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Presentacion

La presente investigacion fue realizada en el marco de proyecto “Documentar y visibilizar
las discriminaciones hacia las mujeres trabajadoras de la ciudad Encarnacién en contexto
COVID-19”, ejecutada por Kufia Rdga y la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) con
apoyo de Equal Rights Trust y la Unién Europea.

Las mujeres trabajadoras en Paraguay han sido histéricamente vulneradas en sus dere-
chos laborales. En Encarnacion, ciudad fronteriza, la pandemia ha golpeado muy profun-
damente la vida de las mujeres trabajadoras, tanto del sector formal como del sector infor-
mal. Esta investigacion se ha enfocado en las trabajadoras en relacién de dependencia,
incluyendo el rubro del comercio, sector que sufrié un especial impacto con el cierre del
Puente Internacional San Roque Gonzalez de Santa Cruz, Encarnacion — Posadas, desde
el mes de marzo del 2020 a la actualidad, sin posibilidades de reapertura hasta la impre-
sion de este documento.

Esta investigacion puede servir de inspiracién a otras similares y a la vez ser un insumo
para que los gobiernos, desde la escala nacional a la municipal, puedan tomar medidas
positivas para evitar la profundizacion en el deterioro de las condiciones de vida de las
mujeres encarnacenas, avanzando asi hacia la superacion de esta grave situacion de
injusticia social y de género. Existe la necesidad urgente de un dialogo entre todos los
sectores afectados para disefiar Politicas Publicas eficientes que nos permitan superar
esta crisis mundial que tanto nos afecta.

Siendo ésta una denuncia del contexto laboral de las mujeres, devela también la necesi-
dad urgente de sindicalizacion para la defensa de sus derechos, porque solo unidas
podremos lograr mejores condiciones laborales para quienes vivimos esta pandemia y
también, para las futuras generaciones.

Blanca Mereles Teresita Cortese
CuUT Kufia Roga
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INTRODUCCION

Este informe se ha elaborado con la asistencia financiera, la orientacién editorial y el
apoyo de Equal Rights Trust (ERT), y ha sido realizado por la organizacion Kuila Réga y
la Central Unitaria de Trabajadores. Forma parte de un proyecto que pretende docu-
mentar y visibilizar las discriminaciones hacia las mujeres trabajadoras de la ciudad
Encarnacion en el contexto COVID-19 (abril-octubre 2020). Por invitacién de Kufia Réga
y CUT, ERT redactd la seccién del informe centrado en Estandares internacionales
sobre igualdad y no discriminacion / Capitulo 1.2.

El Estado Paraguayo ha ratificado el Convenio N° 111 de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT), relativo a la Discriminacién en Materia de Empleo y Ocupacién, sus-
cripto en Ginebra el 25 de junio de 1958 y ratificado por Paraguay por Ley N° 1154/66,
obligdndose entre otras cosas a promulgar leyes y promover programas educativos
que por su indole puedan garantizar la aceptacién y cumplimiento de la politica de no
discriminacién en materia de empleo y ocupacion; a derogar las disposiciones legislati-
vas y modificar las disposiciones practicas administrativas que sean incompatibles con
dicha politica; a llevar a cabo dicha politica en lo que concierne a los empleos someti-
dos al control directo de una autoridad nacional y a asegurar la aplicacion de esta poli-
tica en las actividades de orientacion profesional, de formacidn profesional y de colo-
cacion que dependan de una autoridad nacional (Art. 3 C111 OIT).

Asimismo Paraguay, como signatario de la Convencion sobre la Eliminacion de Todas
las Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW, por sus siglas en inglés), esta
comprometido a adoptar todas las medidas apropiadas para eliminar la discriminacién
contra la mujer en la esfera del empleo a fin de asegurarle condiciones de igualdad con
los hombres en cuanto a oportunidades de acceso, ascenso y estabilidad en el empleo
y a todas las prestaciones y otras condiciones de servicio; el derecho a igual remunera-
cion, prestaciones e igualdad de trato con respecto a un trabajo de igual valor; el
derecho a la seguridad social, en particular en casos de jubilacion, desempleo, enfer-
medad, invalidez, vejez u otra incapacidad para trabajar, asi como el derecho a la pro-
teccion de la salud y a la seguridad en las condiciones de trabajo (CEDAW, Art. 11).

Durante el presente afio y a causa de la emergencia de la pandemia de COVID-19 la
produccién de normas juridicas en materia laboral fue intensa y acelerada; la crisis eco-
ndémica provoco graves alteraciones de las condiciones laborales, traducidas en despi-
dos, suspensiones de contratos laborales, disminucion de salarios, vacaciones antici-
padas, aumento de horas de trabajo por igual remuneracidon, entre otras cosas. En el
segundo trimestre del aflo 2020 en ltapua, de un total de 169.027 hogares el 64,2%
tuvo al menos un miembro que sufrié disminucién de su salario, el 23% fue suspendido
del trabajo sin pago, mientras que el 36,3% perdid su trabajo o fuentes de ingresos'.

