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Los compromisos suscritos por el Estado de Paraguay
para el alcance de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, marcan el rumbo a seguir hasta el ano
2030. En este contexto, la implementacion de
mecanismos de coordinacién de politicas publicas y la
construccion de un sistema de proteccion social
sostenible y con un enfoque basado en derechos,
constituyen las prioridades para el cumplimiento de

las metas al 2023.

En dicho marco, Paraguay aprobd a través del Decreto
N° 376 del 05 de octubre de 2018, el disefio del
Sistema de Proteccion Social, que busca coordinar y
articular estrategias de intervencién entre diferentes
instituciones del sector publico para facilitar a la
poblacién el acceso a prestaciones sociales con un
enfoque integral, de derechos, y a lo largo de todo el
ciclo de vida. Este nuevo sistema hace un énfasis
especial en los nifios, jovenes, mujeres, pueblos
indigenas y personas en situacion de vulnerabilidad.

La realidad social de la infancia y juventud, de los
trabajadores y adultos mayores, de las mujeres y de
los indigenas, de los campesinos en areas rurales y de
los habitantes en territorios rezagados, por mencionar
algunos de los grupos mas desprotegidos, explica la
urgencia de la implementaciéon de estas politicas y del
inicio de un proceso de construccién de un Sistema de
Proteccién Social.

Lo anterior ha permitido avanzar hacia una concepcién
universal de la proteccion social que integra tanto la
dimension contributiva (seguro social) como la no
financiados
programas
focalizados y servicios de cuidado para personas

contributiva (politicas y programas

mediante impuestos, que incluyen

dependientes —adultos mayores, personas con
discapacidad, nifiez-), con la finalidad de alcanzar

progresos significativos en inclusién social.

Sumado a esta perspectiva, en respuesta a la
caracterizaciéon y problemdticas del mercado de
trabajo, se establece un pilar prioritario de inclusion
laboral y productiva que busca facilitar el acceso al

trabajo decente.

La Estrategia Integrada de Formalizacién del Empleo,
aprobada por el Decreto 818/2018, apunta a reducir la
informalidad en el mercado de trabajo y aumentar
progresivamente la cobertura del sistema de
proteccion social para los trabajadores, estableciendo
especificas de control,
normativa e incorporacion de regulaciones sobre

nuevas formas de Empleo.

acciones modernizacién

Desde el enfoque de los regimenes contributivos,

Paraguay ha realizado grandes esfuerzos para
incrementar la cobertura de la seguridad social,
sobretodo de los trabajadores asalariados del sector

privado, por ejemplo, a través de la elaboracién de

C 104d ap sosid

Iz

:uoidde uv uoidde

OIT Departamento de Proteccion Social | Paraguay: Camino a la ratificacion del Convenio num. 102 -7



estrategias puntuales para combatir la informalidad
laboral, mejorar las prestaciones y fortalecer el
desempeiio del sistema, manteniendo los principios
de solidaridad y sostenibilidad financiera.

Estas politicas tienen como fin alcanzar una sociedad
mas equitativa, garantizando el acceso a prestaciones
suficientes y el establecimiento de pisos minimos de
proteccion social, atendiendo la Recomendacion sobre
los pisos de proteccidn social, 2012 (num. 202) de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)™. En este
sentido, las Instituciones del Estado competentes han
coordinado sus politicas para proporcionar servicios
mas eficientes y otorgar mejores prestaciones sociales
a la poblacion.

1. Antecedentes del proceso de ratificacion del
Convenio 102 en Paraguay
Desde el afio 2012 Paraguay ha trabajado
conjuntamente con la OIT para analizar la ratificacién
del Convenio num. 102 y su incorporacién a la
legislacién nacional. En aquel entonces, el Ministerio
de Justicia y Trabajo solicité a la OIT la elaboracion de
un informe técnico para conocer el alcance de la
normativa internacional respecto a la legislacién
nacional vigente. El informe identificé diferentes
aspectos que obstaculizaban la ratificaciéon del

Convenio. Algunos de los factores principales
encontrados fueron la baja participacion de los
trabajadores asalariados en el sistema de seguridad
social y el esfuerzo que se requeria para ampliar la
cobertura. El informe también sefiald la posibilidad de
adherirse a la(s) excepcidon(es) temporal(es)
establecida(s) en el Convenio nim. 102 (articulo 3°).
Pese a los desafios encontrados, este primer informe
concluyd que Paraguay cumple con los requisitos
minimos establecidos para las prestaciones de vejez,
invalidez, muerte, sobrevivencia, asistencia médica y
maternidad, pero no con los concernientes a las
prestaciones familiares y el seguro de desempleo. Sin
embargo, en esta oportunidad se decidié no someter

el Convenio nim. 102 al proceso de ratificacion.

