito sugiere que los
cambios de ritmo en el crecimiento econdmi-
co no conducen directamente a cambios en la
tasa de desempleo, lo que imprime la alta es-
tabilidad observada a este indicador, sino que
mas bien aparecen asociados con transiciones
entre la actividad ylainactividad, y con cambios
en la importancia del subempleo en el total de
las ocupaciones. Ello sugiere, finalmente, que
las actividades informales que concentran casi
un 61 por ciento del empleo privado urbano, es-
tarian cumpliendo un papel activo de ajuste en
elmercado de trabajo paraguayo.

De este modo, un ritmo de crecimiento relativa-
mente bajo de la actividad econdmica, que con-
lleva una baja generacion de nuevos empleos, asi

como la inexistencia de mecanismos de protec-
cion ante el desempleo y de politicas de apoyo
eficaces para la reinsercion laboral productiva,
se traducen en multiples transiciones desde y
hacia la fuerza de trabajo y en cambios entre la
situacion de formalidad y de informalidad en el
empleo. En tales condiciones, el desarrollo de
actividades economicas informales, al margen
de los sistemas de proteccion social, pasa a ser
una alternativa de subsistencia para una fuerza
de trabajo con baja calificacion y con una pobla-
cioén conaltos indices de pobreza.

3.2.4.Salarios medios e ingresos minimos

En materia de salarios, lainformacion del Cua-
dro 3.5, muestra las remuneraciones medias
nominales por ramas de actividad econémica.
Al comparar su nivel con el salario medio, se
observa que en los niveles mas altos se ubi-
can las ramas de los servicios financieros y
del transporte, mientras que el salario medio
mas bajo se registra en las actividades de la
construccién. Sectores relativamente mas in-
tensivos en mano de obra como el comercio 'y
los servicios no financieros, presentan salarios
inferiores al promedio de la economia.
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CUADRO 3.5 - REMUNERACIONES MEDIAS DE LA OCUPACION PRINCIPAL DE LOS
ASALARIADOS PRIVADOS URBANOS POR RAMAS DE ACTIVIDADES ECONOMICAS.

PARAGUAY, 2009-2010
(EN GUARANIES CORRIENTES)

2009 2010

RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA 9% SALARIO MONTO % SALARIO

MEDIO MEDIO
Industria manufacturera 1,473,382 99,0% 1,594,126 95,0%
Construccion 1,205,167 81,0% 1,455,254 86,7%
Comercio 1,417,400 95,2% 1,616,117 96,3%
Transporte 1,756,899 118,0% 2,102,549 125,3%
Finanzas 1,892,228 127,1% 2,057,050 122,6%
Servicios 1,482,329 99,6% 1,602,977 95,5%
Total 1,488,561 1,678,481

Fuente: Elaboracion propia, segun la EPH de 2010, procesada por la OIT.

Por su parte, en el Cuadro 3.6., se presenta in-
formacion sobre los ingresos medios urbanos
segun las categorias en la ocupacion, distin-
guiendo, a su vez, entre los sectores formales e
informales, y a los fines de comparacion, se han
calculado las proporciones de las diversas re-
muneraciones respecto del salario medio de los
asalariados privados de las areas urbanas.

Las remuneraciones medias en el sector formal
son mas elevadas en el sector publico, especial-
mente en los trabajadores por cuenta propia cali-
ficados. Si se consideran los respectivos ingresos
de las categorias de los trabajadores informales,

todas resultan inferiores al salario medio de los
asalariados privados formales. No obstante lo an-
terior, es posible advertir que el diferencial entre
el ingreso de los trabajadores independientes
informales tendia a establecerse, en 2010, en un
nivel cercano al de los asalariados privados for-
males: un 92,2 por ciento, lo que permite ilustrar
losbeneficios asociados que presenta la situacion
de informalidad, y el desincentivo implicito a la
formalidad que ello conlleva para una alta propor-
ciéndelosocupadosurbanos.

Finalmente, en cuanto a los salarios minimos, y
de acuerdo con la OIT, es frecuente en los pai-
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CUADRO 3.6 - INGRESOS MEDIOS SEGUN LA CATEGORIA OCUPACIONAL ENTRE 2009-2010

(AREAS URBANAS, EN GUARANIES CORRIENTES)

SECTORES / CATEGORIAS

Sector formal

2009 2010

% SALARIO % SALARIO

PRIVADO MONTO PRIVADO
FORMAL FORMAL

Asalariados privados 1,673,638 1,848,277

Asalariados publicos

Por cuenta propia (profesionales y
técnicos)

Sector informal

2,667,753  159,4%

2,003,042 119,7% 2,243,196  121,4%

4,262,660 230,6%

Asalariados 1,209,933 72,3% 1,347,669 72,9%
Por cuenta propia 1,107,096 66,1% 1,704,214  92,2%
Servicio doméstico 767,067 45,8% 943,430 51,0%

Fuente: Elaboracién propia, segun la EPH 2010, procesada por la OIT.

ses que los salarios minimos se establezcan en
unrango que vadesde un 35 por ciento hastaun
45 por ciento del salario medio de la economia.
Asi, cualquier valor que se situe por debajo de
dicha proporcién, puede ser considerado como
un salario minimo débil y, en caso contrario,
como un salario minimo excesivo®. Ademas,
también es conveniente comparar el salario
minimo en relacion conlalineade pobreza, a fin
de confirmar o refutar las conclusiones que se
obtengan al considerar solamente el indicador
antes senialado.

34 OIT. Informe mundial sobre salarios 2008 /2009.

En Paraguay, como se presenta en el Cuadro 3.7,
se da una situacion particular, ya que en 2005, la
distribucion de los salarios mostraba que el sala-
rio minimo era equivalente a un 96,8 por ciento
del salario medio. Habida cuenta de lo anterior,
se observaba un alto grado de incumplimiento
de la norma, puesto que la proporcion de asala-
riados que percibian una remuneracién inferior
alalegal, era de un 54,4 por ciento del total de
trabajadores dependientes.

En 2010, por su parte, es posible observar que,
en un contexto de leve crecimiento real del
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salario minimo, la proporcion de éste respecto
del salario medio se redujo a un 90,7 por cien-
to, asi como la proporcién de asalariados que
percibia remuneraciones inferiores a la norma
legal, pas6 aun 48,4 por ciento del total, lo que
es ain muy elevado, considerando la practica
internacional. Siademas se tiene en cuenta la
relacion del salario minimo con el salario mini-
mo vital estimado a partir de lalinea de pobre-
za,ya sea considerando la estimacion del Ban-
co Mundial o bien, la utilizada por la DGEEC,
se obtiene que ésta es superior en un 94,6 por
cientoy en un 68,8 por ciento respectivamen-
te®, lo que confirma el alto nivel relativo del
salario minimo en Paraguay.

CUADRO 3.7 - SALARIADOS SEGUN
INGRESO EN LA OCUPACION PRINCIPAL
RESPECTO DEL SALARIO MINIMO Y
PROPORCION DEL SALARIO MINIMO
RESPECTO DEL SALARIO MEDIO.

(EN LOS % RESPECTIVOS)

2005 2010

Inferior al

io mini 544 484
salario minimo
Igual o superior
al Salario Minimo 45,6 50,6
% salario medio 96,8 907

Fuente: elaboracién propia, segun Veldsquez (2011).

El leve aumento del salario minimo real en los
anos analizados, ha estado asociado con una
disminucion de la proporcién de asalariados

35 Estimaciones obtenidas aplicando los criterios de Belser,
P.(2011).

que percibe menos de este piso legal. Este
proceso se ha concentrado relativamente en
hombres de mayor edad, con jefatura de ho-
gar, en un contexto en el cual ha disminuido
la importancia de las empresas mas pequefas
y aumentado la de las de mayor tamafo, al
tiempo que se observa una reduccion de la
importancia de las actividades de servicios
en el empleo asalariado en favor de las de co-
mercio y de las industriales. Tales tendencias
han sido complementadas con un aumento
de la formalidad en el empleo, lo que se ha
expresado en aumentos de la proporcion de
asalariados que cotizan para pensiones y en
la disminucion de la proporcién de quienes se
desempenan sin contratos de trabajo. Ambas
tendencias, han favorecido en mayor medida a
quienes se encuentran en el segmento inferior
de la distribucion de los salarios, y son las que
subyacen a los cambios en la distribucién de
los salarios en el pais.

Las tendencias sefialadas son de especial in-
terés para el andlisis que ha de desarrollarse e
interesa, en particular, identificar los instru-
mentos, los incentivos y las politicas que se
implementaron y que han sido eficaces para
aumentar la cobertura de la proteccién social
enelareadelas pensiones.

En definitiva, la informacion presentada
muestra que los cambios en la composicion
del empleo derivados de la especializacion
productiva en un contexto de apertura al exte-
rior, se han visto reflejados en la mayor impor-
tancia relativa que han adquirido los sectores
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del comercio y de los servicios, en desmedro
de las actividades manufactureras y agricolas.
Por otra parte, destaca la gran relevancia del
subempleo y, finalmente, la ausencia de un
mecanismo efectivo de proteccion frente a la
cesantiayalamovilidad laboral.

Los antecedentes anteriores ponen de mani-
fiesto que la estrategia predominante de los
individuos y las familias frente a la pérdida de
ingresos por ausencia de una ocupacion, es
el desarrollo del subempleo y de actividades
informales. Ello, junto con una carencia de
proteccion efectiva a los cesantes, disminuye
la probabilidad de implementar estrategias de
busqueda de empleo y refuerza ain mas la im-
portancia de lainformalidad en la economia.

El empleo informal y las actividades por
cuenta propia operan como un sequro de des-
empleo implicito, aunque claramente imper-
fecto, y tiene consecuencias no deseadas en

la eficiencia econdmica y en el desarrollo de
actividades productivas del pais. En efecto,
una economia que funciona en un contexto
de intensa competencia internacional como
el actual, precisa intensificar sus esfuerzos
para consolidar una posiciéon competitiva en
los mercados sobre la base de unos aumentos
genuinos de productividad. Sin embargo, la
elevada y persistente informalidad atenta di-
rectamente contra las posibilidades de seguir
una senda de crecimiento productivo.

En definitiva, el desarrollo de una institucio-
nalidad destinada a proteger y apoyar a los ce-
santes para que hagan frente a la contingencia
del desempleo, se justifica plenamente, pues-
to que su ausencia contribuye a un modo de
ajuste basado en la informalidad del empleo,
lo que tiende a perpetuar actividades de baja
productividad y aleja a la economia paraguaya
delafronteradelaeficiencia.

3.3 LAPROTECCION ANTE EL DESEMPLEO EN AMERICA LATINA

En América Latina, es posible identificar al
menos cuatro mecanismos destinados a la
proteccion de los trabajadores ante la contin-
gencia del desempleo, los que, aunque difieren
en su naturaleza y objetivos, en la practica
comparten el de proporcionar prestaciones a
quienes han sido despedidos.

Estos mecanismos son: los Sequros de Desem-
pleo, cuyo objetivo es apoyar la busqueda de
un nuevo empleo; en algunos casos, a prevenir
situaciones de pobreza o a cumplir una fun-
cion estabilizadora del gasto en consumo; las
Indemnizaciones por Despido, que se orientan
a desincentivar despidos injustificados por la
via del aumento del costo asociado para el em-
pleador, o bien a generar recursos para susti-
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tuir a las remuneraciones cuando se produce
el despido; las Cuentas de Ahorro Individual,
que acumulan recursos monetarios mientras
el trabajador permanece empleado, con el fin
de proporcionar prestaciones al término de
la relacién laboral; y, finalmente, la modalidad
del Preaviso de Despido, que consiste en una
notificacion previa del empleador al trabaja-
dor, sobrela decision de despedirlo.

3.31 Lossegurosdedesempleo

En la actualidad, los paises latinoamericanos
que incluyen, dentro de sus sistemas de se-
guridad social, la implantacion del seguro de
desempleo, son: Argentina, Brasil, Chile, Ecua-
dor, Uruguay y Venezuela.

Pese a que durante los afios noventa, una serie
de paises de la region priorizaron el desarrollo
de procesos de reformas, tanto en los ambitos
laborales como en el de los sistemas de seguri-
dad social, en especial, en el ambito de las pen-
siones, las reformas sustanciales en los progra-
mas de proteccion ante el desempleo han teni-
do una importancia secundaria en la agenda de
transformaciones de las instituciones publicas.
En efecto, éstos han tendido a mantener su es-
tructura original y, s6lo a partir de 2000, es po-
sible observar cambios: desde modificaciones
paramétricas en Uruguay hasta modificaciones
estructurales en Chile, y la incorporacién de
cuentas de ahorro individuales en otros paises,
en un contexto en el que el mecanismo predo-
minante sigue siendo el de las indemnizacio-

nes por despido. En el Cuadro 1 del Anexo, se
resumen las principales caracteristicas de los
Seguros de Desempleo que se mencionaron, de
las que destacan las siguientes:

A. Aspectos de diseno

Se trata de unos sistemas que operan con un
disefio de reparto y con una ldgica contributiva,
ya que su financiacién proviene fundamental-
mente de aportes mensuales de los cotizantes.
Tal es el caso de los Seguros de Desempleo en
Argentina, Chile, Venezuela y Uruguay, mien-
tras que en Brasil se trata de un programa es-
tatal, aunque complementado con un sistema
de cuentas individuales de tipo contributivo,
en el caso del despido sin causa justa o por
necesidades de la empresa. Ademas, se aplican
normalmente sobre relaciones de trabajo con
contratos indefinidos, puesto que en tales ca-
sos, el despido es un evento probabilistico.

De los sistemas existentes, la excepcion al
diseno tradicional la constituye el Seguro de
Cesantia de Chile, que tiene dos componentes:
un Fondo de Cesantia Solidario, que opera bajo
la 16gica del fondo de reparto sefialada, y un
Fondo de cuentas individuales de cesantia, en
la que opera el principio de la prestacion antes
que el de redistribucion. En el caso de Ecua-
dor, el Seguro Obligatorio (régimen solidario)
subsidia al afiliado en caso de que su cuenta
individual tenga unos recursos menores a dos
salarios, y en Brasil, los componentes de ahorro
ydereparto funcionan de forma paralela.
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B. Financiacion

El régimen uruguayo es financiado por la via
de los ingresos generales, aunque los aportes
para estos fines se encuentran incorporados
en una cotizacion global a la seguridad social,
la que contribuye también al financiamiento
de las prestaciones de vejez, invalidez, sobre-
vivencia, maternidad y asignaciones fami-
liares. Lo anterior plantea dificultades para
establecer con propiedad la relacién entre
beneficiosy costos del seguro, y sus efectos en
el mercado del trabajo®¢.

En Brasil, por su parte, las prestaciones del
seguro de desempleo corren a cargo del Es-
tado, aunque para la financiacion de las pres-
taciones derivadas del sistema de aprovisio-
namiento de indemnizaciones, denominado
“Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio”,
se establece una cotizacion empresarial equi-
valente a un mes de salario por afo.

Asi, la participacion del Estado esta presente
en todos los casos, aunque varia la modalidad:
directa, como ocurre en el caso uruguayoy, en
parte, en el de Brasil; como aportante de los
recursos necesarios para cubrir los déficits, en
Argentina, Ecuador y Venezuela, o como en el
caso de Chile, en el que se establece un aporte
definido anual al Fondo de Cesantia Solidario.
De este modo, si bien nominalmente estan
diseniados para que su financiacion provenga

36 Al respecto, véase Veldsquez (2005), en el que se estima
la tasa implicita de cotizacion del Sequro de Desempleo en
Uruguay.

de la némina salarial, en la practica, por las
caracteristicas de los mercados de trabajo, en
general estos sistemas tienden a registrar una
gran dependencia de los ingresos estatales,
puesto que normalmente no logran equilibrar
sus ingresos y gastos.

C. Cobertura de beneficiarios

En materia de la cobertura de beneficiarios, es
tipico que estos programas protejan a traba-
jadores asalariados formales y con contratos
de duracion indefinida, lo que constituye una
base objetiva para alcanzar un equilibrio entre
ingresos y gastos en el tiempo. No obstante
lo anterior, si se repara en las caracteristicas
presentadas en el Cuadro 1, la extension de
la cobertura a otros grupos de beneficiarios,
como los trabajadores rurales, de la agricultu-
ra, construccion y con contratos eventuales,
es una tendencia que se ha venido acentuado
en los dltimos afos, aunque la modalidad para
enfrentar las nuevas presiones financieras
asociadas, varia segtn el caso especifico.

En efecto, en Argentina a partir de 2004, la
cobertura se ha extendido a los trabajadores
agricolas temporales y ocasionales; ha ocu-
rrido lo mismo en Brasil. En Uruguay, se han
anadido los trabajadores domeésticos y, en el
caso de Chile, el sistema establece un régimen
especial para los trabajadores contratados a
plazo o por obra o faena determinada. El ajus-
te dispuesto para cubrir la financiacion de las
prestaciones asociadas con dichos grupos de
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beneficiarios, normalmente se traduce en la
adopcion de las condiciones de elegibilidad,
asi como en la cuantia de las prestaciones,
con el fin de lograr la mayor correspondencia
posible entre los ingresos y los gastos. Sin em-
bargo, los cambios adoptados en Venezuela,
desde 2005, se apartan de estos criterios,
puesto que en el mismo régimen se ha inclui-
do, entre la poblacion protegida, a los traba-
jadores independientes, a los que trabajan
en el empleo doméstico y a los trabajadores a
domicilio, que son los que presentan mayores
dificultades relativas de fiscalizacion. En tales
casos, se ha dispuesto que paguen la totalidad
de la cotizacién y que serd el Estado el que de-
termine a quienes les subsidia un 50 por cien-
to de su costo.

Finalmente, si bien es clasico que este tipo de
sistemas cubra a los trabajadores asalariados,
ya sea del sector publico, ya sea del sector
privado, es posible observar que en la mitad
de los casos de Argentina, Brasil y Chile, los
dependientes del sector publico estan exclui-
dos de la cobertura de este mecanismo, ya que
tales trabajadores suelen contar con estatutos
especiales que consideran mecanismos parti-
culares de estabilidad en el empleo y de com-
pensaciones en los casos de despido.

D. Estructurade las prestaciones

En esta materia, normalmente las prestaciones
proporcionadas por este tipo de sistemas, se
determinan como una proporciéon del salario
percibido en el empleo anterior ala ocurrencia de
la cesantia. Como es posible observar enlos casos
identificados, este criterio es el que prevalece,
y normalmente también se establecen montos
minimos y maximos, con el objetivo de focalizar
lasuficiencia de las prestaciones enlos cotizantes
de bajos ingresos, y de optimizar los subsidios
cruzados, cuando existe un sistema de reparto.

Un disefno optimo exige determinarla duracion
del periodo de cobertura, lo que se logra gene-
ralmente adoptando como criterio la duracion
media de la cesantia, calculada para un nimero
significativo de afios. Durante dicho periodo,
el monto de las prestaciones seguira un patron
decreciente, a fin de incentivar la bisqueda de
un nuevo empleo, y estard condicionado tanto
a la existencia de cotizaciones previas como a
que el beneficiario mantenga su condicion de
cesante, y de pruebas de que ha hecho esfuer-
zos verificables para encontrar un nuevo em-
pleo. De los casos existentes, la excepcion es
Ecuador, donde se establece solamente un Gni-
co pago (caracteristica de las indemnizaciones
por afos de servicio), aunque éste es percibido
solo si el trabajador permanece en situacion de
cesante 60 dias después de su despido.
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3.3.2. Indemnizaciones por despido

Estas representan compromisos que las empre-
sas tienen que pagar alos trabajadores en el caso
de despido “sin causa justa” o por “necesidades
de la empresa’, y son los codigos de trabajo los
que establecen las circunstancias segun los
cuales éstos pueden ser asi considerados. Sus
beneficios deben ser cancelados una sola vez al
término de la relacion laboral, su monto depen-
de de la antigliedad en el empleo y del salario
previo, y generalmente son mayores que los pro-
porcionados porlos seguros de desempleo.