"Direccién General de Estadisticas, Encuestas y Censos Informe trimestral EPH (2° trimestre 2020) disponible en https://atlasgerero.dgeec.gov.py/deta-
lle-indicador.php?id=54



La brecha en la fuerza de trabajo de la poblacion itapuense de 15 afios y mas ya era desfa-
vorable a las mujeres antes de la pandemia en un 28,26% en relacion a los hombres (por
encima de la media urbana nacional de 20,88%). Por esto se puede suponer que, en el
contexto de pandemia, las discriminaciones en las relaciones de trabajo pudieron persistir
o aun agravarse lo que, en su caso, ampliara las brechas de género en materia laboral,
retrasando la paridad en el derecho al trabajo y generando pérdidas para la productividad
del pais.

Es por ello que, partiendo del marco referencial que brindan las normas internacionales
en materia de discriminacion laboral, se busca analizar la normativa juridica nacional dicta-
da durante la pandemia para identificar si las mismas contienen o no distinciones, exclu-
siones o preferencias basadas en motivos de sexo que tenga por efecto anular o alterar
la igualdad de oportunidades o de trato en el empleo y la ocupaciéon de las mujeres de
Encarnacién.

En un segundo momento, se elabora un diagndstico de la situacion laboral de las mujeres
de Encarnacién haciendo foco en ciertos grupos considerados especialmente afectados,
para evaluar la magnitud del problema y detectar o identificar manifestaciones de discri-
minacion, con la finalidad de que contribuya a generar o recomponer relaciones de traba-
jo equitativas a favor de las mujeres.

Objetivo de la Investigacion

Identificar situaciones de diferencia, preferencia o exclusién que afectan la igualdad de
oportunidades de las mujeres en sus relaciones de trabajo dependiente y remunerado en
la ciudad de Encarnacion entre los meses de abril y octubre del afio 2020, en el contexto
de la pandemia causada por el COVID-19.

El presente estudio ha sido determinado de la siguiente manera:

1. Las delimitaciones conceptuales aportadas por la normativa internacional y nacio-
nal en materia laboral, que brinda categorias analiticas apropiadas para su abordaje.

2. Los factores de discriminacién en las relaciones laborales en relacién al género,
los cuales se describen y evallan.

3. Las practicas, los mecanismos y los procedimientos aplicados en torno a los con-
tratos laborales, para modificar las condiciones de trabajo de las mujeres dependientes,
en relacion a igual situacion laboral establecida para los hombres.

4. La identificacion de posibles lineas de accidén, campos de abordaje en el trata -
miento de la discriminacién en contra de la mujer en el marco de las relaciones de trabajo
que sirvan para medir la eficacia de la politica nacional en el area y los resultados logra-
dos.



Metodologia

La presente investigacion es de tipo diagnodstica, de corte cualitativo, y parte de una revi-
sion bibliografica sobre las regulaciones existentes sobre la materia, evaluaciones y revi-
siones legales. La revision legal se realiza a la luz de la normativa constitucional, tratados
internacionales y recomendaciones de organismos especializados, asi como la legisla-
cion interna del pais y los principios del derecho.

La revision bibliografica delimita y aporta al marco tedrico de la investigacion, identifica
categorias conceptuales para un abordaje integral del fendmeno y contribuye al analisis
de los datos correspondientes al estado actual de la situacion juridica laboral de las traba-
jadoras dependientes de la ciudad de Encarnacion.

El primer capitulo contiene el marco conceptual, los estandares internacionales de igual-
dad y no discriminacion, elementos descriptivos del fendmeno de discriminacion laboral
contra las mujeres y la presentacion critica del marco legal.

El segundo capitulo se centra en la legislacion nacional en materia laboral y/o de seguri-
dad social, especialmente la producida en contexto o a raiz de la pandemia, analizada
desde los estandares internacionales para revisar a la luz de los mismos los procedimien-
tos y praxis aplicados para los casos de despidos, suspension de contratos laborales, per-
misos o vacaciones anticipadas, asi como cualquier otra decision que afecte las relacio-
nes laborales y pueda generar tratamiento distinto o exclusién en contra de las mujeres
trabajadoras.

La recoleccion de la informacion fue realizada por medio de encuestas con cuestionarios
semiestructurados, disefiadas teniendo en consideracion la realidad de cada subgrupo
de trabajadoras entrevistadas. Mediante muestra representativa de tipo intencional, se
selecciond a 90 trabajadoras pertenecientes a areas laborales que se percibian como las
mas afectadas, residentes de Encarnacion (en su mayoria de los barrios periféricos), tra-
bajadoras de las areas de salud (enfermeras, promotoras de salud, nutricionistas, kinesio-
logas), domésticas (incluyendo nifieras y cuidadoras de adultos mayores), limpiadoras de
instituciones, docentes (de nivel escolar basico y medio, de centros dependientes de la
Municipalidad), gastronémicas (ayudantes de cocina, mozas), funcionarias administrativas,
empleadas de comercio y de turismo. El 55% de ellas estaban sindicalizadas, pertenecien-
tes a la Asociacion de Kinesidlogos de Itapua, Asociacion Paraguaya de Enfermeria, Circu-
lo de Nutricionistas, Sindicato de Funcionarios Municipales de Encarnacion (SIFUMUE),
Sindicato de Empleados de Comercio de Itapua, Sindicato de Kinesiélogos del MSPyBS,
Sindicato de Trabajadoras Domésticas de Itapua (SINTRADI), Sindicato de Trabajadores
de Encarnacion de la Entidad Binacional Yacyreta (Sitrenc-Eby), Unién Nacional de Educa-
dores (UNE); y el 45% no sindicalizadas.