Posteriormente, se crea el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social (MTESS) por medio de la Ley
5115/2013, y se separa la nueva institucion del
Ministerio de Justicia. En el ano 2014, el nuevo
Organismo del Estado firma con la OIT un Acuerdo
sobre Trabajo Decente, que incluye un fuerte

componente en seguridad social.

Desde la puesta en marcha del Acuerdo se han

realizado  diferentes talleres sobre normas
internacionales del trabajo relativas a la proteccion de
los trabajadores, retomando ademas la discusion
sobre la aprobacidn del Convenio nim. 102. Una serie
de debates,

realizadas entre mayo del 2016 y diciembre de 2018

seminarios y reuniones tripartitas
en colaboracidn con la Oficina de la OIT para el Cono
Sur, sentaron las bases para la decision final de
ratificacion del Convenio.

En febrero de 2019, dando alcance a la invitacidon
enviada por la OIT a sus Estados Miembros para
ratificar uno de los Convenios Internacionales del
Trabajo en el marco del Centenario de la Organizacion,
el Consejo Consultivo tripartito de Paraguay decidié de
manera undnime ratificar el Convenio nim. 102 sobre
Normas Minimas de Seguridad Social (véase la
ilustracion 1).

Ilustracion 1: Sesion del Consejo Consultivo Tripartito, 6 de febrero
de 2019.

Por lo anterior, representantes del Departamento de
Proteccién Social de la OIT de Ginebra y de la Direccion
General de Seguridad Social del MTESS, iniciaron
inmediatamente la elaboracién de un nuevo informe

técnico que evaluara la compatibilidad de la

! Para mas informacioén acerca de las normas de seguridad social de la OIT consulte el compendio titulado Creacidn de sistemas
de proteccion social: Normas internacionales e instrumentos de derechos humanos, 2019
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legislacién y la practica nacional con los requisitos del
Convenio num. 102.

Dicho informe fue socializado en la ciudad de
Asuncidn, el 26 de abril de 2019, en un taller realizado
en conmemoracidn a la Semana Nacional de la
Seguridad Social, donde representantes de las 8
Centrales Sindicales, los gremios empresariales mas
representativos, representantes del gobierno nacional
y de las diferentes Cajas de Jubilaciones y Pensiones,
asi como invitados de la sociedad civil concluyeron que
Paraguay se encuentra en condiciones de ratificar el
Convenio num. 102 acogiéndose a las excepciones
temporales establecidas en el articulo 3°. En este taller
se acordd ratificar las siguientes prestaciones: i)
(Parte 1I); i)
Monetarias de Enfermedad (Parte Ill); iii) Prestaciones

Asistencia médica Prestaciones
de Vejez (Parte V); iv) Prestaciones en caso de
Accidente de Trabajo y Enfermedades Profesionales
(Parte VI); v) Prestaciones de Maternidad (Parte VIII);

y vi) Prestaciones de Invalidez (Parte IX).

Las conclusiones y recomendaciones del taller técnico
formaron una hoja de ruta para la ratificacién del
Convenio num. 102 sefialando las partes que Paraguay
esta en condiciones de ratificar, asi como los futuros
pasos para
materializacién efectiva. Dicha hoja de ruta se firmé

refrendar la ratificacion y su

por todos los participantes de este taller (véase
llustracion 2).

llustracion 2: Taller tripartito sobre el Convenio nim. 102, acto
de firma de la hoja de ruta, 26 de abril de 2019.

En junio del afio en curso, el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social remitié al Ministerio de
Relaciones Exteriores la propuesta final de ratificacion,
la cual fue enviada en noviembre a la Presidencia de la
Republica para su presentacién ante el Parlamento
Nacional.