Pese a que este mecanismo se justifica como
una barrera para desalentar despidos injustifi-
cados o ante situaciones transitorias de caidas
de la actividad econdémica, su operacién en la
practica, regulada por un conjunto amplio de
reglamentaciones, suele tener consecuencias
no deseadas en la asignacién de los recursos.
En efecto, el riesgo y la duracion del desem-
pleo dependen, en general, tanto de las carac-
teristicas personales del desempleado como
de las condiciones macroeconomicas. Asi, con
la presuncion de que el riesgo y la duracion del
desempleo aumentan con la antigiiedad del
trabajador en el puesto del trabajo y la especi-

ficidad de su experiencia laboral, la legislacion
otorga una proteccioén que va aumentando
con el tiempo de vinculacion a la empresa, lo
que no guarda relacion alguna con el riesgo
asociado alas condiciones econémicas.

No obstante lo anterior, este tipo de instru-
mentos es el de mayor aplicacion en la region.
Como se observa en el Cuadro 3.8, en la ma-
yoria de los casos, el monto de la prestacion se
determina en funcion de las remuneraciones
percibidas y de la antigiiedad en el empleo del
trabajador, aunque existen paises en los que se
establece un maximo de prestaciones, como
ocurre en Chile, Pert y Venezuela. Finalmente,
en todos los casos, la indemnizacion funciona
sobre la base de una relacion asalariada y for-
mal, y supone, ademas, que el trabajador regis-
tra una relativa estabilidad en su ocupacion. Lo
anterior implica que s6lo pueden acceder a sus
prestaciones los trabajadores que se encua-
dran enlamodalidad de contratos indefinidos.
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CUADRO 3.8: INDEMNIZACIONES POR DESPIDO EN PAISES DE AMERICA LATINA

PAISES

Argentina

Brasil

Chile

Colombia

Paraguay

Peru

México

Venezuela

MONTO

Un mes de salario por afio de antigiiedad.

El monto por afio no debe exceder de tres veces el salario mensual
promedio negociado colectivamente.

No puede ser inferior a dos veces el mayor salario bruto que el
trabajador recibi6é durante el afio previo.

Al contratar a un trabajador, el empleador debe abrir una cuenta
bancaria (Fondo de Garantia por Tiempo de Servicios, FGTS), donde
el equivalente a un 8% del salario debe ser depositado mensualmente.
Los trabajadores pueden acceder a éste cuando son despedidos o se
jubilan.

La indemnizacién esta basada en un porcentaje del saldo de la cuenta
en el FGTS. Cuando un trabajador es despedido sin justa causa, el
trabajador adquiere el derecho a recibir una compensacién monetaria
adicional correspondiente a un 40% del saldo del trabajador en el
FGTS.

Un mes de salario por afio de antigiedad, mas un 20% de recargo si
la causa del despido es considerada injusta (que puede aumentar a
un 50% en los casos en los que no exista una razén justificada para el
despido).

Trabajadores con menos de un afno de antigtiedad: 45 salarios diarios
Trabajadores con 1a 4 afios de antigliedad: 45 salarios diarios mas 15
salarios diarios por afio (excluido el primero).

Trabajadores con 5 a 9 afos de antigliedad: 45 salarios diarios mas 20
salarios diarios por afio (excluido el primero).

Trabajadores con mas de 10 afios de antigtiedad: 45 salarios diarios
mas 40 salarios diarios por afio (excluido el primero).

15 salarios diarios por cada afio de servicio o fracciéon superior a 6
meses. También se considera la indemnizacién por falta de preaviso
de despido.

1,5 salarios por afio de antigiiedad.
Un maximo de 12 salarios mensuales.

Tres meses de salario mas 20 salarios diarios por cada afio de
antigiiedad.

Los trabajadores tienen derecho a recibir la totalidad de la
remuneracion entre las fechas del despido y cuando la compensacion
es pagada efectivamente.

Los trabajadores también tienen derecho al pago de vacacionesy
aguinaldo proporcionales.

El salario que el empleador considera para el pago de las
indemnizaciones tiene un maximo de dos salarios minimos.

Diez dias de salario si la antigiiedad del trabajador es de 3 a 6 meses.
Un mes de salario por afio de servicio si la antigiiedad es de seis
meses 0 mas, con un tope de 5 salarios mensuales.

REQUISITOS

Asalariados privados con
contratos indefinidos y con
una antigiiedad mayor de tres
meses en el empleo.

Existencia de la cuenta en el
FGTS.

Trabajadores del sector
privado con contratos
indefinidos.

Trabajadores con contratos
indefinidos en el sector
privado con mas de dos
meses de antigliedad en el
empleo.

Trabajadores del sector
privado con contratos
indefinidos.

Asalariados del sector privado
con contratos indefinidos

y mas de 3 meses de
antigiiedad en el empleo.

Trabajadores con contratos
indefinidos del sector
privado.

Trabajadores con contratos
indefinidos del sector
privado.

Fuente: Cibils (2012) y Veldsquez (2010).
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3.3.3. Cuentas de ahorro individual por
desempleo

Durante la década de los noventa, varios pai-
ses latinoamericanos realizaron reformas a
su legislacion laboral, que incluyeron modifi-
caciones a las normas de proteccion frente al
despido y término del contrato. En particular,
destacan las iniciativas que apuntaron a crear
mecanismos de aprovisionamiento y pagos
ante cualquier evento mediante la creaciéon de
cuentas individuales. Estos instrumentos, se
financian mediante depdsitos periodicos que
deben efectuar los trabajadores y los emplea-
doresy, unavez que se produce la terminacion
de la relacion de trabajo, el trabajador puede
retirar el saldo acumulado en su cuenta.

Estas nuevas instituciones, que se afladen a los
regimenes ya existentes en Argentina, Brasil,
Panama, Peru y Venezuela, se han implantado
en anos recientes en Chile, Colombia y Ecua-
dor, y constituyen una alternativa a los siste-
mas de indemnizaciones por despido, con la
ventaja de que generalmente funcionan ante
laterminacion de larelacién laboral, coninde-
pendencia de la causal que lo motive.

En Argentina, se aplican en la rama de la cons-
truccion a partir de un Convenio Colectivo
que establece que el empleador debe efectuar
cotizaciones mensuales de un 12 por ciento del
salario (en el primer afo) y de un 8 por ciento
(en los anos siguientes), que son depositadas
en cuentas individuales en instituciones ban-
carias. En Brasil, por su parte, se establece que

las cotizaciones al Fondo de Garantia Salarial
por Tiempo de Servicios (FGTS) (equivalentes
aun 8 por ciento de laremuneracién mensual),
se realicen en cuentas individuales, a los que
se afade una compensacion adicional (entre
un 10 por ciento y un 40 por ciento del saldo
acumulado), cuando el despido se produce
“sin causajusta”

El régimen de cuentas de ahorro individual
por desempleo en Panama, por ejemplo, se
remonta a 1972, y establecio un deposito tri-
mestral equivalente al monto de las indemni-
zaciones (una semana de remuneraciones por
afno trabajado) mas un 5 por ciento. También
se establece que el trabajador pueda efectuar
depdsitos en dichas cuentas, las que al mismo
tiempo sirven como colateral para préstamos
hipotecarios, y son administradas por bancos
y otras instituciones financieras.

En Perq, la Compensacion por Tiempo de
Servicios se establecié en 1991 como un fon-
do individual que debia ser financiado por el
empleador con unos depositos equivalentes
al 50 por ciento del salario cada seis meses, y
el trabajador elegia la institucién financiera
para depositar sus fondos. En aquella época, se
establecié que los trabajadores podian retirar
el equivalente de un 50 por ciento del saldo
acumulado en situaciones de emergencia, y
utilizar un porcentaje equivalente como cola-
teral de préstamos. Sin embargo, desde 2002,
el Gobierno autorizo6 el retiro de la totalidad de
los fondos, en primera instancia para cancelar
deudas con el sector financiero, y posterior-
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mente el mantenimiento de dicha medida se
justifico para estimular la demanda, lo que ha
distorsionado su finalidad original.

En el caso de Venezuela, la institucion de las
cuentas individuales se remonta a 1977, y se
establece como una de las modalidades para
disponer de las indemnizaciones por anos de
servicio. En efecto, la legislacion establece
que el trabajador puede optar por una cuenta
individual en la que el empleador depositara
sus aportes (también existe la alternativa de
mantenerlos en la empresa), y los fondos se
beneficiaran de la rentabilidad del mercado.
Si la opcion es mantenerlos en la empresa, el
empleador debe garantizar una tasa de renta-
bilidad establecida por el Banco Central.

Las cuentas individuales en Colombia, por
su parte, fueron establecidas a partir de 1990
como una forma de modificar el sistema de in-
demnizaciones prevaleciente. En este caso, se
estableci6 que el empleador depositara en la
cuenta individual el equivalente a algo mas de
un mes de salario por afio de trabajo (el 9,3 por
ciento), y se permiti6 que los trabajadores, que
se regian por el sistema de indemnizaciones
anterior, se trasladaran al nuevo sistema. La
norma general prevé que los retiros se efec-
tuen una vez terminada la relaciéon de trabajo,
aunque se autoricen retiros parciales para
financiar los gastos en educacion y vivienda, y
sirvan de garantia para los créditos hipoteca-
rios. La administracion de los fondos se confia
a las Administradoras de Fondos de Cesantia,

de giro exclusivo, y son supervisadas porla Su-
perintendencia de Bancos.

La experiencia de Ecuador se sitia entre las
mas recientes, junto con la nueva ley de Se-
guridad Social de 2001, que regula el seguro
social, y que establece un sistema mixto de
seguro de desempleo. Quienes tienen hasta 40
anos de edad, se han de incorporar al sistema
de cuentas individuales, en el que el emplea-
dor contribuye con un mes de remuneracion
por afno de trabajo. El trabajador, por su parte,
debe tener un saldo equivalente a 24 meses de
cotizaciones en su cuenta individual y, en caso
dejubilacién, enfermedad o muerte, se autori-
za girarla totalidad del saldo.

Finalmente, en Chile, a partir de 2002, las
Cuentas Individuales fueron incorporadas en
el disefio del Seguro de Cesantia, en el que se
combinan con un Fondo de Reparto (Fondo de
Cesantia Solidario), en una relacién funcional
para financiar prestaciones ante el evento
de la cesantia originado por un despido por
razones economicas. Este nuevo modelo
también presenta su propia especificidad,
vinculandose parcialmente con el régimen
de indemnizaciones por despido, puesto que
las cotizaciones a cargo del empleador que se
destinan a la cuenta individual del trabajador,
sonimputadas a su pago efectivo.

Entodo caso, es necesario tener en cuenta que
entre las desventajas identificables sobre la
operacion de las cuentas individuales, se men-
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ciona la que ante las restricciones de liquidez
de los trabajadores, estos establecerian una
baja valoracion de los fondos acumulados,
pese a formar parte de su patrimonio y, en
consecuencia, ello tenderia a generar incenti-
vos para promover acuerdos destinados a so-
breutilizar los recursos acumulados, mediante
la simulacién de despidos y una posterior re-
contratacion.

Tampoco existe la certeza de proporcionar
una cobertura suficiente y prestaciones ade-
cuadas para financiar episodios frecuentes o
extensos. Este ha sido el fundamento princi-
pal para disefarlas como un componen te de
un sistema integrado de proteccion ante el
desempleo, en el que se complementen con
otros instrumentos, como con un fondo de
reparto financiado con aportes de los emplea-
dores y del Estado, a fin de garantizar presta-
ciones definidas.

Los sistemas basados en fondos de reparto,
por su parte, se han enfrentado normalmente
a este tipo de comportamientos no deseados
que se traducen en una sobreutilizacion. De
este modo, una buena administracién re-
quiere establecer de forma cuidadosa sus
prestaciones (muchos han aumentado las
condiciones de elegibilidad y disminuido las
prestaciones), lo que ha derivado en una ade-
cuadaimplementacion.

3.3.4. Preaviso de despido

En esta modalidad, ampliamente utilizada en
paises desarrollados, el empleador debe noti-
ficar con anticipacién (entre uno a dos meses
en promedio) al trabajador que va a ser despe-
dido, de modo que el trabajador disponga de
tiempo para la busqueda de un nuevo empleo,
y en algunos casos, la ley establece el numero
de horas diarias de trabajo de las que puede
disponer. Si ello no ocurre, el empleador de-
bera consignar el ultimo mes trabajado como
parte de los costos de despido.

Como se observa en el Cuadro 3.9, las moda-
lidades que esta institucion adopta, varian
segun los paises, asi como sus alcances, en
funcién de la antigiiedad en el empleo. Como
en los casos anteriores, este componente
opera cuando existe una relacién de trabajo
asalariada y formal, y particularmente cuando
se trata de modalidades contractuales de ca-
racter indefinido.
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CUADRO 3.9. CUENTAS DE AHORRO INDIVIDUAL Y PREAVISO DE DESPIDO

PAISES

CUENTAS DE AHORRO INDIVIDUAL

PREAVISO
DE DESPIDO

Argentina

Brasil

Chile

Colombia

Ecuador

Paraguay

Panama

Para los trabajadores de la construccion. Los empleadores
contribuyen con el equivalente a un 12% del salario mensual en
el primer afo y con 8% en los siguientes, y los beneficios se hacen
efectivos una vez que se concreta la terminacion de la relacion de
trabajo.

Cuando se contrata a un trabajador, la empresa tiene que abrir
una cuenta bancaria individual (Fondo de Garantia por Tiempo de
Servicio, FGTS) para los trabajadores. Los empleadores deben
depositar mensualmente un 8% del valor del salario.

Los trabajadores que voluntariamente pierdan su trabajo, no
tienen el derecho de recibir recursos del FGTS. La Caja Economica
Federal, una institucion gubernamental de ahorro y crédito,
invierte estos fondos. Los Fondos tienen una tasa minima de
rentabilidad garantizada.

Incorporadas en el disefio del nuevo Seguro de Cesantia, que
las combina con la operacion del Fondo de Cesantia Solidario
establecido en 2002.

Los empleadores deben depositar un mes de salario por cada aiio
en un fondo de capitalizacién (Fondo de Cesantia). Cuando se
produce el despido, los trabajadores reciben el saldo capitalizado,
aunque se permiten retiros para mejoras a la vivienda y educacioén,
sobre la base de algunas restricciones.

Cuentas Individuales de Indemnizacion (CII). Se establece que el
total del capital acumulado puede ser retirado también en caso
de invalidez, jubilacion o muerte del asegurado. El trabajador debe
registrar un desempleo involuntario, contar con un minimo de 48
contribuciones previas, lo que le permite acceder a un beneficio
equivalente al saldo acumulado, que considera la rentabilidad
obtenida.

El empleador aporta el equivalente a un salario por afio mas un
monto compensatorio (que depende de la causal de la cesantia),
mientras que para el trabajador los aportes son voluntarios. Se
autorizan retiros parciales para financiar vivienda, educacion y
gastos de salud.

Con una antigiiedad de entre
medio y tres meses: 15 dias;
para trabajadores de entre

3 y 5 aiios: un mes; y para
trabajadores con mas de 5
afos: dos meses previos.

Los empleadores deben
notificar al trabajador un
mes antes del despido. En ese
mes, el trabajador tiene el
derecho de disponer de dos
horas de trabajo al dia para
buscar un empleo.

Los empleadores deben
notificar al trabajador un
mes antes del despido.

La legislacion establece un
periodo de aviso de 45 dias.

El empleador que no haya
dado un preaviso o que lo
diese sin ajustarse a los
requisitos legales, queda
obligado a pagar al trabajador
una cantidad equivalente a
su salario durante el término
del preaviso.
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PAISES CUENTAS DE AHORRO INDIVIDUAL

PREAVISO
DE DESPIDO

Un mes de salario por aiio de antigiiedad. Los empleadores deben
efectuar dos depdsitos de medio salario mensual (en mayo y
diciembre de cada afio) en la cuenta de Compensacion por Tiempo

Peru de Servicio (CTS) del trabajador. En la actualidad, pese a algunas
restricciones, opera una disponibilidad completa de los saldos, con
lo que la CTS ha llegado a transformarse en parte del salario de los
trabajadores, desvirtuandose su sentido original.

La notificacion obligatoria
varia segun la antigiiedad del

El empleado tiene derecho a 5 dias de salario por cada mes de trabajador:

servicio y, desde el segundo aiio de antigiiedad en el empleo, se

Después de un mes de

agregan 2 dias de salario por cada aiio de servicio con un limite de servicio: una semana

30 dias adicionales.

Después de 6 meses de

Venezuela Los fondos deben ser depositados cada mes en una cuenta personal servicio: dos semanas
de cada trabajador, que pueden ser acumulados en un fideicomiso, Después de un aio de

en un fondo de pago de indemnizaciones o en la empresa. Estos
depositos ganan intereses y pueden ser usados, bajo ciertas
circunstancias, como colaterales de préstamos.

La revision de los instrumentos e institucio-
nes vigentes en los paises de América Latina,
muestra que el grupo objetivo es principal-
mente el trabajador asalariado formal, y aque-
llos funcionan sobre bases contributivas. En
consecuencia, a los efectos de avanzar en el
desarrollo de una propuesta de proteccion
para los trabajadores que no registran una

servicio: un mes
Después de 5 aiios de
servicio: dos meses
Después de 10 aios de
servicio: 3 meses.

Fuente: Cibils (2012) y Veldsquez (2010).

relacion de dependencia, sera necesario iden-
tificar instrumentos diferentes de los sefia-
lados en este apartado. De ahi la importancia
de analizar el concepto de Piso de Proteccion
Social, con el objetivo de construir un instru-
mento alternativo que otorgue una proteccion
eficaz, en un marco de eficiencia.
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3.4. ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE SEGURO DE CESANTIA

En esta seccidn, se desarrolla un conjunto de
consideraciones de caracter metodologico
destinadas a configurar un Seguro de Cesantia
para los trabajadores formales de Paraguay
y se estima un conjunto de parametros clave
paratalesfines.

Para la revision de los aspectos sefalados, se
tendra en cuenta que los Seguros de Cesantia
generalmente estan constituidos sobre la base
de fondos de reparto, lo que, si bien tiene ven-
tajas de eficiencia para cubrir eventos proba-
bilisticos como el desempleo, suelen presen-
tar problemas de riesgo moral y, por lo tanto,
de financiacion equilibrada. Todo lo anterior
puede tener consecuencias no deseadas en
los mercados de trabajo y puede afectar a la
cobertura de los beneficiarios y ala cuantia de
las prestaciones.

En América Latina, como se ha sefalado con
anterioridad, el tema de la proteccion contra el
desempleo ha ido adquiriendo mayor impor-
tancia en un contexto de apertura comercial y
financiera de los paises y de mayor exposicion a
fluctuaciones ciclicas que han elevado la prob-
abilidad de enfrentar episodios de desempleo
durante la trayectoria laboral. Su importancia
radica al menos enlos siguientes aspectos®”:

»  Sustitucion de ingresos yreinsercion laboral.
Un objetivo comun de estos sistemas es
37 Véase Mazza, J. 2000.

protegeralos desempleados en su transicion
aunnuevo empleo, especificamente a
aquellos que registran cotizaciones en
elsistemay que hacen esfuerzos para
encontrar una nueva ocupacion.

» Red de seguridad social. Muchos programas
también se proponen prevenir situaciones
de pobreza en aquellos que enfrentan el
desempleo. Estos programas conceden, en
general, prestaciones relativamente bajas
respecto de aquellas que apuntan a sustituir
un porcentaje de losingresos previos.