La participacion de la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) fue determinante para el
acceso a las trabajadoras pertenecientes a los sindicatos que la CUT aglutina en Encarna-
cion.

Las mismas trabajadoras fueron la principal fuente de informacién, ademas de la recolec-
cion de datos cuantitativos de orden laboral de las instituciones publicas competentes. Se
consulté a actores claves de ciertos subgrupos ocupacionales. .

La metodologia, por lo tanto, es de diagndstico, interpretacion y analisis socio-normativo
comprensivo no solo de las condiciones estructurales sino también de la implementacion
discriminatoria, en razén del sexo, de la normativa producida durante la pandemia.
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PRINCIPIOS DE IGUALDAD
Y NO DISCRIMINACION



CONCEPTOS

Los seres humanos son esencialmente diferentes
unos de otros (tanto interna como externamente,
bioldgica como social o culturalmente), por lo que
la igualdad de los seres humanos no es una reali-
dad que se pueda ver a simple vista, sino que es
una idea que se puede llegar a entender o un prin-
cipio sobre el cual se sustentan los Estados para
alcanzar justicia y equidad; especificamente, la
llamada igualdad es referida a igual en dignidad y
derechos.

“Por ‘Regla de Justicia’ se entiende la regla segun
la cual se debe tratar a los iguales dze modo igual
y a los desiguales de modo desigual(...)".

Es necesario saber determinar en qué circunstan-
cias personas diferentes deben ser consideradas
iguales y en qué situaciones deben ser tratadas
en forma distinta (ya que en ocasiones algunas
protecciones especiales no se consideraran con-
trarias al principio de igualdad). El concepto de no
discriminacion es dependiente del concepto de
igualdad. Discriminar, genéricamente hablando,
significa seleccionar excluyendo, pero especifica-
mente en el ambito juridico supone una actitud o
una accion prejuiciosa, parcial, injusta, que formu-
la una distincion en contra de algo o alguien; en
sintesis, discriminar es practicar un tratamiento
desigual inadmisible?.

"Las ideas y estereotipos subyacentes de esta
conducta obedecen en gran medida a condicio-
nantes de orden histérico, econémico y social, a
los regimenes politicos y al contexto cultural de
cada pais”™* . Por ello podemos afirmar que, en
virtud del principio de no discriminacion, ninguna
persona debe ser preferida a otra salvo que exista
una razon relevante y suficiente.

De acuerdo a la Declaracién de Principios para la
Ilgualdad?®, el derecho a la igualdad es:

(...) el derecho de todos los seres humanos a ser
iguales en su dignidad, a ser tratados con respeto y
consideracion y a participar con base igualitaria
con los demds en cualquier drea de la vida civil,
cultural, politica, econémica y social.




Todos los seres humanos son iguales ante la ley y tienen derecho a una misma
protecion y garantia ante la ley".

A su vez, la Declaraciéon de Principios de Igualdad establece cudles son los motivos
prohibidos de discriminacion seflalando que la discriminacién debe ser prohibida
cuando se base en:

(...) motivos de raza, color, origen étnico, ascendencia, género, embarazo, ma-
ternidad, estado civil, familiar o de tutor, idioma, religion o creencia, opinion
politica o de otra indole, nacimiento, origen nacional o social, nacionalidad, esta-
tus econdmico, asociacion con una minoria nacional, orientacion sexual, identi-
dad de género, edad, discapacidad, estado de salud, predisposicion genética o
de otro tipo a alguna enfermedad, o por combinacidn de algunos de estos moti-
VoS, 0 en base a caracteristicas asociadas con alguno de estos motivos’.

Como se establece en la Constitucion Nacional del Paraguay, existen protecciones
especiales que no se consideraran contrarias al principio de igualdad cuando haya
razones relevantes, proporcionales y adecuadas para ello; y también existen situacio-
nes que la norma juridica aclara expresamente que no podran ser consideradas como
discriminatorias. Por ejemplo, las protecciones especiales establecidas para equili-
brar desigualdades injustas (art. 46 C.N.) y las distinciones, exclusiones o preferencias
basadas en las calificaciones exigidas para un empleo determinado no seran conside-
radas como discriminacién. Es decir que igualdad ante la ley significa igualdad de
trato en igualdad de circunstancias, no desigualdad injustificada.

Clyde Soto sostiene “se puede alegar discriminacién de sexo en casos en que se
niega un derecho o un beneficio material o simbélico a una persona o a un colectivo
de personas simplemente porque se trata de una mujer o de un hombre, o de grupos
de mujeres o grupos de hombres®™.

Otro elemento importante para conceptualizar la discriminacién es que la actitud o
accion prejuiciosa, parcial e injusta, debe considerarse independientemente de la
intencion de su responsable, es decir que no importa si se tuvo o no el propdsito de
discriminar, lo importante es si el perjuicio se produjo o puede producirse (art. 1
CEDAW).