2. El rol del Didlogo Social Tripartito en la
proteccion Social.

El didlogo social tripartito ha sido fundamental parala
construccion del eje contributivo del sistema de
protecciéon social. Los sindicatos, empresarios y
representantes de la sociedad civil solicitaron al
gobierno nacional que la discusidon de las normas
internacionales del trabajo se instalara en el centro de
la agenda nacional, proponiendo que el abordaje de la
ratificacion del Convenio nuim. 102 -sobre Normas
Minimas de Seguridad Social-, se realizara en primera
instancia a partir de un analisis de dicho instrumento.
Asimismo, se propuso utilizar este Convenio como un
marco regulatorio general de referencia para el
sistema de proteccion social de Paraguay.
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llustracion 3: Reunion sobre Normas Internacionales de
Seguridad Social con representantes de los trabajadores y el
acompafiamiento de la OIT (Ginebra), 25 de abril de 2019.

El 6 de febrero de 2018, el Consejo Consultivo

Tripartito  -institucionalizado por el Decreto
5159/2016-, propuso la ratificaciéon del Convenio
nim. 102 en el marco del Centenario de la OIT,
disponiendo que a instancia del Ministerio de Trabajo,

Empleo y Seguridad Social se iniciaran los analisis
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técnicos para verificar el cumplimiento legal y en la
practica de los pardmetros y prestaciones que
establece la norma internacional.

3. El Contexto del mercado de trabajo y la
seguridad social en el proceso de ratificacion del
Convenio num. 102

En el sistema paraguayo de seguridad social coexisten
8 Cajas de Jubilaciones y Pensiones que se
desempenan de forma independiente, cada una con
sus propias normativas y parametros. La Entidad que
aglutina la mayor cantidad de afiliados al seguro social
es el Instituto de Previsidn Social, cuya financiacién se
basa en los aportes obrero-patronales de los
asalariados del sector privado, y se desempefia en el

esquema de beneficios definidos.

En el contexto demografico, la poblacién paraguaya es
6.971.229 personas, donde aproximadamente el 57%
de la poblacidn estd conformado por personas
menores de 30 afios (DGEEC, 2018). La esperanza de
vida al nacer es de 71.2 afios para los hombres y 77
anos para las mujeres. Por otra parte, la esperanza de
vida después de los 60 afios tanto para hombres como
para mujeres se ha incrementado levemente en los
ultimos afios. En el ano 2000, un hombre de 60 afios
recibia su jubilacion en promedio durante 19.4 afios,
mientras que una mujer 21.9 afios. Para el afio 2017, a
estos promedios se adicionaron 1.2 afios para los
hombres y 1.9 afios para las mujeres (IPS, 2018).

Respecto al mercado de trabajo, se observa que
Paraguay ha tenido un crecimiento de la formalizacidn
del empleo paulatino pero sostenido, en todos los
sectores. Del afio 2010 al afo 2017 la tasa de
cobertura de la seguridad social aumenté 5 puntos
porcentuales, sin embargo, aun se encuentra por
debajo del promedio de la regidon de América Latina y
el Caribe. Concretamente, la cobertura efectiva de los
nifios que en 2016 recibian asignaciones familiares en
dinero era del 33 por ciento aproximadamente. La
cobertura de las personas mayores recibiendo una
pension era del 22 por ciento y en caso de las personas
con discapacidades severas, 21 por ciento recibian una
pension (véase la tabla 1).

Para el afio 2018, el 70.2% de la poblacion total se
encuentra en edad de trabajar. La poblacidn ocupada

representa el 67.7% de la Fuerza de Trabajo y la tasa
de desocupacion es del 6% aproximadamente para el

Ano Sexo %

2011 | Ambos 18.9

mismo aio.

Indicador

Cotizantes activos al régimen de
pensiones

Nifios cubiertos por prestaciones

i 2016 | Ambos 32.8
familiares

Madres con hijos recién nacidos que
reciben prestaciones econémicas por 2016
maternidad

Femenino | 3.0

Personas mayores que reciben una 2016

o Ambos 22.2
pension

Personas con discapacidad grave que

A . ; 2017 | Ambos 214
reciben una prestaciones en dinero

Personas cubiertas frente a los riesgos

2012 | Ambos 21.7
laborales

Tabla 1: Cobertura efectiva del sistema pensional (en relacion al
numero de cotizantes y de beneficiarios), de las prestaciones
familiares, de maternidad, invalidez, y de los riesgos laborales
(OIT, 2017).