» Estabilizacion macroeconomica. En este
caso, se busca que el mecanismo sirva
de estabilizador de la economia durante
recesiones o disminuciones del ritmo
de crecimiento econémico, de caraa
mantener el gasto en consumo. Para
alcanzar este objetivo, se requiere que los
sistemas cubran a un amplio porcentaje
delos desempleadosy cuenten con
los recursos necesarios para financiar
prestaciones en situaciones depresivas.

3.4.1 Componentes basicos del diseio

Los seguros no suelen plantearse, ni siqui-
era en periodos de crecimiento o auge de la
economia, como solucién al desempleo. Su
objetivo se orienta mas bien a suministrar me-
dios de subsistencia a quienes pierden tempo-
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ralmente el ingreso, entre quienes pertenecen
ala fuerza de trabajo y no logran encontrar un
empleo adecuado.

En sus origenes, estos sistemas se dirigieron
a sustituir ingresos a los desempleados para
permitirles enfrentar situaciones de cesantia
transitorias (desempleo estacional, friccio-
nal o ciclico), en economias que operaban en
situaciones cercanas al pleno empleo. Ultima-
mente, se han orientado al Aambito de las politi-
cas activas, ya que tienen como meta la rein-
sercién productiva, de modo que se entienden
relacionados con los sistemas de capacitacion
laboral y con los servicios de intermediacion
laboral. Asi, las prestaciones no sélo tienen
como finalidad sustituir ingresos, sino tam-
bién apoyar la busqueda de empleo o premiar
elreingreso en el mercado laboral®.

Con miras a los objetivos del presente trabajo,
es posible distinguir un conjunto de alterna-
tivas de disefio que van, desde sistemas de
ahorro puro y pagos ante cualquier evento,
hasta la versién mas difundida de los sistemas
de proteccion a cesantes mediante la consti-
tucion de un fondo de reparto. Ademas y con
el objetivo de identificar un estdndar meto-

38 Elmodelo de Busqueda de Empleo proporciona una base
analitica adecuada para identificar los objetivos y los efec-
tos de un sistema de prestaciones a los cesantes. En referen-
ciaalapolitica de empleoy desarrollo de los recursos huma-
nos, véase el Convenio nim. 168 de la OIT, especialmente
los articulos 2,7y 9. Este Convenio integra objetivos eco-
némicos y sociales como la sequridad social, el crecimiento
econdmicoy el empleo, OIT (1988). Asimismo, cabe referirse
a la Recomendacion de la OIT nim. 202, en particular los
articulos 9(2)(3), 10(b y c), 13(2), 14(d), que mencionan otros
medios para los cuales, la sequridad social puede contribuir
ala proteccion contra el desempleo y a su prevencion a tra-
vés de medidas activas de politica de empleo (OIT, 2012).

doldgico general de evaluacion de un Sistema
de Seguro de Cesantia, se opta por establecer,
como supuesto de trabajo, un disefio mixto;
es decir, aquel que combina componentes de
ahorroy de repartoy que se expresa en la exis-
tencia de cuentas individuales y de un fondo
comun, respectivamente.

Desde una perspectiva metodolodgica, esta deci-
sion se fundamenta en el hecho de que permite
incorporar un conjunto amplio de combinacio-
nes posibles a los fines de su evaluacién econo-
mica. Asi, por ejemplo, si el disefio final de un
Seguro de Cesantia corresponde al modelo de
Fondo de Reparto puro, ello significara simple-
mente que el componente de ahorro es cero, de
modo que toda combinacion posible se ajusta al
esquema que se desarrolla a continuacion.

En un diseno de modelo mixto, las contin-
gencias con posibilidades de cobertura, son
mayores que en un sistema de reparto puro. La
diferencia esta dada precisamente por la exis-
tencia de cuentas individuales, ya que, al con-
stituir el patrimonio del trabajador, pueden ser
utilizables en cualquier evento. De este modo,
es posible distinguir dos tipos de beneficios
potenciales, asi como otros componentes de
disefio que se presentan a continuacion:

A. Prestaciones entodo evento con cargo alas
Cuentas Individuales por Cesantia

El Fondo constituido por las Cuentas Indivi-
duales por Cesantia, representa una forma de
ahorro diferido, ya que lo aportado en ellas se
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integra al patrimonio de cada trabajador desde
el mismo momento en que se origina la obliga-
cion del deposito de las cotizaciones. El objeti-
vo es que, mediante las cotizaciones aportadas
mas su rentabilidad, se constituya un fondo
contra el cual se podran hacer giros mensuales,
unavezterminadalarelaciéonlaboral.

En un régimen como el sefialado, estaran cu-
biertas todas las situaciones que ponen térmi-
no a unarelacion de trabajo. El monto de dicha
prestacion dependera del saldo acumulado
en la cuenta individual de cada trabajador, y
estard, por tanto, en funcién del monto de las
cotizaciones, del periodo de cotizacion y de la
rentabilidad neta que obtengala cuenta.

La Cuenta Individual por Cesantia permitiria,
ademas, proteger la movilidad del trabajador,
quien podra acceder a mejores empleos. De
este modo, en los casos de renuncia o despido,
jubilacion, invalidez total o muerte, el traba-
jador cesante podra girar la totalidad de los
fondos acumulados en su Cuenta Individual
por Cesantia.

B. Prestacionesen casode despidoy
participacion del Fondo de Reparto

Como se senald anteriormente, el Fondo de
Reparto opera como complemento de la Cuen-
ta Individual por Cesantia y se financiaria con
una fraccion de la cotizacion total. En este caso,
dicho Fondo funcionaria segtin las mismas
causales de la indemnizacion por despido. En
todo caso, a efectos del analisis de costos, es

determinante la decision acerca de si esta nue-
va prestacion es complementaria o sustitutoria
(total o parcial) de dicha indemnizacién por
despido, puesto que, en caso de que existiese
alguin grado de sustitucion, ello significaria una
suerte de anticipo de estas ultimas por la via de
las cotizaciones mensuales aportadas.

C. Cobertura®

Los sistemas de prestaciones por desempleo
propenden a proteger a los trabajadores as-
alariados; sin embargo, el tratamiento de los
distintos grupos de beneficiados suele pre-
sentar diferencias. Por ejemplo, los empleados
publicos no estan, en general, incluidos en la
cobertura, por tratarse de un sector estable y
con baja probabilidad de despido. Al respec-
to, en el caso de Paraguay, existe un Estatuto
de la Funcion Publica®® en el que entre otras
materias, se establecen las causas que dan
por terminada la relacién de trabajo entre el
empleado publico y su empleador, asi como la
distincion entre un empleado con estabilidad
y otro enrégimen temporario.

La decisién de incorporar o no a los traba-
jadores del sector publico es una que debera
adoptarse ante la circunstancia de definir la co-
bertura de un sistema de proteccién en caso de
desempleo. Sibien, suincorporacion permitiria
ampliar la cobertura, lo que se justificaria es-

39 Enrelacion con las personas protegidas, en el Convenio
num. 186, articulo 11(1y2) y en el Convenio num. 102, articulo
21, se establecen criterios especificos a ser considerados en
una propuesta definitiva.

40 Ley 2.626 de la Funcién Publica, 2000.
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pecialmente si los trabajadores publicos se
rigen por las mismas normas que los asalariados
privados en caso de despido, ello también im-
plicaria que el empleador, en este caso el Esta-
do, deberia cotizar para estos efectos.

Un andlisis similar habra de realizarse para
evaluar la alternativa de incorporar al sistema
a los trabajadores de la agricultura, servicios
domeésticos y contratados por obra o faena,
dado su caracter ciclico y/o inestable. Final-
mente, rara vez son compensadas las personas
desempleadas que han entrado por primera
vez en la fuerza de trabajo o después de un lar-
go periodo de ausencia. En todo caso el Con-
venio num. 168 prevé la necesidad de adoptar
medidas especiales para personas desfavore-
cidas ensuarticulo 8,y en el articulo 26, se de-
staca la situacion para los nuevos solicitantes
de empleo.

Sélo a efectos del presente andlisis, el universo
de beneficiarios del Seguro de Cesantia es el
de los trabajadores formales de la economia
paraguaya, quienes se definen como asalaria-
dos privados, ya sea de caracter permanente
o temporales, de acuerdo con las definiciones
adoptadas en las estadisticas oficiales.

El tratamiento que se emplee con los asala-
riados que no estan contratados de forma
indefinida, también influird, naturalmente, en
la determinacion de los costos, especialmente
en el caso de aquellos sectores en los cuales
el contrato de trabajo es pactado por plazos o
tareas determinadas. Un disefio mixto como el

propuesto, en todo caso, ofrece la posibilidad
de crear nuevas prestaciones financiadas con
los ahorros de las cuentas individuales.

D. Cuantia yduracion delas prestaciones

En general, la evidencia presenta dos formas
principales de determinacion de la cuantia de
la prestacion: cuantia fija, igual para todos los
beneficiarios del sistema, y cuantia variable en
funcién de la remuneracion pasada. Ademas,
estos sistemas generalmente establecen
cuantias minimas y maximas en dinero.

En relacion con la tasa promedio de la prestacion
o tasa de sustitucion, ésta se sitia entre un 40
por ciento y 75 por ciento de la remuneracion
previa del trabajador. La experiencia interna-
cional, sugiere que los incentivos para volver a
encontrar un empleo podrian verse afectados
en sistemas en los que la prestacion supera el 70
por ciento de la remuneracién neta promedio
del trabajador. Por esta razon, en muchos paises
se establecen tasas decrecientes de prestaciones
durante el periodo de meses cubierto. Después
de éste, puede continuarse con un pago mini-
mo de tipo asistencial, con cargo a los ingresos
generales, como ocurre enlos paises europeos®.

Ademas, es habitual que estos sistemas es-
tablezcan un breve periodo inicial durante el
cual no se pagan prestaciones. Este “periodo

41 El Convenio num. 102 incluye disposiciones relativas a la
cuantia y a la duracién de las prestaciones por desempleo.
En cuanto a la tasa de sustitucion prevé un minimo del 45
por ciento y en el caso del Convenio num. 168, esa tasa es del
50 por ciento. Para los demds aspectos considerados, tam-
bién existen disposiciones en los citados Convenios.
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de carencia” apunta a eliminar la cobertura
de periodos muy cortos de desempleo que no
generan problemas significativos de ingresos
al trabajador. Con ello, se tiene el proposito de
desincentivar solicitudes inmediatas, logrando,
asi, una reduccion de la carga administrativa
y un control de los posibles abusos de los de-
sempleados voluntarios.

El objetivo basico de un Seguro de Cesantia no
es otro que el de otorgar prestaciones a quie-
nes enfrentan situaciones de desempleo fric-
cional y aquellas que se derivan de los ciclos
regulares de la actividad econdmica. El des-
empleo de larga duracion o estructural, va mas
alla del alcance de un instrumento como el
sefalado, dado que, en tal caso, se requiere un
mecanismo distinto que se oriente a corregir
un problema de desajuste permanente de las
calificaciones de la oferta de trabajo respecto
delosrequerimientos de la demanda.

Finalmente, en este ambito también suelen
aplicarse limites inferiores y superiores de las
prestaciones. Con los primeros, se apunta a
mantener que la prestacion sea significativa
en términos absolutos, la cual es especialmen-
te relevante para el caso de los trabajadores de
menores remuneraciones relativas. Los valo-
res superiores, por su parte, permiten acotar
la cuantia de las prestaciones considerando
que su valor absoluto pasa a tener importancia
mientras mayor es su nivel.

E. Condicionesparaobtenerelderechoalas
prestaciones

Debido a las caracteristicas de estas presta-
ciones, se presenta el riesgo de que los ben-
eficiarios obtengan ganancias no declaradas
mientras permanecen cubiertos por el sistema.
Es por ello que se justifica imponer una serie de
condiciones de cuyo cumplimiento depende el
equilibrio financiero del régimen.

Para acceder al Fondo de Reparto, la causa del
desempleo debe ser involuntaria y la exigencia
de un periodo de trabajo previo es normalmente
de los ultimos 12 meses, por lo que se requiere
comprobar que el trabajador vivié normal-
mente de un trabajo remunerado que se necesi-
tacompensar.

Con el objeto de incrementar los incentivos
para volver a trabajar, generalmente los se-
guros de desempleo condicionan el pago de las
prestaciones a la disposicién de trabajar del
desempleado. Para esto, los trabajadores se
deben inscribir en agencias de empleo estatales
ovinculadas a gobiernos locales. Si el trabajador
rechaza ofertas de empleo adecuadas, ya no se
considera que esté en situacién de desempleo
involuntario, por lo cual queda descalificado
para el pago de prestaciones. El concepto de
“empleo adecuado”, obviamente descansa en
la calificacion administrativa de las razones
esgrimidas por el trabajador para rechazar las
ofertas de empleo*.

42 El Convenio num. 102, articulo 23 y el Convenio num.
168, articulo 17, prevén un periodo de calificacién no su-
perior al que se juzgue necesario para evitar abusos. Un
periodo de trabajo de 12 meses estaria de conformidad con
lo expresado por la Comisién de Expertos en Aplicacion de
Conveniosy Recomendacion de la OIT.

43 El Convenio niim. 168 establece el modo de apreciar lo
que se entiende por empleo “conveniente” en su articulo 21.
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Para tener derecho a las prestaciones del sis-
tema, los trabajadores cesantes tendran que
registrar cotizaciones previas, de al menos 12
cotizaciones en el régimen, con el fin de vincular
prestaciones con aportes, haber sido despedi-
do*, que los recursos de su cuenta individual
por cesantia sean insuficientes para obtener
una prestacion por cesantia por los periodos,
porcentajes y cuantias predeterminados y en-
contrarse cesante en elmomento delasolicitud.

F. Incorporacién al sistema

Se requiere establecer la o las modalidades de
ingreso en el sistema, lo que puede considerar
una sola norma de obligatoriedad aplicable
desde su puesta en marcha o bien disponer de
criterios especiales de voluntariedad cuando
se trate de trabajadores que tengan contratos
vigentes. De la definicion de las normas de
ingreso o incorporacion dependera el tiempo
necesario para que el sistema alcance el esta-
doderégimen.

G. Financiacion®

Es uno de los temas de alta complejidad, y las
alternativas van, desde seguros basados en el
aporte de empleadores y trabajadores, finan-
ciacién estatal con cargo a los ingresos gene-
rales, hasta sistemas mixtos de cotizaciones e
ingresos generales.

44 El Convenio nim. 168 considera la proteccion de tra-
bajadores que pierden su empleo, pero ademds de quienes
nunca antes han tenido algun tipo de trabajo. Véase los
articulos 10y 26.

45 El Convenio num. 102 incluye disposiciones sobre la fi-
nanciacion. Véase el articulo 71.

Los seguros que consideran la autofinanciacion,
operan solo cuando el trabajador desempleado
ha perdido su empleo. Como un autoseguro,
no todos los cotizantes perciben prestaciones,
sino solo el porcentaje de éstos que enfrentan
la contingencia de la cesantia. Ahora bien, ex-
iste un grupo minoritario de sistemas que son
financiados a través de ingresos generales y que
condicionan el pago de prestaciones al cum-
plimiento de una serie de requisitos especificos.
Para cubrir objetivos de mayor amplitud, el Es-
tado aporta subsidios diversos, que financian,
ya sea el pago regular de las prestaciones, los
déficits del sistema, o el funcionamiento del
aparato administrativo y de los servicios rela-
cionados, como ocurre en el caso de las agen-
ciasde empleo.

En los sistemas mixtos, los ingresos generales
desempenan diferentes funciones. En algunos
casos, éstos son empleados inicamente cuan-
do los sistemas registran déficits, o cuando
se decide otorgar prestaciones adicionales,
o cuando, como en otros casos (en Chile, por
ejemplo), se establece una cuantia especifi-
ca de cotizacion anual. Por otra parte, como
se sefiald anteriormente, los seguros son de
carcter obligatorio y, en este sentido, tanto
las empresas como los trabajadores, deben,
por ley, cotizar al sistema; existen, no obstan-
te, algunas experiencias que operan en base a
la accién voluntaria o convencional (de orga-
nizaciones sindicales), especialmente en los
paises nordicos.
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H. Administracion*®

En general, estos sistemas requieren los ser-
vicios de administracion para la inscripcion
de los beneficiarios, la calificacion de los req-
uisitos de acceso, el pago de las prestaciones
y el control de la disponibilidad para trabajar.
Habitualmente se complementan con servicios
de empleo de caracter estatal o se vinculan con
el gobierno local para promover la movilidad
ocupacional y geografica de los trabajadores;
especialmente en situaciones de industrias en
reestructuracion oreconversion.

Cuando los seguros son financiados con cargo
a los impuestos, suelen ser administrados por
el Estado y no por agencias privadas. Existe el
caso de la administracion sindical de los segu-
ros, como sucede en Suecia y en algunos paises
en los que se tiene una administracion privada,
si bien ello es menos frecuente. Es tipico que la
administracion requiera el pago de prestacio-
nes semanales o mensuales en una red de ofi-
cinas de todo el pais, que pueden utilizarse es-
trictamente para el pago de estas prestaciones,
o bien pueden combinarse con otras oficinas
adscritas alos Ministerios del Trabajo.

Las funciones asignadas a estos servicios varian
y suelen restringirse a actividades de colocacion
cuando son privados; y cuando son de caracter
publico, se incorpora la capacitacion laboral.

46 Alrespecto, se plantea la buena administracion y la res-
ponsabilidad. Véase el Convenio num. 168, articulo 28 vy el
Convenio miim. 102, articulo 71(3) y 72. También se establece
la representacion de las personas protegidas en la adminis-
tracion en el articulo 29 del Convenio 168 y en el articulo 72
del Convenio niim. 102.

En los paises desarrollados, se observan impor-
tantes cambios en estos servicios, a partir de la
utilizacion de las nuevas tecnologias informati-
cas y de una organizacion descentralizada.
También se han revisado recientemente las
posibilidades de colaboracion entre servicios de
diferentes caracteristicas, privados con fines de
lucro, y publicos, compartiendo informacién o
distribuyendo responsabilidades respecto delos
diferentes segmentos del mercado de trabajo.

3.4.2. Tasa de cotizacion
de equilibrio del sistema

Una variable fundamental que ha de deter-
minarse en cualquier modelo de Seguro de
Cesantia, es la Tasa de cotizacion de equilibrio,
es decir, aquella que iguala los ingresos con los
gastos totales del sistema. Para su determi-
nacién, es preciso identificar previamente los
parametros relevantes del mercado de traba-
jo, asi como adoptar una serie de decisiones
sobre el disefio del sistema, con el fin de que
refleje efectivamente las particularidades de
cada economia.

La determinacion de la tasa de cotizacién es
fundamental para garantizar la autofinancia-
cion del sistema, lo que implica que el Fondo
de Reparto debera estar permanentemen-
te equilibrado. No es tal el caso del modulo
correspondiente a la Cuenta Individual por
Cesantia, puesto que en este caso las presta-
ciones son equivalentes a los aportes previa-
mente depositados, por lo que establecer su
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tasa de cotizacion obedece mas bien al objeti-
vo de determinar el tiempo durante el cual un
asalariado acumula recursos monetarios para
financiar un periodo de cesantia y prestacio-
nes definidas previamente.

La observacion del equilibrio financiero de
estos regimenes, no solo esta influida por
variables demograficas, sino que se encuentra
asimismo condicionada por las variaciones del
mercado de trabajo que se registran en perio-
dos mas cortos, lo cual viene a sugerir que las
medidas de correccion de las tendencias defici-
tarias deben ser adoptadas oportunamente.

En este régimen, el Fondo de Reparto tiene
como objetivo financiar las prestaciones que
no se cubren con los recursos de las cuentas
individuales. Ello significa que el uso de los
recursos de dicho Fondo dependera de las
prestaciones acumuladas en las cuentas indi-
viduales, los que, a su vez, dependen del tiem-
po de cotizacion del asalariado (antigiiedad en
el empleo), de la tasa de cotizacion correspon-
diente y del monto del salario de sustitucion (o
cuantia de la prestacion).