2 Bobbio, N (1993) Igualdad y Libertad. Paidés I.C.E/U.A.B. Barcelona, pp. 64-65
® Alegre, M. y Gargarella R. (2007) El derecho a la igualdad. Aportes para un constitucionalismo igualitario. Buenos Aires. Lexis Nexis, p. 50

* Organizacién Internacional del Trabajo (OIT, 2003: 7) consultado el 02-01-2021 en https://www.ilo.org/global/publications/ilo-bookstore/or-
der-online/books/WCMS_PUBL_9221128717_EN/lang--en/index.htm

5 La Declaracién de Principios para la Igualdad fue creada y firmada en 2008 por 128 expertos en derechos humanos e igualdad de més de 40 naciones y refleja
un consenso profesional sobre la interpretacion delmarco juridico que rige el derecho a la igualdad y que retoma conceptos y normas desarrolladas en
contextos internacionales, regionales y nacionales.

® Declaracién de Principios para la Igualdad, principio 1. Disponible en: https://www.equalrightstrust.org/sites/www.equalright trust. org/files/ertdocs/
declaration%200f%20Principles%200n%20Equality%20%28Spanish%29.pdf

’ Declaracién de Principios para la Igualdad, principio 5.

8 Soto, C. (2005) Discriminacidon por razones de sexo y de géner o, en Bareir o, L (com p.) Discriminaciones. Debate tedrico paraguayo. Legislacion antidis -
criminatoria. Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas, comisién de Equidad, Género y Desarrollo Social de la Cdmara de Senadores, Comision de
Equidad Social y Género de la Cdmara de Diputados, Comisién de DDHH y Asuntos indigenas de la Cdmara de Diputados y Centro de Documentacion
y Estudios (CDE) p. 118
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1.1. Estandares internacionales

de igualdad y no discriminacion|

Elementos Sustantivos

Los derechos a la igualdad y a la no discriminacion son la base del derecho internacie-
nal de los derechos humanos. El Articulo 1 de la Declaracién Universal de los Dere-
chos Humanos (DUDH) establece que todos los seres humanos “nacen libres e igua-
les en dignidad y derechos”, mientras que el Articulo 2 establece que todos tienen
derecho a los derechos humanos vy libertades alli proclamados “sin distincién de
ningun tipo”.

Casi todos los Estados del mundo han aceptado obligaciones de no discriminacion a
través de la ratificacion del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP)
y el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (PIDESC).
Paraguay ha ratificado ambos instrumentos en 1992. Conforme al Articulo 2(1) del
PIDCP, los Estados tienen la obligacion de “respetar y garantizar” los derechos civiles
y politicos alli establecidos “sin distincién alguna de raza, color, sexo, idioma, religion,
opinién politica o de otra indole, origen nacional o social, posiciéon econdmica, naci-
miento o cualquier otra condicién social”. En el articulo 26 de dicho instrumento se
establece el derecho independiente a la no discriminacién en los siguientes términos:

Todas las personas son iguales ante la ley y tienen derecho sin discriminacion a
igual proteccion de la ley. A este respecto, la ley prohibira toda discriminacion y
garantizara a todas las personas proteccion iqual'y efectiva contra cualquier dis-
criminacion por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opiniones politicas o
de cualquier indole, origen nacional o soc:a/ posicion econdmica, nacimiento o
cualquier otra condicién social.

El Comité de Derechos Humanos de la ONU (CDH)", ha resaltado en su Observacion
General N° 18 que el Articulo 26 del PIDCP “prohibe la discriminacion de hecho o de
derecho en cualquier esfera” y por lo tanto no se limita a los derechos establecidos
en el Pacto".

A su vez, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
establece en su articulo 2(2) que se debe garantizar el goce de todos los derechos
econdomicos, sociales y culturales alli previstos “sin discriminacion alguna por motivos
de raza, color, sexo, idioma, religion, opinidn politica o de otra indole, origen nacional
o social, posicion econdmica, nacimiento o cualquier otra condicion social”. El Comité
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales®ha aclarado en su Observacién
General N° 20 que la lista de motivos de discriminacién establecida en el PIDESC es
ilustrativa y que, independientemente de su omision del texto original del Pacto, los
Estados tienen la obligacion de asegurar la no d|scr|m|naC|on por motivos tales como
la discapacidad, la edad, la identidad y la orientacién sexual’.

° Paraé)rofundlzar sobre los estandares internacionales de igualdad y no recomendacién, véase: EQUAL RIGHTS TRUST, Manual de Capacitacién
#NOCOVIDISCRIMINATION. Disponible en: www.equalrightstrust.org

10
El CDH es el 6rgano de la ONU encargado de interpretar y vigilar el cumplimiento del PIDCP.

" ﬁo%i)tépde ngrechos Humanos (HRC), Observacion General N° 18: No discriminacién, UN Doc. HRI/GEN/1/Rev.9 (Vol. 1), 1989 (HRC, Observacié General
°18), Para

?El Comité de Derechos econémicos, sociales, y culturales, es el érgano de la ONU encargado de la interpretacién y la vigilancia del PIDESC.

¥ Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (CESCR? Observacion General N° 20: La no discriminacién y los derechos econémicos,so-
ciales yculturales (articulo 2, parrafo 2 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales), UN Doc. E/C.12/GC/20, 2009
(CESCR, ObservaciénGeneral N° 20), Paras 15, 27, 28, 29 y 32 respectivamente.