Sin embargo, en 2018, sélo el 22.8% de la poblacién
ocupada aportaba a la seguridad social. Porcentaje
que representa un ligero progreso frente al 18.9% de
la poblacién que activamente cotizaba al sistema
pensional en 2011 (véase la tabla 1). El seguro social
tiene dos grandes grupos de cobertura: El sector
asalariado privado y el sector asalariado publico. Es
importante aclarar que el sistema paraguayo no
otorga cobertura obligatoria a los trabajadores
independientes, quedando fuera del alcance de la
proteccion aproximadamente el 37% de la poblacién
ocupada. En tal sentido, la cobertura de la poblacién
objetivo  del sector asalariado representa
aproximadamente el 45% de la poblacidn obligada

(DGEEC, 2018).

4. ¢Por qué ratificar el Convenio num. 102?

Paraguay presenta diversos desafios en cuanto a la
proteccion social dentro de su agenda de gobierno
2030. Reducir la pobreza y aumentar la cobertura de
la seguridad social contributiva representan los
principales objetivos, dando lugar a la puesta en
marcha de diversos planes y programas para alcanzar
estas metas.
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Dado que el Convenio num. 102 es el Unico tratado
internacional con una vision sistémica de la seguridad
social, su ratificacion contribuira a que el pais tenga un
marco claro para su sistema de gobernanza, logrando
superar las limitaciones actuales, que reflejan una
normativa fragmentada e imperfecta.
Adicionalmente, el Convenio establece los principios
en los que los sistemas de proteccidon social deben
basarse, incluyendo la responsabilidad general del
estado en la administracion de la seguridad social, la

financiacién colectiva y la gestidn participativa.

“La ratificacion del convenio marcara un
hito importante en la defensa y proteccion
de los derechos laborales y la proteccion
social de los trabajadores en el Paraguay”

Carla Bacigalupo, Ministra de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social (MTESS).

Asimismo, la ratificacién del Convenio proporcionara
un marco regulatorio sobre los parametros minimos
aplicables a todas y cada una de las Cajas que
interactdan en el sistema paraguayo, en especial al
Instituto de Previsidn Social. Esto permitira garantizar
a la poblacién la suficiencia, previsibilidad y calidad en
las prestaciones de la seguridad social a lo largo de
todo el ciclo de vida.

Las normas minimas y los principios establecidos por
el Convenio num. 102 servirdn también como guia en
los futuros procesos de reforma, en especial para
hacer frente al desafio de la extension de la cobertura
a los trabajadores independientes, trabajadores
rurales 'y aquellas economias emergentes
denominadas empleos atipicos, que necesitan de una
proteccion oportuna a través de la garantia de los
niveles minimos de proteccién social que enmarca el

Convenio.

La ratificacion del Convenio serd una sefal clara del
inicio de las politicas y reformas necesarias para
retomar la confianza social en un sistema que adn no
cubre a todos los sectores de la poblacién, pero que
tiene la firme intencion de ser mas eficiente y
sostenible, apuntando principalmente a extender
progresivamente la cobertura con base en los
principios de solidaridad, integralidad y buena

gobernanza.

5. Proximos pasos para la ratificacion

El largo proceso que inicid el Paraguay en el afio 2012
con las discusiones sobre la necesidad de ratificar el
Convenio ha obtenido un consenso socio-politico
general en el marco de la discusion sobre las reformas
en proteccién social que necesita el pais.

El Poder Ejecutivo ha elevado la propuesta de
ratificacién y se espera que en el préximo periodo
parlamentario 2020 se inicie el didlogo politico para
gue el instrumento internacional sea incorporado a la
normativa nacional.

Las instituciones del Estado encargadas de llevar
adelante el Sistema de Proteccién Social encontraran
un nuevo espacio de discusidon sobre la importancia de
definir las normas minimas del sector contributivo de
la seguridad social para reforzar los avances hacia la
lucha contra la pobreza, una mejor redistribucién del
gasto social y una proteccion integral de riesgos que
necesitan los trabajadores y sus familias.

El Poder Ejecutivo acompafiara las discusiones en el

Parlamento Nacional conjuntamente con |las
organizaciones sindicales, empresariales y la sociedad
civil para encontrar un espacio de didlogo permanente
con los diversos sectores politicos representados en la

instancia legislativa.
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ORGANIZACION INTERNATIONAL DEL TRABAJO
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n www.facebook.com/SPplatform

m www.linkedin.com/company/social-protection-platform

www.twitter.com/soc_protection

www.youtube.com/user/ILOTV
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edita la serie Pisos de proteccion
social en accidn.

Para obtener mas informacion,
pongase en contacto con:
socpro@ilo.org

www.social-protection.org
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