Asi, se tiene que el periodo cubierto por una
Cuenta Individual es igual a:

Tiempo prestacion = Antigiiedad (meses)*
Tasa de cotizacién

Tasa de sustitucion

Se observa que, dependiendo de la tasa de co-
tizacion y del salario de sustitucion, los meses

de cesantia financiados por el fondo cambian:
amedida que la tasa de cotizacion esmas altay
el salario de sustitucién es mas bajo, siendo la
cantidad de meses de cobertura mayor.

Es grande la probabilidad de que una propor-
cion de los cesantes no cuente con los recur-
sos acumulados necesarios para financiar la
totalidad de la meta establecida de las pres-
taciones, salvo que la rotacion del empleo sea
muy baja o la cotizacion en el fondo individual
searelativamente alta. De este modo, se define
como elegibles para utilizar el Fondo de Repar-
to a aquellos cesantes que no acumularon lo
suficiente en el fondo individual para financiar
la prestacion total.

En el Grafico 3.3, se presenta la distribucién de
los cesantes segtn la duracion de la cesantia.
El punto “A”, representa el tiempo de cesantia
financiado con la Cuenta Individual por Ce-
santia, y el punto “B”, el periodo méaximo en
que el seguro proporcionara prestaciones,
habida cuenta de una tasa de cotizacion y una
estructura de prestaciones determinada. Los
cesantes con derecho a utilizar el Fondo de
Reparto, se representan, por consiguiente, en
elareaentre AyB.

Las caracteristicas de las prestaciones que
garantiza el Fondo de Reparto, deben ser
coherentes con la necesidad de preservar el
equilibrio financiero del sistema en el tiempo
y proporcionar prestaciones relevantes que
apoyen labtsqueda de un nuevo empleo.
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GRAFICO 3.3: BENEFICIARIOS DEL FONDO DE REPARTO
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Asi, la tasa de cotizacion al Fondo Solidario de-
pendera de la tasa de cesantia, de la proporcion
de los cesantes con derecho y de los gastos
administrativos. Un aumento de la tasa de ce-
santia o un aumento de los gastos se traduce en
un aumento en la tasa de cotizacion. Un efecto
similar se obtiene por un aumento del tiempo
de cobertura o una caida en la tasa de cotiza-
cion en el fondo individual o por un aumento de
la proporcion de cesantes con derecho.

3.4.3 Especificaciones de
parametros para Paraguay

A. Duracion de la cesantia

Una primera definicion operacional es la de
considerar a los trabajadores cesantes (quienes

buscan empleo porque perdieron el que te-
nian), excluyendo a quienes buscan trabajo por
primera vez. Para el calculo de la duracién de
la cesantia, se dispone de la distribucion de los
trabajadores cesantes segun categorias en la
ocupaciony tramos de la duracion de ésta, pro-
veniente dela EPH paralos afios 2009y 2010.

Basandose en lo sefialado, se estimo la dura-
cion media de la cesantia para cada categoria
ocupacional y el promedio para el total de los
cesantes en cada uno de los afios senalados.
Finalmente, considerando que se trata de in-
formacion sobre aflos muy distintos en térmi-
nos econdmicos, uno de caida de la actividad y
otro de una significativa recuperacion del PIB,
se calcul6 el promedio de las duraciones me-
dias de la cesantia, obtenidas para cada afo.
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En el Cuadro 3.11, se presentan las estimacio-
nes obtenidas. Como puede observarse, si se
considera en la cobertura de beneficiarios del
Seguro de Cesantia a los asalariados, el tiempo
promedio de la cesantia es de 6 meses, que
ademas coincide con la duracién media para
el total de los cesantes (sin incluir a los de mas
larga duracion).

Al respecto, es conveniente tener en cuenta
que la medida de la duracién de la cesantia
mencionada o duracion incompleta del des-
empleo, establece el tiempo de busqueda de
empleo transcurrido hasta el momento en que
se recaba la informacion. Sin embargo, varios
autores han planteado la necesidad de dispo-
ner de un indicador que refleje efectivamente
la extension del intervalo completo de desem-

pleo para quienes adquieren esta condicién®’.

El problema radica principalmente en la exis-
tencia de una heterogeneidad en las duracio-
nes dela cesantia, porla existencia o no de ins-
tituciones de proteccion frente al desempleo,
por la presencia de ciclos econémicos que
inciden en la composicion del desempleo, en-
tre el flujo de nuevos entrantes y los del stock
de mayor duracion, o bien por la capacidad de
negociacion de quienes han conservado su
empleo y sus efectos en los que se encuentran
desempleados, entre otras hipdtesis. Este tipo
de discusiones adquirira la mayor relevancia
en el momento en que se estime con precision
este tipo de parametros, con el fin de especi-
ficar un modelo adecuado para la economia
paraguaya.

CUADRO 3.10. ESTIMACION DE LA DURACION DE LA CESANTIA

(EN NUMERO DE MESES)
TRABAJADORES POR SERVICIO
ASALARIADOS .
CUENTA PROPIA DOMESTICO
2009 6,54 3,97 6,87 6,33
2010 5,49 5,67 6,42 5,64
Promedio 6,0 4,8 6,6 6,0

Fuente: elaboracion propia a partir del procesamiento de la OIT, de la EPH 2009y 2010.

47 Véase al respecto la discusion y el trabajo desarrollado
por Azar et al (2001).
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B. Prestaciones

A continuacién, se representa un posible per-
fil de las prestaciones comprometidas por el
sistema para un trabajador despedido por las
mismas causales que en la actualidad otorgan
el derecho a percibir las indemnizaciones por
despido. Cuando la cesantia se genera por
cualquier otra causal, el trabajador sélo tendra
derecho a utilizar los recursos acumulados en
su Cuenta Individual por Cesantia.

Por lo anterior, las prestaciones que se de-
finen a continuaciéon son aquellos que el

sistema se compromete a garantizar ante el
evento del despido y que se financian, prime-
ro, con los recursos acumulados en la Cuenta
Individual del Trabajador y, complementaria-
mente, con el Fondo de Reparto. Se trata para
efectos de esta simulacién, de un programa
de prestaciones con una duracion de hasta 6
meses, lo que implica que una vez terminado
dicho periodo se agota la proteccién. Este es
también un aspecto que deberia ser evalua-
do ante la decision de establecer un sistema
como el sefialado.

CUADRO 3.11. PRESTACIONES DELFONDO SOLIDARIO
(EN GUARANIES CORRIENTES Y % DEL SALARIO MEDIO)

PERIODO DE LIMITES
BENEFICIOS INFERIORES
Mes 1 857.491

Mes 2 791.530

Mes 3 725.569

Mes 4 659.609

Mes 5 593.648

Mes 6 527.687

PRESTACIONES ,
LIMITES
(EN % DEL
SUPERIORES
SALARIO MEDIO)
65% 1.266.237
60% 1.187.295
55% 1.088.354
50% 989.413
45% 890.471
40% 791.530

Fuente: elaboracion propia.
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El monto de la prestaciéon para cada mes esta
determinado, en primer lugar, por la tasa de
prestacion aplicable en relaciéon con el salario
previo del trabajador despedido. También
debe definirse el concepto de salario previo, y
normalmente se alude a la remuneracién me-
dia de los ultimos 12 meses previos al evento
del despido. En segundo término, se adopta
un disefio de prestaciones decrecientes por el
periodo en el cual un cesante asalariado pro-
medio busca empleo: en este caso, 6 meses.

Las tasas de sustitucion van desde un minimo
del 65 por ciento en el primer mes de cesantia
hasta un 40 por ciento en el sexto mes; apro-
ximandose asi a lo dispuesto en el Convenio
nam. 102. Eventualmente podrian conside-
rarse limites inferiores y superiores para cada
unade las prestaciones mensuales.

C. Cotizantes

La cobertura inicialmente considerada para
el Seguro de Cesantia, estd conformada por el
total de los asalariados formales (o con contra-
tos de trabajo). Hay que considerar que un 55,7
por ciento del total de los asalariados privados
no contaba con un contrato de trabajo. Asi,
con la informacién de la EPH 2010, es posible
identificar el total de los asalariados con con-
tratos de trabajo, al igual que la composicion
entre los que tienen contratos de caracter
indefinido y a plazo, como se presenta en el
Cuadro 3.12.

CUADRO 3.12. ASALARIADOS FORMALES DEL SECTOR PRIVADO

COBERTURA N°DE COTIZANTES % DEL TOTAL
Total 445.681 100

- Contratos indefinidos 180.392 40,5

- Contratos definidos 265.289 59,5
Cotizantes a pensiones 309.053

Fuente: elaboracion propia a partir del procesamiento de la OIT, de la EPH 2010.
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D. Remuneracion media de los cotizantes

La informacion sobre la distribucién de las
remuneraciones de los afiliados al sistema de
pensiones, proviene de la EPH 2010, procesada
por la OIT para tales fines. Con ella, se obtiene
el grupo de trabajadores que estan participan-

do activamente en el sistema de pensiones. Fi-
nalmente, dado que se esté considerando alos
asalariados del sector privado, la remunera-
cion media relevante para los efectos de este
estudio, es de 2.138.343 guaranies de 2010. No
se cuenta con informacion segun los tipos de
contrato de los asalariados.

CUADRO 3.13. REMUNERACIONES MEDIAS DE LOS ASALARIADOS PRIVADOS QUE COTIZAN

AL SISTEMA DE PENSIONES, PARAGUAY 2010.

(EN GUARANIES CORRIENTES)

PRIVADOS
No Cotizantes 1,343,693
Cotizantes 2,138,343
Total 1,554,797

PUBLICOS TOTAL

1,713,077 1,366,942
2,276,028 2,198,695
2,167,836 1,679,998

Fuente: elaboracion propia a partir de procesamiento de la OIT de la EPH de 2010.

E. Crecimiento de las remuneraciones

Para determinar una tasa de crecimiento re-
levante de las remuneraciones medias aplica-
bles al conjunto de cotizantes del sistema, se
ha considerado la variacion de los salarios rea-
les medios totales de la economia que informo

el Panorama Laboral 2011 de la OIT, como se
presenta en el Cuadro 3.14. De éste se deduce
que la tasa de crecimiento real promedio entre
2000y 2010, fue de un 0,2 por ciento anual, y
sera utilizada en la elaboracion del modelo. No
se cuenta con informacion segun los tipos de
contratos de los asalariados.

CUADRO 3.14. TASA DE CRECIMIENTO ANUAL DE LAS REMUNERACIONES REALES.

(INDICE (IRR) BASE 2000 =100)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

IRR 100 1014 963 954 971

976 986 983 954 1014 102.1

Fuente: OIT (2011).
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F. Tasa de crecimiento de los cotizantes

Para estos efectos, se consideran las tasas de
crecimiento promedio anual de los asalariados
registrada en el periodo 2004 - 2010, dado que

es el disponible y que se trata de un nimero
de anos lo suficientemente grande como para
marcar tendencia. No se cuenta con informa-
cion segan los tipos de contratos de los asala-
riados.

CUADRO 3.15. TASAS DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO TOTALY ASALARIADO, 2004 -2010
(VARIACIONES % MEDIAS ANUALES)

CATEGORIAS 2005

Empleo total 8.9% 2.2%

Asalariados privados -1.7% 7.3%

G.Tasa de cesantia

La tasa de de cesantia relevante para los fines
de esta evaluacion, es la que afecta a los tra-
bajadores asalariados privados formales. Sin
embargo, s6lo se cuenta con informacion para
el total de los asalariados de la economia para
los afios 2009 y 2010, como se presenta en el
Cuadro 3.15.

2006 2007 2008 2009 2010
-24%  64% 3.5% 5.3% -1.4%
2.0% 10.8% 10.2% 1.2% 5.1%

Fuente: EPH de cada ano.

En consecuencia, se obtiene que la tasa de
cesantia promedio para los asalariados en los
anos considerados, es del 6,9 por ciento, la que,
asuvez, es superior alatasa de cesantia total en
2,2 puntos porcentuales. Tampoco esta vez es
posible contar con informacion para los asala-
riados privados segtin el tipo de contrato.

CUADRO 3.16. TASAS DE CESANTIA DEL TOTAL DE ASALARIADOS, 2009 - 2010
(EN % DE LAFUERZA DE TRABAJO RESPECTIVA)

CATEGORIAS 2009
Total 49
Total asalariados 7,6

2010 PROMEDIO
44 4,7
6,1 6,9

Fuente: elaboracion propia a partir del procesamiento de la OIT, de la EPH de 2009y 2010.
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H. Probabilidad de encontrar empleo

Idealmente, para determinar la probabilidad
de encontrar empleo, se deberia contar con
una Encuesta Panel, que permitiera establecer
los flujos entre las distintas condiciones de la
poblacion en edad de trabajar. Sin embargo,
como no es tal el caso, se ha utilizado la infor-
macién sobre busqueda de empleo que infor-

man las EPH 2009y 2010.

Asi, en el Cuadro 3.16, se presenta el desglose
de los asalariados segun el tiempo destinado a
encontrar un empleo, paralos afios considera-
dosy el promedio en cada caso. Esta informa-
cion sera de utilidad para estimar el gasto en
prestaciones segun la duracion de la cesantia.

CUADRO 3.17. PROBABILIDAD DE ENCONTRAR EMPLEO DE LOS ASALARIADOS, 2009Y 2010
(EN % DE TOTALES RESPECTIVOS)

ANOS/ MESES

2009 28,0% 10,8% 8,0%
2010 29,6% 14,2% 7,3%
Promedio 28,8% 12,5% 7,7%

4A1ANO
28,0%
4,0% 21,3%
19,9%
8,1% 20,9%
24,0%
6,0% 21,1%

Fuente: elaboracién propia a partir del procesamiento de la OIT, de la EPH 2009y 2010.

I. Tasa de entrada de nuevos participantes

Para incorporar un efecto dindmico en el mo-
delo, se requiere establecer la tasa de entrada
anual de nuevos asalariados participantes. A
tal fin, se consideraré la proporcién en el em-
pleo de los asalariados que reportaron hasta

un ano de antigiiedad en la empresa, y que
provienen de las EPH de 2009 y 2010, como se
presentaen el cuadro 3.17.

Asi, se estima que la tasa de incorporacion de
nuevos asalariados es del 19,4 por ciento del
total anual.

CUADRO 3.18 TASADE ENTRADA ANUAL DE NUEVOS ASALARIADOS AFILIADOS: 2009Y 2010

(EN % DE TOTALES RESPECTIVOS)

ANOS/ MESES 2009

Antigiiedad hasta 1 afio 18,8

2010 1 420)%1210) (0)

20,0 194

Fuente: elaboracion propia a partir del procesamiento de la OIT, de la EPH 2009 y 2010.
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J. Rentabilidad promedio

Alos fines de la evaluacion del Seguro de Ce-
santia, se incluye una tasa de rentabilidad
aplicable a los fondos acumulados. Asi, a es-
tos efectos, se supone la tasa de rentabilidad
promedio anual, obtenida de las tasas pasivas
informadas por las instituciones financieras
para enero de 2012, segan el Banco Central de
Paraguay. Asi, se obtiene un promedio de 8,02
efectiva. Ademas, se ha asumido un costo de
administracion de un 1,5 por ciento del salario
imponible (salario medio en este caso), el que
se ha extraido de otras experiencias similares
enlaregion enlo que respecta ala administra-
cion delas cuentas individuales.

K. Administracion del sistema

Uno de los componentes fundamentales del
sistema es la eleccion del modelo de adminis-
tracion y de las instituciones responsables. Se
trata, sin duda, de un tema de alta complejidad
y que requiere el desarrollo de una discusiéon
profunda de sus diversos aspectos politicos,
sociales y técnicos involucrados, asi como la
identificacion y el fortalecimiento de las capa-
cidades institucionales existentes que garan-
ticen suadecuado funcionamiento.

Alos fines de la presente simulacion, se supo-
ne que existira un cobro por comision de tales
servicios, para lo cual es necesario establecer
si dicha comision se aplicara sobre los aportes
o sobre los saldos acumulados. Para funda-
mentar esta decision, se requiere informacion
adicional, la que deberia ser consultada con
especialistas financieroslocales.

Los parametros identificados en esta seccion,
seran utilizados para modelar el seguro de
cesantia para el segmento formal de trabaja-
dores de la economia paraguaya. Tales resul-
tados seran incorporados en el Informe final.

3.4.4 Estimaciones principales

En funcién de los pardmetros identificados
con anterioridad, se presentan a continuacion
los resultados principales que se derivan de
ejercicios de simulaciones de dos alternativas
del Seguro de Cesantia: una, compuesta por
cuentas individuales y un fondo de reparto, y
otra, conformada exclusivamente por un fon-
do dereparto.

Los supuestos y las relaciones entre las varia-
bles y los resultados obtenidos, se exponen a
continuacion:
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A. Escenario base

Se supone un escenario base en el cual se
presentan ciclos de actividad economica, re-
presentados por las variaciones de la tasa de
cesantia de los trabajadores asalariados, para

TASA DE CESANTIA

BENEFICIARIOS

PROMEDIO MAXIMA MINIMA

un periodo de 20 anos, y en el que se suponen
los siguientes valores. Se asume que el nivel de
las tasas de desempleo aumenta en 2 puntos
porcentuales en todos los casos, debido a la
existencia del seguro.

DURACION DE
LOS CICLOS (ANOS)

Asalariados 8,97%

B. Financiacion del Fondo de Cesantia

En cuanto a los ingresos, las fuentes princi-
pales de financiacion del sistema estan cons-
tituidas por los ingresos provenientes de las

15,8%

5,0% 2

cotizaciones de sus afiliados. Para tales efec-
tos, en el afio inicial se considera el total de co-
tizantes informado por la EPH 2010. Ademas,
enbase alainformacion consultada, se supone
que la tasa de crecimiento de la fuerza de tra-

GRAFICO 3.4: ESTIMACION DE COTIZANTES ASALARIADOS

(EN N° DE PERSONAS)
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Fuente: elaboracion propia
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bajo asalariada es del 3,2 por ciento anual. Asi,
se obtiene la evolucion de los cotizantes, y se
ilustra en el Grafico 3.4 Por su parte, la remu-
neracion media se obtiene del Cuadro 3.13,y
se supone que la tasa de crecimiento en el pe-
riodo de evaluacién es del 0,2 por ciento real
anual, y se obtiene del Cuadro 3.14.

Ademas, se establece la Tasa de cotizacion a
las Cuentas Individuales, en forma exogena al
modelo, asumiendo un 1,5 por ciento del sa-

lario medio. Los fondos acumulados en dicha
Cuenta seran patrimonio del trabajador, y
pueden ser utilizados frente a cualquier even-
to que signifique la terminacién de la relacion
de trabajo. Por otra parte, y en base al analisis
de equilibrio efectuado, se obtiene la Tasa de
cotizacidon al Fondo Solidario, que equivale a
un 1,0 por ciento de la remuneracion media.
A continuacion, se ilustra, en el Grafico 3.5, la
evolucion de los ingresos brutos estimados.

GRAFICO 3.5: COTIZACIONES A CUENTAS INDIVIDUALES Y AL FONDO SOLIDARIO

(EN GUARANIES CORRIENTES MENSUALES)
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Por su parte, los gastos del Seguro de Cesantia
estan constituidos, fundamentalmente, por
las prestaciones o los beneficios para los afi-
liados al sistema, pues también se consideran
comisiones cobradas por el administrador de
los fondos. Entre los beneficiarios, es nece-
sario distinguir a los cotizantes asalariados
con contratos temporales e indefinidos; sin
embargo, la informacion de las EPH procesada
por la OIT no proporciona esa informacion,
por lo que es necesario resolver en el futuro
esta carencia. Desde el punto de vista del dise-
no del modelo, esta distincion es importante,
por cuanto los asalariados temporales so6lo
estaran cubiertos por las Cuentas Individua-
les, mientras que los asalariados permanentes,
segun sea la causal de la terminacién de la re-

lacion de trabajo, tendran el derecho de girar
recursos desde sus cuentas individuales, asi
como del Fondo Solidario de Cesantia.