14



El Comité DESC ha aclarado que la no discriminacion es “una obligaciéon inmediata y
de alcance general”, la cual requiere que los Estados garanticen que su “constitucion,
leyes y las politicas (...) no discriminen”, que se abstengan de realizar acciones discri-
minatorias y que tomen “medidas concretas, deliberadas y especificas” para erradicar
la discriminacion, especialmente a través de la adopcion de medidas legislativas®. Del
mismo modo, el CDH ha sefialado que una de las condiciones para la imposicion de
restricciones al goce de los derechos humanos en periodos de emergencia es que
dichas medidas no sean discriminatorias®.

Formas de discriminacion

El derecho internacional es claro en que hay cuatro formas de discriminacion que
deben prohibirse sobre la base de los motivos sefialados arriba: discriminacién direc-
ta, discriminacién indirecta, acoso y falta de ajustes razonables.

a. Discriminacion directa: tiene lugar cuando una persona es tratada de manera
menos favorable que otra sobre la base de uno o mas de los motivos prohibidos men-
cionados anteriormente®. La discriminacion directa puede llevarse a cabo con o sin
intencion de discriminar y la intencidon no es un requisito para determinar la existencia
de discriminacién.

b. Discriminacion indirecta: la discriminacion indirecta ocurre cuando una disposi-
cioén, criterio o practica ponga a personas que tengan un estatus o caracteristica aso-
ciada con uno o mas motivos prohibidos en desventaja concreta comparando con
otras personas”. En ese sentido, una disposicién o una practica puede parecer neutral
a primera vista, pero cuando se aplica en la practica, tiene un efecto discriminatorio
sobre las personas con una caracteristica®.

c. Acoso: el acoso constituye discriminacién cuando produce una conducta no
deseada relacionada con cualquiera de los motivos prohibidos, con la intencién o
efecto de violar la dignidad de una persona o de crear un entorno ofensivo, humillan-
te, degradante, hostil o intimidante™ El acoso como forma de discriminacién puede
tener lugar con respecto a uno o mas de todos los motivos prohibidos, aunque a
menudo se hace referencia a él en el contexto del acoso sexual, que es el acoso que
tiene lugar sobre la base de sexo. El Comité CEDAW ha sefialado que el acoso u hos-
tigamiento sexual “incluye un comportamiento de tono sexual tal como contactos
fisicos e insinuaciones, observaciones de tipo sexual, exhibicién de pornografia y exi-
gencias sexuales, verbales o de hecho®.

“HRC, Observacion General N° 29: Estados de Emergencia (art. 4), UN Doc. CCPR/C/21/Rev.//Add.11, 2001, Para 8
“Declaracion de Principios para la Igualdad, principio 5.

“ldem.

"Comité DESC, Observacion General N° 20, Para 10.

®Declaracion de Principios para la Igualdad, principio 5. Comité DESC, Observacién General 20, Para. 7

20Comité CEDAW, Recomendacién General N° 19, Para 18




d. No realizar ajustes razonables: |a falta de ajustes razonables constituye discrimi-
nacion si una institucion publica o privada no toma las medidas necesarias y apropia-
das para realizar modificaciones y ajustes sin los cuales una persona, sobre la base
de uno o mas motivos prohibidos, no puede participar en igualdad de condiciones
con los demas. Los ajustes razonables forman parte del derecho a la igualdad y son
un elemento necesario para lograr una participacioén igualitaria en todos los ambitos
de la vida regulados por la ley.

Los ajustes son razonables cuando la medida tomada logra el propdsito, permitiendo
la participacion en igualdad de condiciones, y se adapta al individuo particular en
cuestionz

Discriminacion contra la mujer

Se considera "discriminacion contra la mujer" toda distincidon, exclusion o restriccion
basada en el sexo que tenga por objeto o resultado menoscabar o anular el recono-
cimiento, goce o ejercicio por la mujer, independientemente de su estado civil y
sobre la base de la igualdad del hombre y la mujer, de los derechos humanos vy las
libertades fundamentales en las esferas politica, econdmica, social, cultural y civil o
en cualquier otra esfera (Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de dis-
criminacion contra la mujer. CEDAW, Art. 1).

Aclara Clyde Soto que “la discriminacion por razéon de sexo remite al tratamiento des-
igual y desventajoso de una persona o un grupo de personas debido fundamental-
mente a sus atributos sexuales biologicos, es decir, al hecho de que se trata de muje-
res o de hombres a partir de diversas caracteristicas anatomicas y fisiolégicas”; por
lo que “se puede alegar discriminacion de sexo en casos en que se niega un derecho
o un beneficio material o simbdlico a una persona o a un colectivo de personas sim-
plemente porque se trata de una mujer, o de un hombre, o de grupo de mujeres o
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grupos de hombres””.

Discriminacion laboral

Segun el Convenio N° 111 de la Organizacion Internacional del Trabajo relativo a la
Discriminacion en Materia de Empleo y Ocupacion, suscripto en Ginebra el 25 de

junio de 1958 y ratificado por Paraguay por Ley N°1154/66, se entiende por discrimi -
nacion:

*'Véase Comité de los Derechos de las Personas con Discapacidad, Comentario General sobre Igualdad y no Discriminacion, 26 de abril de 2018,
CRPD/C/GC/6, Para 25(a).