En el Grafico 3.6, se presentan estimaciones
de los fondos acumulados en las cuentas in-
dividuales y en el Fondo Solidario de Cesantia.
Dada la naturaleza mixta de la alternativa 1 del
Seguro de Cesantia propuesto, las prestacio-
nes que proporcionara son de dos tipos: giros
desde las cuentas individuales y desde el Fon-
do Solidario, en funcion de los beneficios mo-
netarios establecidos con anterioridad. Por las
carencias de informacion sefialadas, solo se
simula el caso de los asalariados permanentes,
que pueden percibir prestaciones con cargo a
las cuentas individuales y al Fondo Solidario.

GRAFICO 3.6: PRESTACIONES PAGADAS POR CUENTAS INDIVIDUALES

Y FONDO SOLIDARIO
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Las prestaciones para cualquier evento ante
la terminacion de la relacion de trabajo que
financia el Fondo de Cuentas Individuales de
Cesantia, evoluciona en funcion de los ciclos
economicos establecidos a partir del com-
portamiento de la tasa de cesantia de los asa-
lariados permanentes. El Fondo de Cesantia
Solidario, por su parte, se activa una vez que se
agotan los recursos acumulados en las Cuen-
tas Individuales por Cesantia de los asalaria-
dos permanentes despedidos por causales que
generan indemnizaciones por despido. Por
ello, es necesario establecer la magnitud de
dicho aporte, cosa que se ha realizado consi-
derando la actual distribucion de los salarios
que proviene de la EPH 2010.

De este modo, en el Grafico 3.5, se ilustra el
gasto que financiaria el Fondo Solidario para
un asalariado promedio, para cada uno de
los meses (6) que potencialmente cubriria el
Fondo Solidario. Este financia la diferencia
que no logra ser cubierta con los recursos de
las cuentas individuales. En el Cuadro 3.19, se
presenta la distribucion de la magnitud por-
centual que aportaria dicho Fondo para cada
uno de los meses de cesantia, expresada como
porcentaje del salario medio.

Los resultados indican que, dada la estructura
de las prestaciones, que establece porcenta-
jes decrecientes del salario del cotizante de
los altimos 12 meses, y con las restricciones
impuestas por los limites inferiores y superio-

res, los mayores aportes relativos del Fondo
Solidario se concentran entre el segundo y el
tercer mes de cesantia.

CUADRO 3.19: DISTRIBUCION DEL APORTE
DEL FONDO SOLIDARIO DE CESANTIA
(EN % DEL SALARIO PROMEDIO)

Somros  SouDARODE
CESANTIA

ler mes 11,13%

2do mes 33.73%

3er mes 39.00%

4to mes 35.61%

5to mes 32.22%

6to mes 28.65%

Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, uno de los aspectos centrales del
modelo analizado es asegurar la condicion de
equilibrio en el tiempo, lo que alude directa-
mente a la evolucion de los ingresos y de los
gastos del sistema, y en particular, del Fondo de
Cesantia Solidario. En el Grafico 3.7, se presenta
la evolucién de la financiacion y de las presta-
ciones establecidas del Fondo de Cesantia Soli-
dario para cada uno de los meses que abarca el
periodo de simulacién del modelo.
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GRAFICO 3.7: INGRESOS Y GASTOS DEL FONDO SOLIDARIO

(EN GUARANIES CORRIENTES MESUALES)
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— Cotizaciones mensuales

El diferencial entre los ingresos y los gastos
representado por las respectivas areas entre
las funciones de financiacion y de prestacio-
nes, representa los déficit o superavit men-
suales que se generan del funcionamiento del
sistema. Un sistema en equilibrio es aquel en
el que la suma de las partidas excedentarias
compensaaladelas deficitarias.

Por ultimo, se presenta, en el Grafico 3.8, la
evolucion del Saldo del Fondo de Cesantia So-
lidario de cada mes del periodo considerado
para la simulacion. Como se puede apreciar, el

— Gastos Mensuales

Fuente: elaboracién propia.

comportamiento de dicho Fondo cumple con
la condicion de agotar los fondos para el pe-
riodo de estimacion utilizado.

Los resultados obtenidos pueden ser simu-
lados con arreglo al escenario “sin cuentas
individuales”. En tal caso, todas las presta-
ciones serian financiadas con cargo al fondo
solidario, para lo cual seria necesario aumen-
tar la tasa de cotizacion en al menos un 1,40
por ciento del salario medio, con el objetivo
de evitar que se dé lugar a una situacion de
déficit durante el periodo de simulacion. Sin
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GRAFICO 3.8: SALDO MENSUAL DEL FONDO DE CESANT{A SOLIDARIO
(EN GUARANIES CORRIENTES, ACUMULADO MENSUAL)
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embargo, en esta alternativa, las prestaciones
proporcionadas por el sistema, serian meno-
res que las del sistema mixto, dado que s6lo
podrian ser extendidas ante las situaciones
de despido hoy cubiertas por el mecanismo
de indemnizaciones por anos de servicio.
Ademas, se estd asumiendo que el nivel de la
tasa de cesantia y su duracién permanecen
constantes respecto de la situacion “sin se-
guro de desempleo”, lo cual solo corresponde
a un limite inferior en cuanto al costo preli-
minar estimado.

Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, es preciso sefalar que el ejercicio
presentado solo ha tenido como objetivo dar a
conocer una ilustracion de las implicaciones
en términos de costos a cargo de empleado-
res, trabajadores y eventualmente fiscales.
Se ha tratado de brindar una visién de los or-
denes de magnitud involucrados en una pro-
puesta de este tipo. En todo caso, se requiere
de un estudio actuarial completo en el caso en
que se decida evaluar la aplicacion de una po-
litica como la desarrollada.
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3.5.PROTECCION ANTE EL DESEMPLEO SOBRE UNA BASE NO CONTRIBUTIVA

En este capitulo, se desarrolla un sistema des-
tinado a brindar proteccion a los trabajadores
asalariados e independientes informales y
vulnerables, y a promover su insercion laboral
productiva. En primer término, se discute la
Recomendacion num. 202 de la OIT sobre los
pisos de proteccion social y el concepto de los
servicios esenciales empleo, con el objetivo de
identificar conceptualmente un programa de
estanaturaleza. Enla segunda parte, se presen-
tasudisefoysus componentes fundamentales.

3.5.1. Lainiciativa del Piso de Proteccion
Social (PPS)*8

En el contexto de la reciente crisis econdmica
y financiera, la Junta de Jefes Ejecutivos del
Sistema de las Naciones Unidas comprome-
tio en 2009, el despliegue de los recursos de
la ONU y sus capacidades para una rapiday
efectiva respuesta, lo que posibilité que los
organismos de las Naciones Unidas llegaran a
un acuerdo para desarrollar nueve iniciativas
conjuntas, entre las que se incluye la Iniciativa
sobre el Piso de Proteccion Social (PPS).

El PPS define un conjunto basico de derechos
y garantias sociales que se dirigen a otorgar
seguridad economica (mediante transferen-
cias monetarias) y el acceso a servicios esen-
ciales (mediante prestaciones en especie) a
48 Basado en Bertranou (2010).

la poblacion con privaciones, en sus distintas
etapas del ciclo de vida. En cada etapa, se pre-
sentan riesgos y, ante la inexistencia o exis-
tencia limitada de instrumentos para prote-
gerse de aquellos o enfrentarlos, las personas
y sus familias se exponen a efectos adversos,
tanto en el presente como en el futuro. Algu-
nos riesgos se presentan en todas las etapas,
como las enfermedades y las discapacidades.
Otros, en cambio, son especificos a las distin-
tas fases del ciclo de vida.

Durante la nifiez y la adolescencia, los riesgos
mas frecuentes y con mayores implicancias
para el futuro, son la desnutricion y la mor-
talidad infantil, el analfabetismo o un bajo
desempeno escolar (desercion o repitencia),
el ingreso precoz al mercado de trabajo, el
embarazo no deseado y el abuso de sustan-
cias psicoactivas. Durante la etapa de edades
centrales, los riesgos mas relevantes son los
relacionados con el trabajo, como la insercion
en empleos con baja productividad o informa-
les, el desempleo, los accidentes del trabajo
y las enfermedades profesionales, y todo lo
que impida la participacién en el mercado de
trabajo. Por ultimo, durante la vejez, la imposi-
bilidad de generacion de ingresos a causa de la
inactividad es el riesgo principal, junto con las
enfermedades cronicas.

Al orientarse a garantizar la satisfaccion de las
necesidades basicas, el PPS apunta a romper



Proyecto de Promocién de la Cooperacién Sur-Sur en el Area de la Seguridad Social en Paraguay

el ciclo de la pobreza que impide ala poblacién
aprovechar oportunidades econémicas o rea-
lizar inversiones necesarias en capacidades
para mejorar su productividad. Pero también
es una alternativa para cubrir a quienes no tie-
nen cobertura garantizada de una seguridad
social contributiva, como ocurre en el caso de
las familias en la economia informal y demads
grupos excluidos. La coordinacion de politicas
y programas es un ingrediente fundamental
para la efectividad de la proteccién social, y la
iniciativa del PPS constituye un dmbito de re-
flexion y colaboracion paralograr tal objetivo.

A este respecto, la Recomendacién num. 202
de la OIT, reconoce la proteccion en caso de
desempleo en la garantia 3, al establecer la
“seguridad basica del ingreso, por lo menos
equivalente a un nivel minimo en el plano na-
cional, para las personas en edad activa que
no puedan obtener ingresos suficientes, en
particular en caso de enfermedad, desempleo,
maternidad e invalidez“.

En el articulo 8 de la Recomendacion, se esta-
blece que los Miembros deberian tener debi-
damente en cuenta que “la seguridad basica
del ingreso deberia permitir vivir con digni-
dad. Los niveles minimos de ingresos defi-
nidos a nivel nacional podran corresponder
al valor monetario de un conjunto de bienes
y servicios necesarios, a los umbrales nacio-
nales de pobreza, a los umbrales de ingresos
que dan derecho ala asistencia social 0 a otros
umbrales comparables establecidos por la le-

49 OIT (2012) op. cit.

gislacion o la practica nacional, y podran tener
en cuenta las diferencias regionales”. Y que al
“proporcionar las garantias basicas de seguri-
dad social, los Miembros deberian considerar
diferentes enfoques, con vistas a aplicar la
combinacion mas eficaz y eficiente de presta-
cionesyregimenes en el contexto nacional™°.

El Piso de Proteccion Social (PPS) constituye
una proteccion social basica y es el nivel de
base sobre el cual se construyen los seguros
sociales obligatorios y voluntarios. Asi, en el
PPS se establecen las garantias de acceso a
determinadas prestaciones y servicios esen-
ciales, mientras que en los niveles superiores
se agregan sistemas de prevision social bajo
regimenes contributivos y solidarios.

En consecuencia, es en el nivel del PPS que
se requiere desarrollar el componente de los
servicios esenciales de empleo, de modo de
asegurar que quienes estan cubiertos por el
conjunto de transferencias y de servicios basi-
cos del PPS tengan, al mismo tiempo, posibili-
dades ciertas para insertarse en el mercado de
trabajo en ocupaciones productivas.

En cuanto al sector informal, la OIT también ha
explorado la posibilidad de los Programas de
Inversion intensivos en Empleo (PIIE), que son
importantes en otros continentes y también
podrian ser una opcién para ampliar el naimero
de empleos generados para personas fuera del
sector formal. Esta alternativa también puede
ser explorada en el caso de considerar la imple-

50 OIT (2012) op. cit.
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mentacion de un régimen de proteccion para
este segmento de trabajadores.

3.5.2.ElPiso de Proteccion Social y
Servicios Esenciales de Empleo®

Por servicios esenciales de empleo se pueden
considerar las politicas y los programas que
apoyan la insercion laboral de las personas, y
que se encaminan a generar destrezas basicas
para fortalecer su formacién en capital huma-
no y promover mejoras en su empleabilidad.
Estos servicios basicos son considerados
esenciales porque permiten enfrentar los
riesgos y vulnerabilidades derivados de la pér-
dida de empleo, de la permanencia no deseada
en la inactividad o de la insercion en empleos
de baja remuneracion y en condiciones de
precariedad laboral.

Una caracteristica central de los servicios
esenciales de empleo, es que el derecho de las
personas para acceder a estos, no emana de
una relacién laboral previa, sino que es inhe-
rente a su pertenencia a la poblacién en edad
de trabajar, y por ello, deben ser considerados
en el PPS. Este apunta a privilegiar las estra-
tegias de ampliacion y universalizacion de las
garantias de acceso a la proteccion social y, al
mismo tiempo, a mejorar y perfeccionar los
mecanismos de coordinaciényarticulacion de
las transferencias monetarias conlos servicios
esenciales de empleo.

51 Basado en Bertranou, Marinakisy Veldsquez (2010).

De esta forma, mientras las transferencias
estan destinadas a otorgar seguridad econo-
mica, los servicios esenciales de empleo estan
orientados a fortalecer la formacién de capital
humano y la generacion de oportunidades de
insercion social. En consecuencia, los servi-
cios esenciales de empleo permiten a cualquier
persona en edad de trabajar disponer de una
red de apoyo basico para el desarrollo y el for-
talecimiento de las capacidades para su inser-
cion estable en el mercado laboral y, por tanto,
se trata de garantias universales y diferentes
de las que emanan de una relacion de trabajo
ya constituida.

Los servicios esenciales de empleo deben
considerar la diversidad de necesidades que
surgen de las distintas carencias para la inser-
cién laboral (de recursos, de conocimientos
basicos, de experiencia laboral, etc.), asi como
las diferentes trayectorias laborales que dicha
insercion puede adoptar. Con miras a desarro-
llar las capacidades y calificaciones laborales
y facilitar la insercién laboral de los beneficia-
rios, los servicios esenciales para el empleo
deberian abarcar los siguientes componentes:

A. Asistenciay orientacion paralabtsqueda
de empleo: desarrollo del perfil laboral y
aptitudes para el trabajo, asesoramiento
sobre el mercado de trabajo.

B. Intermediacionlaboral enlos sectores
publicoy privado: promocion de pasantias,
experiencias en el ambito de trabajo.
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C. Asistenciatécnicayfinanciera parael
inicio de pequenios negociosy actividades
por cuenta propia: suministro de insumos,
herramientas de gestion para el desarrollo
de microemprendimientos; incluye desde
las actividades para autoconsumo hasta el
desarrollo de oficios.

D. Desarrollo de competencias: desarrollo
de capacidadesy calificaciones técnicas
basicasy especificas, reconocidas por el
mercado de trabajo y que no son aportadas
porlaeducacion formal.

E. Asistenciaparaelevarycompletarla
educacion formal: completar la educacion
formal parajovenesyadultos.

F. Subsidios paraincentivar unainsercion
laboral asalariada en el sector privado, que
genere oportunidades para demostrarla
capacidad de trabajo.

El disefio de una red de este tipo de servicios
requiere la consideracion, en primer lugar, de
que, si bien la Iniciativa del PPS se encamina
a asegurar la universalizacién de las garan-
tias en el acceso, es clave garantizar el acceso
prioritario a las personas de bajos ingresos,
escolaridad incompleta, experiencia laboral
principalmente precaria, o a los participantes
en programas de transferencias que tienen
como finalidad aliviar la situacion de pobreza
extrema, o bien a quienes ingresan por prime-
ra vez en el mercado laboral (generalmente
jovenes y mujeres de bajas calificaciones) y a

todos aquellos que requieran apoyos para la
inclusion social a través de un trabajo estable.
Asi, el acceso no soélo sera diferenciado, sino
que es determinante asegurar los mecanismos
necesarios para que asi ocurra efectivamente.

Para operar con efectividad se requiere un alto
grado de articulacion entre los distintos ser-
vicios e instituciones, pues no solo se trata de
servicios diversos, sino que también atienden a
beneficiarios diferentes que buscan una inser-
cion laboral asalariada o por cuenta propia. La
idea de red de servicios sugiere que, para cada
tipo de beneficiario, existird una trayectoria
optimay distinta a fin de garantizar su eficacia.

Su articulacién en el ambito local, puede lo-
grarse a través de los servicios de intermedia-
cion laboral, ya que éstos prestan una parte de
los servicios en forma directa, al tiempo que
pueden derivar alos beneficiarios a programas
especificos brindados por otras instituciones
especializadas. Los servicios de intermedia-
cién laboral cumplen un papel fundamental
en la evaluacion de las necesidades de apoyo a
las personas y en la orientacion y seguimien-
to del proceso de insercion laboral. También
es necesario garantizar que la informacion
sobre vacantes y caracteristicas de la oferta
de trabajo disponible, sea transparente, y ello
deberia provenir de un estrecho contacto con
las empresas que se desemperfien en la zona
geografica de su cobertura.

Por otra parte, dado que se trata de servicios
esenciales y que constituyen un estandar
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minimo garantizado, la responsabilidad de
su desarrollo es publica. Sin embargo, a los
efectos de su funcionamiento, es posible
que el sistema publico haga uso de agencias
privadas, de organizaciones no gubernamen-
tales o de otras, especialmente aquellas que
cuentan con una infraestructura adecuada y
una experiencia en el suministro de ciertos
servicios especificos.

El objetivo de universalidad, por su parte,
exige que estos servicios tengan una cober-
tura en todo el territorio nacional y que estén
disponibles para toda la poblacién en edad
de trabajar, independientemente de su ex-
periencia laboral, grado de calificacion u otra
caracteristica. Asi, la intensidad del apoyo y
acompaniamiento sera diferenciado, siendo
mas intenso cuando se considera que las difi-
cultades de insercidon son mayores.

Un aspecto central para la efectividad de los
servicios senalados, es el desarrollo de una
metodologia que permita construir rutas o
trayectorias de asistencia y formacién para los
beneficiarios. De este modo, una red de servi-
cios esenciales deberia tener la capacidad de
guiar a cada beneficiario en una senda de asis-
tencia que le permitiera superar las carencias
ovulnerabilidades especificas.

En efecto, las necesidades de asistencia va-
rian segun las caracteristicas del beneficiario,
puesto que, en algunos casos, solo bastara con
contar con los servicios de asistencia y orien-
tacion para la busqueda de empleo, y acceder

a las ofertas de empleo compatibles con su
formacion profesional y experiencia; en otros
casos, el transito hacia un empleo productivo
requerird intervenciones multiples y con dife-
rentes grados de complejidad. Una red de ser-
vicios esenciales para el empleo deberia estar
constituida de modo tal que permitiera brindar
un apoyo basico desde el nivel de informacion
sobre las ofertas de trabajo, e ir incorporando
otro tipo de servicios en funcion de las necesi-
dades de sus beneficiarios, lo que ira definien-
do,asuvez,larutadelindividuo enlared.

De este modo, si consideramos los compo-
nentes basicos definidos anteriormente, un
segundo nivel de complejidad del servicio
que ha de suministrarse, se define como el de
intermediacion laboral, lo cual requiere po-
ner a disposicién de los beneficiarios, no sélo
informacion sobre las vacantes sino también
un apoyo concreto para el desarrollo de una
minima experiencia en el puesto de trabajo.

Una tercera dimension a considerar en el di-
sefo de rutas, se obtiene al incorporar el tipo
de insercion laboral buscado. Asi, si se trata de
obtener una insercion asalariada, sera nece-
saria la formacion técnica para el desarrollo
de las capacidades que no son provistas por el
sistema de educacion formal, mientras que los
servicios prestados diferirdn de los sefialados,
si se trata de habilitar a los beneficiarios para
iniciar pequefios negocios o actividades por
cuenta propia. Para cada uno de estos casos,
se requerira disponer de una oferta de servi-
cios especializados.



Proyecto de Promocién de la Cooperacién Sur-Sur en el Area de la Seguridad Social en Paraguay

Finalmente, el desarrollo de una trayectoria en
la red de servicios esenciales para el empleo,
debera considerar los casos en los cuales los
beneficiarios no cuentan con una educacion
formal completa o con una certificacion de su
experiencia laboral. En esta situacion, la ruta
del beneficiario debera considerar su inicio en
un modulo destinado a superar estas carencias,
que opera en el sistema de educacién o bien
se resuelve con un sistema de certificacion de
competencias laborales. En tales casos, el paso
por estas instancias constituira la fase previa
indispensable para su inclusion en los primeros
niveles o componentes del sistema.

3.5.3.Un Programa de proteccion
alos desempleados yde apoyoala
empleabilidad

Para el diseno de un programa de servicios
esenciales de proteccion a los desempleados
y de apoyo a la empleabilidad, se considera-
ron tres criterios fundamentales: a) la nece-
sidad de brindar una cobertura de ingresos y
servicios a la poblacién desempleada que no
tiene derecho al seguro contributivo; b) pro-
porcionar apoyo para una insercion laboral
productiva, tanto a quienes no cuentan con
un empleo como a quienes se desempenan en
ocupaciones informales; y c) aprovechar las
capacidades institucionales existentes en la
implementacion de politicas activas de mer-
cados de trabajo y en la identificacion y selec-
cion de los beneficiarios de los programas de
transferencias de ingresos.

El primer criterio, se justifica por las restric-
ciones de cobertura asociadas con la opera-
cion de un sistema de base contributiva, en un
contexto de alta informalidad en el empleo,
como ocurre en el caso de Paraguay. El se-
gundo, se deriva del anterior, ya que la idea es
extender la proteccidén a quienes se desem-
pefian en actividades informales, que, si bien
no estan desocupados, realizan actividades
de muy baja productividad. Por dltimo, con el
tercer criterio se busca combinar eficiencia
con efectividad en esta politica publica, ya que
se trata de utilizar capacidades instaladas e
instrumentos que demostraron ser buenas
practicas en esta materia, tanto en el ambito
nacional como en la experiencia de los paises
delaregion®.

52 Tal es el caso de tres programas de transferencias con
corresponsabilidad en Argentina, Brasil y Chile, que han in-
corporado mecanismos de insercién laboral. El caso argen-
tino, muestra la estrecha relacion entre los programas de
empleo y proteccion social en contextos de crisis (Programa
de Jefesy Jefas de Hogar), y su transicién hacia soluciones de
politicas para operar mds alld de la emergenciay conformar
sistemas de proteccién social mds inclusivos (Sequro de Ca-
pacitacion y Empleo, Familias por la Inclusién Social, y uni-
versalizar el acceso a la proteccion social con la Asignacion
Universal por Hijo para Proteccion Social). El caso de Brasil,
por su parte, muestra lecciones respecto de la articulacion
intersectorial y de la concertacion con el sector privado,
para adecuar y vincular los programas del Ministerio del
Trabajo y Empleo a los requerimientos de insercion laboral
de los beneficiarios de Bolsa Familia, asi como la importan-
cia de contar con planes de largo alcance para situar sus
acciones en un marco sistémico. Finalmente, en el caso del
programa Chile Solidario, existen dos vias para satisfacer
las aspiraciones de las familias en relaciéon con la gene-
racion de ingresos y su insercion laboral: el vinculo con el
mercado del trabajo formal con subsidios a la contratacion
y acciones de intermediacion laboral, y la insercién a través
del autoempleo y del microemprendimiento. Un completo
andlisis de estas experiencias se desarrolla en OEA, CEPAL
y OIT(2010).
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A. Principales aspectos de disetno.

El Programa de proteccion alos desempleados
y de apoyo a la empleabilidad, de base no con-
tributiva, constituye un modelo de interven-
cion centrado en larecuperacion del potencial
laboral de los trabajadores desocupados e
informales. Se trata de un sistema que adopta
las caracteristicas de los servicios esenciales de
empleo y funcionard, por tanto, en base a dos
criterios fundamentales: cobertura universal y
disefio de rutas diferenciadas de apoyo, segun
las caracteristicas de los beneficiarios.

En segundo término, el funcionamiento de
este programa requiere que se establezcan
relaciones de cooperacion interinstituciona-
les con otros programas existentes: de trans-
ferencias condicionadas, de empleo directo e
indirecto, con la red de oficinas de empleo de
la Direccion General de Empleo (DGE), con el
sistema educativo, y con el sistema de capaci-
tacion para el trabajo.

Finalmente, este programa de servicios esen-
ciales de empleo operara fundamentalmente
sobre la oferta de trabajo, por lo que su efec-
tividad en cuanto a la consecucién de inser-
ciones laborales productivas, dependera, de
manera decisiva, de su estrecha sintonia con
la demanda de trabajo, ya sea la que generan
las empresas, ya sea la derivada de politicas
especificas de mercados de trabajo, como
los programas de empleo directo o indirecto
(subsidios ala contratacion de mano de obra).

B. Beneficiarios®

El conjunto de beneficiarios se define, bien
por el efecto de autoseleccion condicionado
por el nivel de las prestaciones, bien por la
necesidad de priorizar el uso de los recursos,
como la fuerza de trabajo en condiciones de
pobreza e indigencia; los trabajadores infor-
males (tanto independientes como asalaria-
dos) y los trabajadores formales que no tienen
derecho al seguro de cesantia.

En el caso del primer grupo, se apunta a apro-
vechar la experiencia de los programas de
transferencias con corresponsabilidad que
han ido incorporando cada vez mas compo-
nentes de empleo para establecer estrategias
de egreso sustentables para sus beneficiarios.
De este modo, este programa de servicios
esenciales de empleo se concibe vinculado
con el de transferencias condicionadas TE-
KOPORA, de la Secretaria de Accién Social de
Paraguay, lo que permite aprovechar su capa-
cidad instalada para articular acciones en las
comunidadesy familias vulnerables.

Los beneficiarios de este programa deben ser
mayores de 18 ahosy estar debidamente docu-
mentados en el Registro Civil e Identificacio-
nesy en el Registro de Buscadores de Empleo
delas oficinas de empleo de la DGE.

53 Sobre este punto téngase como referencia el articulo 21
del Convenio niim. 102, y el articulo 11 del Convenio num. 168
delaOIT.
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C.Prestaciones:
monetariasynomonetarias™

Se definen como servicios de apoyo, mediante
trayectorias personalizadas, los siguientes:

» Capacitaciéony formacién profesional.
En este campo, se requiere diversificarla
oferta de capacitacion, distinguiendo entre
la capacitacion delas personas ya ocupadas
o conmayores vinculos con el empleo
formal, que requiere apuntar a mejorar
suproductividad y/o especializacion, y
la capacitacién de las personas cesantes,
que apunta a mejorar sus condiciones de
insercion laboral y a sure-capacitacion.

» Nivelacion de estudios. En este caso, se
tratara primordialmente de promover
lafinalizacion de los estudios. Para ello,
serd necesario establecerlasreglasy
los procedimientos necesarios parala
incorporacion de beneficiarios alos
programasy servicios publicos en materia
educativa.

54 Refiérase alos articulos sobre el nivel de las prestaciones:
articulo 15 del Convenio num. 168 y articulos 22y 65 del
Convenio nuim. 102 y, en cuanto a la duracion de las pres-
taciones: el articulo 24 del Convenio nium. 102 y el articulo
19 del Convenio niim. 168. En cuanto a las prestaciones no
monetarias, debe mencionarse que el Convenio niim. 168,
contempla también: disposiciones relacionadas con la
promocion del empleo productivo (articulos 7y 9), coordi-
nacion de los sistemas de proteccion contra el desempleo
con la politica de empleo (articulo 26) y la coordinacién con
la indemnizacion por despido (articulo 22). Asimismo, se
puede mencionar la disposicion que solicita que el Estado
Miembro se esfuerce por garantizar la asistencia médica a
los beneficiarios de prestaciones de desempleo y a las perso-
nas asucargo.

» Servicios de intermediacion, considerando
orientaciony asistencia enlabusqueda
activade empleo e intermediacién
laboral para laincorporacién al empleo.
Los servicios de intermediacion laboral
aportaninformacion general sobre
elmercado laboral. Actian como
vasos comunicantes, fomentando el
acercamiento entre la ofertayla demanda,
por medio de la divulgacion de informacion
sobre plazas vacantes y buscadores de
empleo, yapoyando la elaboracién de
estrategias de insercion laboral, lo que
permite un mejor aprovechamiento
delaestructura de oportunidades del
mercado laboral. Todos los beneficiarios
deben estar inscritos enla agenciade
empleorespectivay se deben considerar
planesindividuales de insercion laboral,
paralo cual debe contarse conun
acompanamiento permanente, tanto
en el componente de formacion para el
trabajo como en el de derivacion efectiva
y seguimiento. Las oficinas locales de
empleo podian recibir un incentivo por
colocacion de estos beneficiarios.

» Asistenciatécnica paralaformulacién de
proyectos de autoempleo. Se agrupan aqui
lasintervenciones encaminadas afomentar
elautoempleoy el microemprendimiento, en
elentendido de que ello favorece el aumento
de activos enlos trabajadores vulnerables,
almismo tiempo que ampliala estructurade
oportunidades en el mercado laboral.
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Ademas, las personas cubiertas por el Pro-
grama de proteccion a desempleados y apoyo
a la empleabilidad, recibiran una prestacion
monetaria equivalente a 10 ddlares de los Es-
tados Unidos mensuales durante 12 meses, los
que representaran una transferencia adicional
para las familias beneficiarias de los progra-
mas de transferencias condicionadas o pro-
grama de empleo directo.

El régimen de prestaciones se instrumenta
desde las Oficinas de Empleo Municipales de la
DGE y se erigen como el espacio institucional
de enlace, entre las personas que buscan acti-
vamente incorporarse al mercado de trabajo,
el conjunto de instituciones con capacidad de
brindar servicios que mejoren la empleabilidad
de esas personasy los empleadores que requie-
ranlaocupacion de puestos de trabajo.

En este contexto, es clave la iniciativa de “ven-
tanilla dnica de formacién e intermediaciéon
laboral™®, puesto que por su intermedio se
busca garantizar la efectiva coordinacion de
las acciones de formacion (SNPP-SINAFOCAL)
e intermediacion laboral (DGE), y asegurar
que los beneficiarios dispongan de toda la
informacion relacionada con estos servicios,
y puedan ser derivados a los distintos compo-
nentes de los servicios esenciales, segun las
necesidades especificas de quienes acuden a
solicitarlos.

55 Por medio de una Resolucién Ministerial (julio de 2011),
se ha creado la Ventanilla unica, instancia técnica que
brindard servicios de registro a buscadores de empleo, y que
ademds articulard servicios de intermediacion y capacita-
cionlaboral.

Por su parte, el desarrollo de la Ventanilla Unica
permitira el cumplimiento de funciones comu-
nes alas tres instituciones: registro, derivacion
y seguimiento de beneficiarios, lo que permitira
fortalecer las capacidades y las competencias
especificas de las instituciones, lograr una me-
jor focalizacion de los programas y servicios, y
posibilitar la supervision y la evaluacion, tanto
de las acciones de formacion para el trabajo
como las de intermediacion laboral.

D. Estimaciones preliminares del costo

El costo estimado corresponde al que se de-
riva directamente de la transferencia al be-
neficiario de este programa, y no incluye los
costos asociados con los servicios que éste
percibiria. Asi, para su estimacién se han asu-
mido los siguientes supuestos:

» Eluniverso delapoblacion potencial que
hade protegerse con este Programano
Contributivo, se obtiene, en primer lugar, al
descontar del total del empleo total (en este
caso, se utilizo lainformacién proveniente de
laEPH procesada porla OIT para2010)alos
empleadores, alos trabajadores del sector
publicoyalosfamiliares noremunerados.

» Ensegundo término, al total de potenciales
beneficiarios sele descuenta el total delos
asalariados que estarian protegidos por el Se-
guro de Cesantia, obteniéndose, asi, el Univer-
soaProteger del Programa no Contributivo,
como se presenta en el Cuadro 20.



Proyecto de Promocién de la Cooperacién Sur-Sur en el Area de la Seguridad Social en Paraguay 167

CUADRO 3.20. ESTIMACION DEL COSTO ANUAL DE TRANSFERENCIAS MONETARIAS PARA
PROGRAMAS NO CONTRIBUTIVOS
(EN GUARANIES Y EN DOLARES DE LOS ESTADOS UNIDOS CORRIENTES)

COBERTURA COSTO ANUAL
COBERTURA EFECTIVA
UNIVERSO A PROTEGER POTENCIAL ANUAL

(N°PERSONAS) (N°DE (ENGS) (ENUSS)
PERSONAS)

1. Seguro de Cesantia 445,681

2. Programa no contributivo 1,691,095

- En PTMC 150,000 150,000 77,400,000,000
- Asalariados informales 543,984 54,398 28,069,569,034
- Por cuenta 445 681 44568 22,997.139,600

propia e informales
Total Programa no

s 2,136,776 248,966 128,466,708,634 29,875,979
contributivo
Fuente: elaboracion propia.
» Sesupone que, del total de los hogares » Asi, se estima que el costo total anual para
beneficiarios del actual programa de prestar servicios esenciales de empleo a
transferencias condicionadas, una persona 250 mil beneficiarios, es de 30 millones de
por hogar se beneficiard, a suvez, de este doélares delos Estados Unidos.

Programa,y que un 10 por ciento de los
trabajadores informales del pais (tanto
asalariados como trabajadores por cuenta
propia) también se benefician, cada afo.
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E. Financiacion

Este Programa de proteccién a desemplea-
dos y apoyo a la empleabilidad, debera estar
previsto en las partidas presupuestarias des-
tinadas al Ministerio de Justicia y Trabajo, y al
Viceministerio de Trabajo y Seguridad Social,
que serala entidad responsable de su desarro-
llo. El Viceministerio de Trabajo y Seguridad
Social financiara el pago de las prestaciones
monetarias a las personas cubiertas por el

Programa de proteccién a desempleados y
apoyo a la empleabilidad, y brindara asistencia
técnicaalas organizaciones contrapartes.

El mecanismo de financiacion sefialado no
excluye la posibilidad de que en sus inicios
este programa base su financiacion en fuen-
tes externas (cooperacion internacional, por
ejemplo), que serian sustituidas con el tiempo
por fuentes nacionales.

3.6. FUENTES DE INFQRMACI()N PARAUNA
POLITICA DE PROTECCION ANTE EL DESEMPLEO

En este capitulo, se revisan y analizan las ac-
tuales fuentes de informacién disponibles,
asi como los avances que se producen en el
desarrollo de bases de datos y plataformas de
informacion, desde el punto de vista de su uti-
lidad, para apoyar el registro, el seguimiento
y la evaluacién de las politicas de proteccion
contra el desempleo, como las desarrolladas
en este estudio.

En cada caso, se sugieren medidas que posi-
biliten contar con un sistema de informaciéon
que permita disponer de la informacién nece-
saria, tanto para los beneficiarios como para
los especialistas, los ejecutores de los progra-
mas y los responsables del disefio y aplicacion
de las politicas publicas en esta materia.

3.6.1 Fuentes de informacion disponibles.
A. Las Encuestas de Hogares

La principal fuente de informacién oficial so-
bre empleo y desempleo disponible en la ac-
tualidad en el pais es la Encuesta Permanente
de Hogares (EPH) de la DGEEC. Con ésta, es
posible obtener una vision de la situacion es-
tructural y coyuntural del mercado de trabajo
paraguayo, asi como parametros clave para el
desarrollo de las opciones en materia de poli-
ticas de proteccién contra el desempleo.

Por su parte, desde 2010 se ha comenzado a
aplicar un nuevo instrumento: la Encuesta
Continua de Empleo (ECE), conla que se quie-
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re generar estadisticas que permitan realizar
un seguimiento continuo (con periodicidad
trimestral) de las principales caracteristicas
del mercado laboral. La cobertura geografica
abarca a personas que residen en hogares
particulares de Asuncién y Areas Urbanas
del Departamento Central, lo que representa
cerca del 40 por ciento de la PEA nacional y
algo mas del 60 por ciento de la PEA urbana.
El tamano de la muestra de la ECE es de 980
hogares por trimestre y el esquema utilizado
corresponde a una muestra panel (muestra
estable de los hogares)>®.

Con tal fin, se analiz6 el cuestionario utilizado
en la EPH de la DGEEC, con el propésito de
evaluar la conveniencia de incluir algunas pre-
guntas que resulten necesarias en funcién de
los objetivos previstos en este estudio. Al res-
pecto, se concluye que, tanto del Cuestionario
de la EPH (2010) como de la informacion de la
DGEEC sobre la ECE, no se observa la necesi-
dad de incorporar nuevos requerimientos de
informacion bajo la forma de nuevas pregun-
tas o modulo de preguntas.

Sin embargo, es recomendable avanzar en
subsanar dos restricciones principales en el
mediano plazo:

» Periodicidad. La EPH tiene periodicidad
anualy, para contar con un seguimiento de
los desempleados y potenciales cotizantes
y prestaciones de un seguro de cesantia
y de otras modalidades de proteccién, se

56 DGEEC(201).

requiere informacién mensual. Sibien por
laviadelaaplicaciondela ECE se tiende a
superar el problema sefalado, esto es s6lo
parcial, pues dicha encuesta no permite
tener informacion en unos niveles de
mayor desagregacion que los agregados
que publicala DGEEC, por el tamanoyla
cobertura de lamuestra.

» Tamano delamuestra. Para desarrollar un
analisis continuo y detallado del mercado
de trabajo, y de los cesantes en particular,
se precisa una informacion cruzada entre
distintas variables: caracteristicas de
los hogares, cobertura geografica, por
sectores productivos desagregados,
condiciones de contratacion, categorias
ocupacionales, remuneraciones, duracion
enelempleo, y causales de términos de
contratos, entre otras. Sin embargo, en
la actualidad para una gran variedad de
cruces necesarios para el analisis, no se
cuenta con unainformacién que tengala
necesaria significacion estadistica, debido
alreducido tamafo de la muestra.

En todo caso, es preciso tener en cuenta que
las encuestas de hogares no son un sustituto
perfecto de los registros administrativos que
un sistema como el propuesto deberia generar
por su propio funcionamiento.
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B. Registros administrativos del
Viceministerio de Trabajo y Sequridad Social.

En este campo, se ha constatado que el Depar-
tamento de Inscripcién Obrero Patronal del
Viceministerio de Trabajo y Seguridad Social,
havenido desarrollando, desde agosto de 2008,
unabase de datos generada a partir de registros
administrativos de empresas privadas.

Se cuenta con una gran cantidad de informa-
cion a partir de registros de: nombre, razon
social, direccion, departamento, actividad
economica, numero de trabajadores en el mo-
mento del registro, fecha de inscripcion, nt-
mero de RUC, numero de registro del Instituto
de Prevision Social (IPS), entre otros, y su co-
bertura es nacional. Enla actualidad, se prepa-
ra un proyecto destinado a depurar esta base
de datos, pues, si bien se dispone de registros
de 1962 en adelante, existen al mismo tiempo
lagunas de informacion, ya que un porcentaje
importante de empresas no cumple con la
obligacion de presentar informes anuales.

En relacion con las comunicaciones de em-
pleadores sobre los egresos e ingresos de tra-
bajadores a las empresas, en el Departamento
senialado se ha generado una base de datos
(en formato Excel), en la que se ingresan da-
tos mensualmente desde 2009, en los que se
registra, entre otros, la identificacion del tra-
bajadory dela empresa, la direccion, el género
de los trabajadores, el nimero de registro del
IPS, el departamento, las cuantias de los sala-
rios, los beneficios por despido ylas renuncias.