*Soto, C (2005) Op. cit.

16



a. Cualquier distincion, exclusion o preferencia basada en motivos de raza, color,
sexo, religion, opinién politica, ascendencia nacional u origen social que tenga por
efecto anular o alterar la igualdad de oportunidades o de trato en el empleo y la ocupa-
cion.

b. Cualquier otra distincion, exclusion o preferencia que tenga por efecto anular o
alterar la igualdad de oportunidades o de trato en el empleo u ocupacion que podra
ser especificada por el Estado Miembro interesado previa consulta con las organiza-
ciones representativas de empleadores y de trabajadores, cuando dichas organizacio-
nes existan, y con otros organismos apropiados.

Por empleo y ocupacion debe entenderse tanto el acceso a los medios de formacion
profesional y la admision en el empleo y en las diversas ocupaciones, como también
las condiciones de trabajo.

A partir de lo establecido por el Convenio N° 111, podemos distinguir discriminaciones
en varios contextos posibles:

a. Discriminacion en la formacion para el empleo: cuando las capacitaciones para el
empleo se ofrecen o se acceden en condiciones de diferencia, preferencia o exclu-
sion, ya sea en forma abierta o velada, intencional o no, pero que afectan la igualdad
de oportunidades al impactar sobre el grado de calificacion y en el aumento de pro -
ductividad.

b. Discriminacion salarial: cuando no pueden ser atribuidas a la existencia de niveles
distintos de productividad (por ejemplo, cuando las mujeres ganan un salario menor
que los hombres, aunque estén igualmente calificadas y desempefien el mismo traba-
jo con la misma productividad).

d. Discriminacion en la empleabilidad: se da cuando un grupo de trabajadores pre-
senta tasas de desempleo sustancialmente mayores que las del otro grupo o condicio-
nes de trabajo diferenciadas (por ejemplo, mujeres bajo contratos temporales).

c. Discriminacion ocupacional: cuando un grupo de trabajadores esta limitado
a empleos de baja categoria y escasa remuneracion o se verifican areas preferentes
que provocan segregacion ocupacional (por ejemplo, injustificadmente masculiniza-
das o feminizadas).

Discriminacion en contra de las mujeres

en materio de empleo y ocupacion

Como se ha mencionado reiteradamente desde la CEPAL, la igualdad no es solo un
horizonte sino también una condicidén necesaria para el desarrollo. La igualdad y la no
discriminacién son principios, derechos fundamentales y derechos humanos de todas
las mujeres.




Estos derechos generan al Estado la obligacion correlativa de establecer, a nivel inter-
no, el marco normativo e institucional que imponga limitaciones o restricciones al libre
juego de los factores econémicos del mercado, en beneficio de la parte desfavorecida
(por ejemplo, el derecho laboral).

En virtud del mencionado convenio N° 111 OIT, el Estado Paraguayo se encuentra
obligado, entre otras cosas, a:

a. promulgar leyes y promover programas educativos que por su indole puedan
garantizar la aceptacion y cumplimiento de esa politica;

b. derogar las disposiciones legislativas y modificar las disposiciones practicas admi-
nistrativas que sean incompatibles con dicha politica;

c. llevar a cabo dicha politica en lo que concierne a los empleos sometidos al control
directo de una autoridad nacional y

d. asegurar la aplicacién de esta politica en las actividades de orientacion profesional,
de formacidn profesional y de colocacién que dependan de una autoridad nacional.

Igualmente, el Estado paraguayo como signatario de la CEDAW esta comprometido a:

a. adoptar todas las medidas apropiadas para eliminar la discriminacién contra la
mujer en la esfera del empleo, a fin de asegurarle condiciones de igualdad con los
hombres, en cuanto a oportunidades acceso, ascenso, y estabilidad en el empleo y a
todas las prestaciones y otras condiciones de servicio, remuneracion, prestaciones, y
a igualdad de trato con respecto a un trabajo de igual valor; el derecho a la seguridad
social, en particular en casos de jubilacion, desempleo, enfermedad, invalidez, vejez u
otra incapacidad para trabajar; asi como el derecho a la proteccién de la salud y a la
seguridad en las condiciones de trabajo (CEDAW, Art. 1)

b. tomar medidas adecuadas para impedir la discriminacién contra la mujer por razo-
nes de matrimonio o maternidad y asegurar la efectividad de su derecho a trabajar
(prohibicién de despido por embarazo, licencia por maternidad remunerada o con
prestaciones sociales sin pérdida del empleo, la antigiiedad o los

beneficios sociales, etcétera).

A partir de los Convenios Internacionales mencionados, se entiende que para para
garantizar la no discriminacién hacia las mujeres en el ambito laboral, es deber legisla-
tivo del Estado:

a. declarar la prohibicion de tal discriminacion tanto en la legislacion como en la nor -
mativa reglamentaria;

b. prohibir, anular y dejar sin efecto el acto discriminatorio;

c. establecer las sanciones pertinentes al agente discriminador;

d.establecer medidas de proteccién especial en la legislacion, para evitar aplicacion
normativa igual a casos desiguales que pueden producir resultados contrarios a la
Justicia y la no discriminacion;



e. legislar en materia de acciones afirmativas (distinciones preferenciales temporales

en favor de grupos desaventajados para reducir o eliminar situaciones de discrimina-
cién injustificada®).