Finalmente, en materia de contratos colectivos,
hasta la fecha se cuenta con informacion para
2010 y 2011, en la que se encuentran registra-
das variables tales como: identificacion de la
empresa, registro patronal del Ministerio de
Justiciay Trabajo, identificacion del sindicato,
duracién del contrato, materias convenidas,
namero de resolucién de la Comision Directi-
va, y numero de trabajadores, entre otras.

Los antecedentes proporcionados muestran un
valioso esfuerzo para generar informacién de
gran utilidad para el seguimiento de las condi-
ciones de trabajo a partir de datos generados por
las empresas. El desarrollo y perfeccionamiento
de estas fuentes son claves para conocer (stock,
flujos y suevolucion en el tiempo) variables como,
entre otras, las modalidades de contratacion, el
tipo y nivel de las remuneraciones, y otros bene-
ficios asociados, las ramas de la actividad econé-
mica, las categorias ocupacionales, la duracion
delos empleos ylas causales de finalizacion de los
contratos, por lo que es recomendable anadir es-
tasvariablesalas actualmente registradas.

En segundo lugar, es complementario de lo
anterior garantizar que las empresas remitan
la informacion con la periodicidad establecida
yenlos términos en que ha sido requerida. Ello
implica revisar, no solo las caracteristicas de la
informacion solicitada, sino también el proce-
so asociado para su registro, el que deberia ser
expeditoy sencillo paralos empleadores.

Por ultimo, las distintas bases de datos infor-
madas deberian operar de un modo integrado,
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con el fin de aprovechar, de manera comple-
mentaria, la informaciéon compilada sobre
distintos ambitos o areas de interés analitico.
Ademas, deberia disponerse de esta informa-
cion en una plataforma virtual que pudiera ser
utilizada por distintos usuarios.

C. Registros administrativos del Instituto de
Prevision Social (IPS).

En la actualidad, la base de informacién o de
estadisticas agregadas no se encuentra en
el sitio web institucional y seria conveniente
para fines de estudios y analisis, que si lo es-
tuviera. En cuanto a la informacion detallada
sobre las caracteristicas individuales de los
cotizantes y beneficiarios, se hace necesario
establecer protocolos y resguardos legales
que permitan disponer de ésta asi como ga-
rantizar, en todo caso, su confidencialidad.
Esta tltima informacién relativa a los afiliados
y beneficiarios del sistema de pensiones, de-
beria estar disponible para cotejar y controlar
la que se derive de los registros administra-
tivos de un futuro sistema de proteccion a
cesantes, en especial en lo que respecta a la
condicién de ocupado y de desocupado de los
individuos.

3.6.2 Iniciativas en desarrollo
Se impulsan, desde la Presidencia y el Vice-

ministerio de Trabajo y Seguridad Social en el
pais, tres iniciativas en este area. Por una par-

te, el desarrollo de la “ventanilla inica” instan-
cia técnica que brindara servicios de registro
a buscadores de empleo, y ademas articulara
servicios de intermediacion y de capacita-
cion laboral, y fundamentalmente transmitira
informaciones para la sistematizacion de da-
tos del observatorio laboral y, por otra, el de
proyectos de generacion de bases de datos y
de plataformas de informacién: Software de
intermediacion laboral (SIL), Software integral
de gestion del empleo y la formacion (SIGEF) y
del Sistema de Informacioén y Gestion del Pa-
raguay (SIGPA).

La idea principal que se propone es que un
sistema de proteccion ante el desempleo de-
beria formar parte de un sistema que integrara
politicas pasivas (seguro y asistencia al desem-
pleado) con politicas activas de mercados de
trabajo. Un régimen como el sefialado, tiene la
virtud de incorporar prestaciones destinados a
compensar la pérdida de ingresos con servicios
de capacitacion e intermediacion laboral que
apoyen la transicion de los cesantes al mercado
de trabajo en empleos productivos y formales.

En el caso de la primera, interesan sus aspec-
tos operacionales, puesto que puede consti-
tuir una base adecuada para la generacion de
informacioén con miras al seguimiento y a la
evaluacion de programas en esta materia. Por
su parte, los sistemas de informacién sefa-
lados también adquieren importancia, dado
que estan destinados a generar y administrar
informacion del perfil de los buscadores de
empleo, datos de empresas y puestos deman-
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dados, con fines de intermediacion laboral, y
se prevé su uso complementario con el siste-
ma de ventanilla tinica.

A. Software de Intermediacion Laboral (SIL) y
del Software integral de gestion del empleoy
la formacion (SIGEF).

EISIL fue construido en el marco de una primera
etapa del Proyecto de Mejoramiento de la Ges-
tién de Informacion del sector de Capacitacion
yEmpleo en el Sistema de Informacion y Gestion
del Paraguay (SIGPA), en 2009. En su disefio, in-
tervino un equipo de trabajo interinstitucional
compuesto por la Direccién General de Empleo
(la DGE y el entonces SENADE ), el Servicio
Nacional de Promocién Profesional (SNPP) y el
Sistema Nacional de Formacién y Capacitacion
Laboral (SINAFOCAL), que se encarg6 de elabo-
rar un conjunto de indicadores respecto de los
cuales el SIL opera enlaactualidad.

Este software es utilizado por las oficinas de
empleo, el acceso se realiza a través de plata-
forma de internet, no requiere de ningun tipo
de licencias y permite realizar los cambios o
ajustes que se estimen convenientes.

Este sistema capta la informacién provenien-
te de entrevistas laborales realizadas por las
oficinas de empleo, a través del formulario de
trayectoria laboral, elaborado en base a los
indicadores ya mencionados; y recoge infor-
macién de las empresas, también en base a un
formulario elaborado por el equipo de trabajo

interinstitucional. El SIL opera con estos datos
y los cruza con los puestos demandados por
las empresas para identificar potenciales can-
didatos a unaintermediacion laboral.

No obstante lo anterior, el SIL dejo de ser uti-
lizado por los funcionarios de la Oficina de
Empleo de Asuncién, por las deficiencias en
materia de recursos humanos, por una conec-
tividad insuficiente o por mal uso de la conec-
tividad disponible y otros problemas atribui-
bles al propio software.

En una segunda etapa, que se estima estara
concluida en julio del presente afo, se esta
considerando incorporar al SIL la oferta de for-
macioén profesional del SNPPy el SINAFOCAL, a
través del software SIGEF, que se encuentra en
fase de elaboracion. Se busca con ello, vincular
los servicios de empleo con los de formacion
profesional del SNPP y SINAFOCAL, y en la ac-
tualidad se realizan diagndsticos y compilacion
de la informacion que procesan el SNPP y el
SINAFOCAL, de modo de articular el software
que ha de construirse conlo ya existente.

B. Ventanillaunica

Actualmente se estd implementando en su
fase piloto en Asuncion y en el Departamento
Central. Para ello, se ha nombrado un coor-
dinador, y existe un equipo técnico integrado
por la DGE, el SNPP y el SINFOCAL, con el
apoyo de la OIT. Ya se cuenta con un manual
de funcionamiento de la Ventanilla Unica y se
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han desarrollado acciones de capacitacion a
los funcionarios de las oficinas de empleo, del
SNPPy del SINAFOCAL.

El disefio considera que el Software SIGEF con-
tenga un modulo especifico para la ventanilla
Unica que esté articulado con las informaciones
que precisan las tres instituciones. A tal efecto,
laDGE, el SNPPy el SINAFOCAL, consensuaron
un formulario basico que contiene datos perso-
nales y el nivel académico y de formacién pro-
fesional de los buscadores de empleo. Lo que se
pretende es que, con estos datos, y a traveés del
modulo que ha de construirse, se pueda orien-
tar al usuario a servicios publicos de empleo
o de capacitacién, segun sus necesidades. En
ese sentido, se pretende que el software SIGEF
sirva como herramienta de gestion de las tres
institucionesinvolucradas.

La OIT viene apoyando iniciativas de ventani-
lla inica en diversos paises, sobre todo en Asia.
En Camboya, por ejemplo, la ventanilla Gnica
incluye los beneficios de la politica de empleo
y de proteccién social. Este es un ambito en el
que podria ser posible contar con los servicios
de asistencia técnica de dicha institucion.

C. Sistema de Informaciény Gestion del
Paraguay (SIGPA).

El Sistema de Informacion y Gestion del Pa-
raguay (SIGPA) es un sistema de gestién y de
soporte informatico basado en internet y di-
rigido, entre otros fines, a optimizar la gestion

y el seguimiento del cumplimiento de la co-
rresponsabilidad en educacidn, salud y otras
condicionalidades de los beneficiarios de
programas de transferencias condicionadas.
El SIGPA puede contener y vincular diferentes
bases de datos relacionadas.

Al ser un sistema operado en web, facilita la
compilacion y la carga de datos sin perder
efectividad en cuanto a unidad y sintesis de la
informacion, y es posible operar en forma des-
centralizada. Su disefio se encamina a operar,
asignando a cada beneficiario un identifica-
dor, lo que permitird realizar su seguimiento a
lo largo de la implementacién de un determi-
nado programa social.

Los objetivos del Sistema de Informacion y Ges-
tién del Paraguay (SIGPA) son los siguientes:

» Generar informacién oportuna para
el seguimiento del cumplimiento de
las corresponsabilidades relacionadas
conlos programas de transferencias
condicionadas.

» Aportar informacion actualizada en
materia de documentacion delos
escolarizados a nivel nacional.

» Generar informacién oportuna para el
seguimiento de los programas sociales
prioritarios.

» Generar informacién oportuna sobre los
indicadores educativos.
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» Fortalecerla capacidad de planificacion de
los ministerios del area social.

» Construir una amplia base de datos para
mejorary profundizarlos analisis en
materia de eficaciay eficiencia de los
programas sociales en Paraguay.

» Monitorear (junto con otras herramientas)
elavance hacialas metas sociales
intermedias y los Objetivos de Desarrollo
del Milenio.

Finalmente, es preciso tener en cuenta que es
un objetivo de politica publica la plena incor-
poracién del Ministerio de Justicia y Trabajo,
a través de todas sus instancias recopiladoras
de informacién al SIGPA, y asi potenciar sus
politicas, programas y acciones. Desde este
punto de vista, dicho sistema se constituye en
una plataforma ideal para incorporar un mo-
dulo que contenga la informacion derivada de
un programa de asistencia al desempleo, para
cruzar esta informacion con otras fuentes que
sean de interés para el analisis, y contar, de
este modo, con la informacion adecuada para
suseguimiento, monitoreoy evaluacion.

3.6.3 Nueva informacion generada por un
sistema de proteccion frente al desempleo.

La implementacion y puesta en marcha de un
sistema de proteccion contra el desempleo en

Paraguay, tendra, como uno de los efectos de-
rivados mas importantes, generar una nuevay
valiosa informacion sobre el mercado de tra-
bajo, a partir del levantamiento que supone el
registro de sus afiliados y beneficiarios.

Dicha informacion serd la adecuada para efec-
tuar un seguimiento del sistema, sirviendo,
ademas, para desarrollar evaluaciones sobre
su desempefio e impacto, y aportara informa-
cioninédita y solida para el andlisis del funcio-
namiento del propio mercado de trabajo. Este
efecto esperado se apoya en la reciente expe-
riencia del Seguro de Cesantia de Chile, que
inicio sus actividades a finales de 2002 y que
ha permitido abordar todos los aspectos sena-
lados, constituyéndose en una base de apoyo
fundamental para ampliar los conocimientos
sobre los asuntos laborales del pais. Del mis-
mo modo, el desarrollo de registros de similar
naturaleza para identificar a los potenciales
beneficiarios de un esquema de proteccion de
base no contributiva, sera complementario, a
los fines de disponer de una informacién ade-
cuada para administrar y evaluar sus efectos.

En efecto, la puesta en marcha del Seguro de
Cesantia de Chile, generd una nueva infor-
macion sobre las caracteristicas del mercado
de trabajo, en particular sobre los asalariados
afiliados al Seguro, asi como sobre sus benefi-
ciarios. Esta informacion, proveniente de re-
gistros administrativos en los que se informa
sobre las caracteristicas de los trabajadores
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afiliados al sistema, ha permitido elevar los co-
nocimientos del funcionamiento del mercado
de trabajo en aspectos tales como: las carac-
teristicas de los contratos y su temporalidad,
el género, la edad, la antigiiedad en el empleoy
la rotacion laboral, la duracion del desempleo,
y otras variables laborales de interés para el
seguimiento y la evaluacion del sistema, asi
como para una mejor comprension del funcio-
namiento del mercado de trabajo chileno.

La Superintendencia de Pensiones es la ins-
titucion responsable de fiscalizar el sistema
de proteccion de los trabajadores cesantes, y
aporta informacion relevante para sus afiliados.
Cuatro son las principales variables de interés
analitico que se ponen a disposicion del publico
en general y que estan disponibles a través de
cuadros predefinidos y planillas de calculo, con
frecuencia mensual, trimestral o anual”, y de
series historicas desde octubre de 2002, fecha
enla cual se puso en marcha este sistema.

» Afiliados: namero de personas, sexo,
edad, tipo de contrato, region, saldo en las
cuentas individuales, depésitos, meses no
cotizados.

» Cotizantes: Numero de cotizaciones
pagadasy de cotizantes, remuneracion
imponible, tipo de contrato, sexo, edad,
saldo enlas cuentas individuales, por
actividad econémicay region.

57 Alos fines de la investigacion, es posible acceder a las
bases de microdatos.

»

»

Beneficiarios: Numero de beneficiarios,
segun tipo de contrato, género y rango de
edad, monto de las prestaciones, region,
actividad econémica del empleador,
fuente de financiamiento del beneficio,
solicitudes de prestaciones aceptadasy
rechazadas, causal del cese del contrato,
ajuste del monto dela prestacion al valor
inferior o superior, retiros de las cuentas
individuales, numero de giro, entre otras.

Estadisticas financieras: de los Fondos

de Cesantia: cartera de inversiones,
valores de Cuotay del Patrimonio de los
Fondos de Cesantia, Activos, Informacion
delos Fondos de Cesantia, rentabilidad,
patrimonio e Informe Financiero,
rentabilidad real de los Fondos de
Cesantiay Estadisticas financieras dela
Administradora de Fondos de Cesantia:
Informe Financiero de la Administradora de
Fondos de Cesantia, asi como el desempleo
paralaactivacion de giros adicionales.
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Mediante este estudio, se h id -
CONCLUSIONES  cionar st Gobierno de Paraguay un panorama

sobre las opciones en materia de politicas para

la proteccion contra el desempleo, con el fin
de apoyar un futuro disefo e implementacion
de mecanismos formales de proteccion y am-
pliar, de este modo, el suministro de protec-
cion social ala poblacién.

Dos han sido los objetivos especificos que
han guiado esta investigacion. Por una parte,
identificar y analizar las fuentes regulares y
oficiales de la informacion disponible en el
pais, desde la perspectiva de su utilidad, tan-
to para comprender las caracteristicas y el
funcionamiento del mercado de trabajo como
para servir de soporte para el seguimiento, el
analisis y la evaluacion de un sistema de pro-
teccion frente al desempleo y para el disefo
de politicas. Por otra parte, se ha efectuado
un estudio preliminar sobre las opciones de
los mecanismos de proteccion contra el des-

empleo en el Paraguay, en las que se ha consi-
derado un modelo de Seguro de Cesantia (en
dos versiones alternativas) y un Programa de
proteccién ante el desempleo y de apoyo a la
empleabilidad, sustentado en el concepto de
Piso de Proteccion Social dela OIT.

A continuacion, se presentan las principales
conclusiones que se derivan del andlisis efec-
tuado enlas dos areas sefaladas.
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1. Fuentes de informacién
y estadisticas relevantes.

En este campo, se distinguieron, entre las ba-
ses de informacién actualmente disponibles,
lasiniciativas en desarrollo yla nueva informa-
cion que potencialmente generaria un sistema
de proteccion frente al desempleo, conside-
rando la reciente experiencia internacional, y
se sugirieron recomendaciones en cada caso.

Entre las fuentes de informacién disponibles,
es posible identificar la EPH y la ECE, asi como
los registros administrativos del Viceministerio
de Trabajoy Seguridad Social y del IIPS. Enrela-
cién con las primeras, el andlisis sugiere que no
se observa la necesidad de incorporar nuevos
requerimientos de informacion bajo la forma
de nuevas preguntas o médulo de preguntas,
aunque si es recomendable subsanar dos res-
tricciones principales: mayor periodicidad de la
EPH para el seguimiento de los desempleados,
de los potenciales cotizantes y de los benefi-
ciarios de un seguro de cesantia, al igual que
de otras modalidades de proteccién, o bien
aumentar el tamano de la muestra y la cober-
tura de la ECE. Ademas, es preciso considerar
que, debido al actual tamano de la muestra de la
EPH, no es posible utilizar una gran variedad de
los cruces necesarios para el analisis.

Por su parte, los registros administrativos
del Departamento de Inscripcion Obrero
Patronal del Viceministerio de Trabajo y Se-
guridad Social, se han generado a partir de
informes anuales presentados por empresas

privadas. Las materias registradas desde
2008, permiten caracterizar a las empresas
y conocer los egresos e ingresos de trabaja-
dores (incluidos, entre otros, las cuantias de
los salarios, los beneficios por despido y las
renuncias), siendo las materias convenidas en
los contratos colectivos de gran utilidad para
el seguimiento de las condiciones de trabajo,
y resultando fundamentales su desarrollo y
perfeccionamiento para conocer parametros
clave y atributos de interés analitico de cara al
seguimiento, como las modalidades de con-
tratacion, el tipo y nivel de las remuneraciones
y otros beneficios asociados, la duracion de los
empleos, ylas causales de finalizacion del con-
trato, entre otras.

Sin embargo, para lograr lo anterior es necesa-
rio garantizar que las empresas remitan efec-
tivamente la informacion con la periodicidad
establecida y en los términos en que ha sido
requerida (lo que podria implicar una revision
de las materias solicitadas y del proceso asocia-
do para que las empresas informen), y que las
distintas bases de datos sefialadas operen de un
modo integrado, y se pongan a disposicién de
distintos usuarios. Esta tultima recomendacion
también se hace extensivaal IPS.

Entre las iniciativas que se estan acometiendo,
destacan el desarrollo de la “ventanilla tinica”,
instancia técnica que brindara servicios de re-
gistro abuscadores de empleoy que articulara
servicios de intermediacion y capacitacion la-
boral, asi como los proyectos de generacion de
bases de datos y plataformas de informacion:
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Software de Intermediacién Laboral (SIL), Sof-
tware Integral de Gestion del Empleo y la For-
macion (SIGEF) y del Sistema de Informacion 'y
Gestion del Paraguay (SIGPA).

Lapuesta en marcha de la plataforma senalada
es especialmente util para integrary potenciar
politicas pasivas (seguro de cesantia y asisten-
cia al desempleado) con politicas activas de
mercados de trabajo, ya que habran de cons-
tituir una base adecuada para apoyar el se-
guimiento y la evaluacion de los programas en
esta materia. Al respecto, es preciso tener en
cuenta que es un objetivo de politica ptblica la
plena incorporacion del Ministerio de Justicia
y Trabajo, a través de todas sus instancias re-
copiladoras de informacidn, al Sistema de In-
formacion y Gestion de Paraguay (SIGPA), y asi
potenciar sus politicas, programas y acciones.

Finalmente, es necesario tener en cuenta que
la implementacién y puesta en marcha de un
sistema de proteccion contra el desempleo
en Paraguay, tendria como uno de los efectos
derivados mas importantes generar nueva y
valiosa informacion sobre el mercado de tra-
bajo a partir del levantamiento que supone el
registro de sus afiliados y beneficiarios. Esta
es una informacién especifica para los fines
requeridos y, ni las encuestas de hogares, ni
los registros administrativos existentes, son
sustitutos perfectos.

Este efecto esperado se apoya en la reciente
experiencia del Seguro de Cesantia de Chile,
el que inici6 sus actividades a finales de 2002

y que ha permitido abordar todos los aspectos
sefnalados, constituyéndose en una base de
apoyo fundamental para ampliar los conoci-
mientos sobre los asuntos laborales del pais.
Del mismo modo, el desarrollo de registros
de naturaleza similar para identificar a los
potenciales beneficiarios de un esquema de
proteccion de base no contributiva, serd com-
plementario, a los fines de disponer de una
informacion adecuada para administrary eva-
luar sus efectos.

2. Diseno de opciones de politicas parala
proteccion contra el desempleo.

Uno delos soportes para el disefio de opciones
de politicas contra el desempleo, fue el desa-
rrollo de una vision de la situacion estructural
y coyuntural del mercado de trabajo para-
guayo. Para tales efectos, se utilizé informa-
cion procesada por la OIT de las ultimas dos
Encuestas Permanentes de Hogares (EPH) de
2009 y 2010, que realiza la DGEEC, asi como
informacién oficial publicada recientemente.
En base a este analisis, que se desarrolla en
el Capitulo II del presente documento, fue
posible identificar un conjunto de parame-
tros clave que han servido para desarrollar
un esquema preliminar de seguro de cesantia
para el segmento formal de la economia, y una
propuesta de programa no contributivo para
elsectorinformal.
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A. Funcionamiento y ajuste del mercado de
trabajo.

En relacion con las principales caracteristicas
del mercado de trabajo paraguayo, desde la
perspectiva de la dindmica del desempleo y
de su proteccion, destacan tres aspectos: la
elevada proporcion de la fuerza de trabajo que
opera en zonas rurales; la importante partici-
pacion de los jovenes en el mercado de traba-
jo, y una tasa de desempleo abierto relativa-
mente bajay persistente. Al mismo tiempo, los
antecedentes disponibles también muestran
la existencia de un segmento significativo del
mercado de trabajo que funciona en condicio-
nes de informalidad o de subocupacion, en el
que las barreras a la entrada son, en la practi-
ca,inexistentes.

Al observar el comportamiento del merca-
do de trabajo en los ultimos anos, es posible
identificar las principales caracteristicas de
la modalidad de ajuste predominante ante
cambios en la actividad econ6mica. En efecto,
si se consideran los ultimos afos en los que se
observaron importantes fluctuaciones en el
ritmo de crecimiento, la estabilidad del des-
empleo se mantiene en niveles relativamente
bajos y coexiste con una incidencia relativa-
mente alta del subempleo y con importantes
cambios en la tasa de participacion de la fuer-
za de trabajo. Asi, en periodos en los que el
crecimiento del PIB ha tendido a dinamizarse,
la tasa de participacién ha mostrado disminu-
ciones importantes y sus aumentos se verifi-
can con caidas de la actividad economica. El

subempleo, por su parte, tiende a mantenerse
en elevadas proporciones de la ocupacién,
aunque ha mostrado una leve tendencia a su
reduccién en los ultimos afios.

El comportamiento descrito sugiere que los
cambios en el ritmo de crecimiento econémico
no redundan directamente en cambios en la
tasa de desempleo, lo que imprime a este in-
dicador la alta estabilidad observada, sino que
mas bien aparecen asociados con transiciones
entre laactividad ylainactividad, y con cambios
en la importancia del subempleo en el total de
las ocupaciones. Ello sugiere, finalmente, que
las actividades informales, que concentran casi
un 61 por ciento del empleo privado urbano, es-
tarian cumpliendo un papel activo de ajuste en
elmercado de trabajo paraguayo.

De este modo, en un contexto de baja gene-
racion de nuevos empleos y de inexistencia
de mecanismos de proteccién ante el des-
empleo y de politicas de apoyo eficaces para
la reinsercion laboral productiva, se activan
multiples transiciones desde y hacia la fuerza
de trabajo, y cambios entre la situacion de for-
malidad y la de informalidad en el empleo. En
tales condiciones, el desarrollo de actividades
econdmicas informales, al margen de los sis-
temas de proteccion social, pasa a ser, por de-
finicion, una alternativa de subsistencia para
una fuerza de trabajo con bajas calificaciones
y con una poblacién que presenta altos indices
de pobreza. Lo anterior, junto con la carencia
de una proteccion efectiva a los cesantes, dis-
minuye la probabilidad de que se implementen
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estrategias de busqueda de empleo y refuerza
aun mas la importancia que reviste la informa-
lidad enla economia.

De este modo, el empleo informal y las acti-
vidades por cuenta propia operan como un
seguro de desempleo implicito, aunque clara-
mente imperfecto, que tiene consecuencias
no deseadas sobre la eficiencia econémicay el
desarrollo de actividades productivas del pais.

Asi, se justifica plenamente el desarrollo de
una institucionalidad destinada a proteger y
apoyar alos cesantes a enfrentar la contingen-
ciadel desempleo, puesto que su ausencia esta
contribuyendo a consolidar una modalidad de
ajuste basada en la informalidad del empleo,
lo que tiende a perpetuar actividades de baja
productividad y aleja a la economia paraguaya
dela frontera de la eficiencia.

B. Opciones de politicas de proteccion frente
al desempleo

Para el desarrollo de opciones, se tuvo en con-
sideracion tanto las caracteristicas del merca-
do de trabajo paraguayo senaladas como la ex-
periencia de las politicas de proteccién contra
el riesgo de desempleo en los paises latinoa-
mericanos. Al respecto, la evidencia disponi-
ble muestra que el alcance de un sistema de
seguro de desempleo, que opera sobre bases
contributivas, tiene un alcance y una cobertu-
rareducidos en contextos que se caracterizan
por la presencia de un segmento significativo

de empleo informal, que es una de las carac-
teristicas mas relevantes de los mercados de
trabajo en América Latina.

De este modo, se desarrollaron dos opciones
de proteccion orientadas a los segmentos del
mercado de trabajo sefalados: un Seguro de
Cesantia de base contributiva para los traba-
jadores formales (con dos disefios alterna-
tivos) y un Programa de Proteccion frente al
desempleo y para la Empleabilidad, de base
no contributiva y basado en el concepto de
Piso de Proteccion Social, orientado a los tra-
bajadores informales, que apunta, en ultima
instancia, a la insercion productiva formal de
sus beneficiarios. En todo caso, se trata de
opciones preliminares que pueden ser afina-
dasy perfeccionadas en variados aspectos del
diseno, sise adoptarala decision de avanzar en
este terreno.

La opcion de un Seguro de Cesantia, se desa-
rrollé considerando un modelo mixto, cons-
tituido por un fondo de reparto y un sistema
de cuentas individuales. Este es un modelo no
convencional que permite proteger a los afi-
liados ante la contingencia del desempleo, in-
dependientemente de la causa que lo genere.
A todos los efectos, las prestaciones se finan-
cian con los recursos acumulados en las cuen-
tas individuales y, en el caso del despido por
necesidades de la empresa (la misma causal
que otorga actualmente el derecho al pago de
indemnizaciones por despido), también opera
el Fondo de Reparto, para complementar la
financiacién de un conjunto de prestaciones
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definidas durante el periodo de duracién pro-
medio de la cesantia en Paraguay: desde el 60
por ciento del salario medio de los ultimos 12
meses hasta el 35 por ciento del tltimo mes,
durante un periodo de hasta 6 meses.

El modelo sefialado permite, a su vez, transitar
un camino hacia el diseflo convencional del
Seguro de Cesantia, basado exclusivamente
en la existencia de un Fondo de Reparto para
financiar las prestaciones sefaladas. En tal
caso, no existen cuentas individuales y todos
los aportes de los cotizantes se acumulan en
dicho Fondo.

Los resultados obtenidos de las simulaciones
efectuadas, permiten establecer que, en el
caso del diseno mixto, la tasa de cotizacion
total para financiar prestaciones en todo
evento (frente a toda causal de finalizacién
del contrato) es del 3,6 por ciento por ciento
del salario medio, distribuido entre 1,6 puntos
porcentuales en cuentas individuales y 1,0
puntos porcentuales en el Fondo de Reparto.
Por su parte, se ha estimado una tasa de co-
tizacion del 1,4 por ciento del salario medio,
con arreglo al disefio de un Seguro de Cesantia
convencional. Las diferencias sefialadas en las
magnitudes de las cotizaciones, se explican
porque en el primer caso se financian pres-
taciones mas elevadas que en el segundo. En
todo caso, estos resultados sélo han tenido
como objetivo realizar una primera aproxima-
cion a los posibles costos involucrados y con
arreglo a supuestos que requieren de mayor
precision. Al respecto, es fundamental contar

con un estudio actuarial completo, que consi-
dere todos aquellos aspectos indicados, con el
objetivo de contar con una base de analisis que
permita evaluar adecuadamente la alternativa
de disefio que se considere idonea.

En cuanto a la cobertura de afiliados activos y
beneficiarios, los ejercicios sefialados consi-
deraron el total de los asalariados cotizantes
en el sistema de pensiones, como una medida
del empleo asalariado privado formal de la
economia. Dicha cobertura puede ampliarse
con el tiempo, en la medida en que crezca el
empleo formal o en que se incluyan otros be-
neficiarios, como los asalariados publicos, los
trabajadores por cuenta propia y los trabaja-
dores domésticos.

De manera complementaria con la opcion
de proteccién para el segmento formal de la
economia, se desarrollo un régimen de pro-
teccion para el resto de los trabajadores: asa-
lariados, trabajadores por cuenta propia e in-
formales. Se trata de un programa de servicios
esenciales de proteccion a los desempleados
y apoyo a la empleabilidad, fundado en tres
criterios fundamentales: la necesidad de brin-
dar una cobertura de ingresos y servicios a la
poblacion desempleada que no tiene derecho
al seguro contributivo; brindar un apoyo a una
insercion laboral productiva, tanto a quienes
no cuentan con un empleo como a quienes
se desempenan en ocupaciones informales;
y aprovechar las capacidades institucionales
existentes en la implementacion de politicas
activas de mercados de trabajo y en la identifi-
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cacion y seleccion de los beneficiarios de pro-
gramas de transferencias de ingresos.

Sus principales caracteristicas de disefio re-
siden en que es de base no contributiva, de
cobertura universal, y se propone recuperar el
potencial laboral de los desocupados y de los
informales, mediante el diseno de rutas dife-
renciadas de apoyo, segun las caracteristicas
de los beneficiarios.

En segundo término, su funcionamiento re-
quiere el establecimiento de unas relaciones
de cooperacidn interinstitucionales con otros
programas existentes: de transferencias con-
dicionadas, de empleo directo e indirecto, con
la red de oficinas de empleo de la DGE, con el
sistema educativo y con el sistema de capaci-
tacion para el trabajo. Ademas, al operar fun-
damentalmente sobre la oferta de trabajo, su
efectividad en cuanto a la obtencién de inser-
ciones laborales productivas, dependerd, de
manera decisiva, de una estrecha sintonia con
la demanda de trabajo; ya sea la que generan
las empresas, ya sea la derivada de politicas
especificas, como los programas de empleo
directo o indirecto (subsidios a la contratacion
de mano de obra).

Los beneficiarios se definen, bien por efecto
de una autoseleccion, bien por la necesidad
de priorizar el uso de los recursos. Es decir,
que atenderd principalmente a la fuerza de
trabajo en condiciones de pobreza e indi-
gencia; a los trabajadores informales (tanto

independientes como asalariados) y a los tra-
bajadores formales que no tienen derecho al
seguro de cesantia.

Este Programa prioriza, entre sus beneficia-
rios, alos que son beneficiados por programas
de transferencias con corresponsabilidad
(TEKOPORA, de la Secretaria de Accién So-
cial y otros que se definan), y operard como
un componente de empleo para desarrollar
estrategias de egreso sustentables para sus
beneficiarios. Las prestaciones son de natu-
raleza monetaria, equivalentes a 10 dolares de
los Estados Unidos mensuales durante 12 me-
ses, los que representaran una transferencia
adicional para las familias beneficiarias de los
programas de transferencias condicionadas
o el programa de empleo directo. Ademas,
se establecen prestaciones no monetarias,
definidas como servicios de apoyo, mediante
trayectorias personalizadas, en capacitaciony
formacidén profesional, nivelacion de estudios,
servicios de intermediacion laboral y asisten-
cia técnica para la formulacién de proyectos
de autoempleo.

El régimen de prestaciones se instrumenta
desde las Oficinas de Empleo Municipales de
la DGE, que se erigen como el espacio ins-
titucional de enlace entre las personas que
buscan activamente incorporarse al mercado
de trabajo, el conjunto de instituciones con
capacidad de brindar servicios que mejoren la
empleabilidad de esas personas y los emplea-
dores que requieran la ocupacion de puestos
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de trabajo. En este esquema, adquiere especial
importancia la iniciativa de ventanilla anica de
formacion e intermediacion laboral.

Finalmente, se estim6 en 30 millones de do6-
lares de los Estados Unidos, el costo directo
anual asociado a las transferencias monetarias
y, por tanto, no incluye los costos asociados
con los servicios que éste percibiria desde
las instituciones ya existentes. La cobertura
utilizada considera que se beneficiaria a 150
mil beneficiarios de programas de transfe-
rencias condicionadas y a 100 mil asalariados
y trabajadores por cuenta propia informales
(un 10 por ciento del total estimado) en el pri-
mer afo. Este monto podria aumentar con la
incorporacion de un porcentaje mayor de tra-
bajadores informales en los afos siguientes, o
disminuir como consecuencia de la incorpo-
racion de los nuevos beneficiarios al programa
de transferencias condicionadas que no hayan
hechouso del Programa.

En definitiva, el analisis desarrollado en el
presente documento, muestra la necesidad de
contar con un sistema de proteccion frente al
riesgo del desempleo en Paraguay. Que las op-
ciones deben considerar regimenes diferen-
ciados paralos segmentos formales e informa-
les de la economia, tanto de naturaleza con-
tributiva (ya sea mixto o convencional) como
no contributiva; y que estos dos regimenes
deben complementarse en su operacion con
otras politicas de empleo y de transferencias
de ingresos, con el fin de aprovechar las capa-

cidades existentes y de potenciar sus efectos.
Estas opciones, que son preliminares y que
pueden perfeccionarse en el futuro, muestran
que es posible transitar desde una costosa e
ineficiente modalidad de ajuste ante situacio-
nes de caidas en el crecimiento econémico,
basada en la informalidad, hacia unos regime-
nes de proteccion frente al riesgo del desem-
pleo que compensen la pérdida transitoria de
ingresos y que apoyen los esfuerzos de inser-
ciénlaboral en ocupaciones productivas.




184 Parte 3 - Opciones de politicas parala proteccion contra el desempleo en Paraguay

REFERENCIAS

Azar, P., Rodriguez, S., Sanguinetti, C.2001.
Andlisis sobre la duracion del desempleo.
Uruguay 1986 —1999. Instituto de Economia.
Serie Documentos de Trabajo DT 9/01. Mayo,
Montevideo.

Banco Central del Paraguay. 2012. Resumen
de Tasas para Enero de 2012. Informacion
remitida por las empresas financieras
(Circular SB.SG.N° 379 /2011 de fecha
11/07/2011)". Véase en http: //www.bcp.
gov.py/attachments/article /1015 /
Financieras1212.pdf

Beiser, P. 2011. “At what level should
countries set their minimum wages?. Oficina
Internacional del Trabajo (OIT).

Bertranou, Fabio. 2010. Iniciativa del piso de
proteccion social. OIT Notas sobre la crisis.
Oficina Internacional del Trabajo (OIT).

., Marinakis, A.y M. Velasquez. 2010.
Servicios esenciales para el empleo enla
recuperacion. OIT Notas sobre la crisis. Oficina
Internacional del Trabajo (OIT).

Cibils, A. 2012. “DerechoLaboral (Paraguay)’en
http: //www.monografias.com /trabajos42 /
derecho-laboral /derecho-laboral.shtml



Proyecto de Promocién de la Cooperacién Sur-Sur en el Area de la Seguridad Social en Paraguay

Direccion General de Estadisticas, Encuestas
y Censos (DGEEC). 2011. Resultados de la
encuesta permanente de hogares (EPH) 2010.
Principales indicadores de empleo e ingresos.
Asuncion, Paraguay. Véase en http: /www.
dgeec.gov.py/Publicaciones/Biblioteca/
Empleo2010/Boletin_Empleo_EPH2010_
final.doc

Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS).2009. Regulaciones parael cdlculoy
entrega de la prestacion del seguro de cesantia.
Registro Oficial N° 92 Ao I, N° C. D. 297, Quito,
Lunes 21 de Diciembre.

Ministerio de Justiciay Trabajo. 2009.
Informe de coyuntura del mercado de trabajo
enel Paraguay, Asuncion, Mayo. Véase en
http: //www.mjt.gov.py/senade/biblioteca/
archivos/3_coyuntura.pdf

Organizacion de los Estados Americanos
(OEA), Comision Econdmica para América
Latinay el Caribe (CEPAL)y Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) 2010.
Proteccion social y generacion de empleo:
andlisis de experiencias derivadas

de programas de transferencias con
corresponsabilidad. Documento interagencial,
noviembre. Véase en http: //www.gtz-cepal.
cl/files/documento_conceptual _inter-
agencial-10_nov_2010_SPANISH.pdf

Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT).2012. Recomendacion sobre los pisos de
proteccion social, 2012 (num. 202). Adopcion:
Ginebra, 101%. reunioén CIT (14 junio de

2012). Véase en http: //www.ilo.org /dyn/
normlex /es/f?p=1000:12100:0::NO::P12100
INSTRUMENT ID:30 65524

. 2011. Panorama Laboral 2011.
América Latinay El Carib”. Oficina Regional
para América Latinay el Caribe. Véase en
http: //www.oit.org.pe/1/wp-content/
uploads/2012/01/0IT-PL-2011.pdf

.2009. Informe mundial sobre salarios
2008/2009. Ginebra.

.1988. Convenio sobre el fomento
del empleoyla protecciéon contrael
desempleo, 1988 (num. 168). Adopcion:
Ginebra, 75 reunién CIT (21junio 1988).
Véase en http: //www.iidh.ed.cr/Biblioteca
Web/Varios/Documentos,/BD_1405727540/
CONVENIO_168_OIT.doc?url=%2FBiblioteca
Web%2FVarios%2FDocumentos%2FBD _14
05727540%2FCONVENIO_168_OIT.doc

Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD). 2012. Paraguay. Informe de
Desarrollo Humano. No publicado.




186

Parte 3 - Opciones de politicas parala proteccion contra el desempleo en Paraguay

Social Security Administration (SSA). 2010.
Social Security Programs Throughout the
World: The Americas, 2009. Marzo. Véase en
http: //www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/
ssptw/2008-2009 /americas/index.html

Velasquez, Mario, 2011. El Salario Minimo en
Paraguay: 2010 - 2005 en OIT Notas. Oficina
Subregional para el Cono Sur de América
Latina, Oficina Internacional del Trabajo.
Santiago de Chile.

2010. “Seguros de Desempleo y re-
formas recientes en América Latina” en Serie
Macroeconomia del Desarrollo, N° 99. Division
de Desarrollo Econémico. Enero. Comision
Econdmica para América Latina 'y El Caribe
(CEPAL).

Viceministerio de Trabajo y Seguridad Social.
2011. Informe de Gestion 2008 al 2011. Tres anos
y un irreversible proceso de cambio. Agosto,
Asuncion, Paraguay.



Proyecto de Promocién de la Cooperacién Sur-Sur en el Area de la Seguridad Social en Paraguay 187




188

Parte 3 - Opciones de politicas parala proteccion contra el desempleo en Paraguay

ANEXO
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