Lo indicado no agota el deber del Estado, pues también debe establecer politicas e

instituciones con facultades de vigilar, cumplir y hacer cumplir las normas contra la dis-
criminacion.

2 valiente, H (2005) Derecho Antidiscriminatorio Paraguayo en Bareiro, L (comp.) Discriminaciones. Debate teérico paraguayo. Legislacion antidiscriminatoria.
Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas, comision de Equidad, Género y Desarrollo Social de la Cdmara de Senadores, Comision de Equidad Social y Género
de la Cdmara de Diputados, Comision de DDHH y Asuntos indigenas de la Cdmara de Diputados y Centro de Documentacion y Estudios (CDE) p. 348




LEGISLACION NACIONAL EN MATERIA
LABORAL EN CONTEXTO DE PANDEMIA



en materia laboral

Derecho contra la discriminacion

Siguiendo estandares internacionales, la C.N. hace referencia especifica a cuatro
garantias de igualdad:

1) igualdad para el acceso a la Justicia,
2) igualdad ante las leyes,

3) igualdad para el acceso a las funciones publicas no electivas, sin mas requisitos
que la idoneidad, y

4) laigualdad de oportunidades de los beneficios de la naturaleza, de los bienes ma-
teriales y de la cultura (art. 47).

Especificando mas, la C.N. establece que “El hombre y la mujer tienen iguales dere-
chos civiles, politicos, sociales, econdmicos y culturales (...)” (art. 48), asumiendo que el
Estado debe garantizar que la igualdad juridica sea real y efectiva, “facilitando la parti-
cipacion de la mujer en todos los ambitos de la vida nacional”.

La Carta Magna consagra el principio de no discriminacion en las relaciones laborales,
al establecer en el articulo 88 que “no se admitirda discriminacién alguna entre los
trabajadores por motivos étnicos, de sexo, edad, religion, condicién social y preferen-
cias politicas o sindicales. El trabajo de las personas con limitaciones o incapacidades
fisicas o mentales sera especialmente amparado”, y en el articulo 89 se establece que
“los trabajos de uno y otro sexo tienen los mismos derechos y obligaciones laborales,
pero la maternidad serd objeto de especial proteccion (...)".

En consonancia con lo prescripto por la ley fundamental, el articulo 9 del Cédigo Labo-
ral (Ley N° 213/93 y su modificatoria Ley N° 496/95) dispone que “no podran estable-
cerse discriminaciones relativas al trabajador por motivo de impedimento fisico, de
raza, color, sexo, religion, opinidn politica o condicién social”.

En las normas nacionales referidas -primarias para el area laboral- se cumple el primer
deber del Estado en materia de derecho contra la discriminacion, el cual es la declara-
cion de la prohibicion genérica de discriminacion injusta. Sin embargo, esa sola expre-
sion no resulta suficientemente eficaz para garantizar igualdad si no viene acompafa-
da de prohibiciones concretas de actos discriminatorios y sus sanciones correspon-
dientes en caso de violacidon, de medidas especiales de proteccion o de acciones posi-
tivas tendientes a reducir o eliminar situaciones de discriminacion injustificada.

Prueba de ello es que ni la declaracion constitucional contra la discriminacion ni la
establecida en el Cédigo Laboral evitaron, por ejemplo, la discriminacion normativa en
materia laboral que durante 27 afios sufrieron las trabajadoras domésticas ni otras que
aun perviven.




“No es suficiente garantizar a la mujer un trato idéntico al del hombre. También deben
tenerse en cuenta las diferencias bioldgicas que hay entre la mujer y el hombre y las
diferencias que la sociedad y la cultura han creado. En ciertas circunstancias, sera
necesario que haya un trato no idéntico de mujeres y hombres para equilibrar esas
diferencias. El logro del objetivo de la igualdad sustantiva también exige de una estra-
tegia eficaz encaminada a corregir la representacion insuficiente de la mujer y una
redistribucion de los recursos y el poder entre el hombre y la mujer®” (RG 25 CEDAW,
parrafo 8).

Mediante Decreto N° 936 de fecha 20 de diciembre de 2018 el Poder Ejecutivo Nacio-
nal asumio el compromiso de promocion y garantia de la igualdad legal, de la igualdad
de oportunidades, de la igualdad sustantiva y de la igualdad de resultado al aprobar el
IV Plan Nacional de Igualdad 2018-2024 (IV PlaNI), en un intento de acortar la distancia
entre la normativa contra la discriminacion existente y su efectiva aplicacion por parte
del Estado paraguayo para avanzar hacia la igualdad real y efectiva, allanar los obsta-
culos que la dificultan o impiden y eliminar toda forma de discriminacioén. Al efecto se
instituyé como instancia rectora, normativa y articuladora al Ministerio de la Mujer.

Dicho plan reconoce que no ha revisado el conjunto de la normativa nacional para
detectar la persistencia de discriminaciones a las mujeres y los vacios normativos para
lograr la igualdad sustantiva y que “la eliminacion de estereotipos discriminatorios es
posiblemente el cambio cultural mas relevante para la eliminacién de los obstaculos
que impiden o dificultan la igualdad de las mujeres con el hombre. El articulo 5 de la
Convencién CEDAW obliga a los Estados Parte a eliminar las ideas de superioridad o
inferioridad de un sexo sobre otro. Este cambio es probablemente una de las tareas
mas relevantes y al mismo tiempo, mas dificiles a enfrentar, ya que es uno de los mayo-
res obstaculos por construir una cultura que naturaliza y justifica la discriminacion
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hacia las mujeres’™.

También se reconoce que persisten malas condiciones de empleo rural y urbano de las
mujeres en trasgresion de leyes laborales; prejuicios y estereotipos que impiden con-
tratacion de mujeres; sobrecarga de responsabilidades familiares en las mujeres, tanto
reproductivas como de cuidado; y naturalizacion del cuidado como tarea exclusiva de
las mujeres, o que les impide una mayor insercién en el ambito econémico, social, poli-
tico y cultural.

ZDesde la Constitucién Nacional de 1992 hasta la promulgacién de la Ley 6338/19 que establece a favor de los trabajadoras y trabajadores domésticos
el régimen de salario minimo legal para actividades diversas no especificadas establecido por el Poder Ejecutivo; eliminando la discriminacién salarial
que padecian las y los trabajadores del sector.

2YUN Recomendacién general N° 25, sobre el parrafo 1 del articulo 4 de la Convencién sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra
la mujer, eferente a medidas especiales de cardcter temporal,https://www.un.org/womenwatch/daw/cedaw/recommendations/
General%20recommendation%2025%20(Spanish).pdf

S Texto disponible en http://www.mujer.gov.py/application/files/6515/4583/7140/DECRETO936_plan_de_igualdad.pdf

2 Republica del Paraguay, IV Plan Nacional de Igualdad 2018-2024 (IV PlaNI) 4.3. Eliminacion de Estereotipos Discriminatorios.
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La pandemia de COVID-19 como
contexto que afecta el trabajo.

contexto que atecta el trabajo
de las mujeres

La pandemia de COVID-19 comenzd con un brote epidémico detectado en diciembre
de 2019 en Wuhan, Republica Popular China, que fue expandiéndose rapidamente por
todo el mundo. Ante la verificacion de la presencia del virus COVID-19 en Paraguay, el
Gobierno Nacional dicto el Decreto N°3442/2020 del © de marzo de 2020, que dispo-
nia la implementacién de acciones preventivas ante el riesgo de expansion del corona-
virus (COVID-19) al territorio nacional. Al dia siguiente, el Ministerio de Salud Publica y
Bienestar Social establecié medidas sanitarias (precuarentena o cuarentena parcial)
por Resolucion S.G. N° 90/2020, con el fin de evitar la propagacién del referido virus
asumiendo una posible circulacion comunitaria y frenar los contagios mediante la para-
lizacion de actividades econdmicas y la restriccién de la movilidad de las personas.

Esta medida, que en principio rigié por 15 dias, incluyd suspension de las clases en
todos los niveles, suspension y restriccion de toda actividad que implicase aglomera-
cion de personas, como eventos publicos y privados. Con el correr de losdias, se adop-
taron otras medidas sanitarias preventivas y restrictivas como el control y posterior
cierre de fronteras (15/03/20), la restriccidon de ingreso de extranjeros, el toque
de queda nocturno, el endurecimiento de los controles preventivos con el fin de verifi-
car su cumplimiento, etcétera.

Debido a la confirmacion de transmision comunitaria el Gobierno endurecié las medi-
das sanitarias, declarando segun Decreto N°3478/2020 del 20 de marzo del 2020 una
cuarentena total, denominada oficialmente “Aislamiento Preventivo General”, estable-
cida en principio hasta el 12 de abril pero que llegd a prorrogarse varias veces, exten-
diéndose finalmente hasta el 3 de mayo. El 4 de mayo empezd a regir la cuarentena
'inteligente’, consistente en un “Plan de Levantamiento Gradual del Aislamiento Pre-
ventivo General”, con la apertura de ciertos sectores econémicos bajo estrictas medi-
das sanitarias.

El plan conté con 4 fases: fase 1 del 4 al 21 de mayo, fase 2 del 25 de mayo al 11 de
junio-, fase 3 del 15 de junio al 2 de julio y fase 4 del 20 de julio al 4 de octubre del
2020, de conformidad al Decreto N° 4065. Durante cada fase se establecieron proto-
colos sanitarios especificos para cada actividad o sector comercial, en miras a una
reactivacion econémica gradual.

El Poder Legislativo Nacional declaré estado de emergencia en todo el territorio de la
Republica del Paraguay ante la pandemia declarada por la Organizacién Mundial de la
Salud a causa del COVID-I9 o coronavirus, mediante la Ley N° 6524/20 del 1 de abril de
2020, estableciendo las primeras medidas de proteccion al empleo y mitigacion finan-
ciera, asi como el régimen juridico del teletrabajo en relaciéon de dependencia para el
sector privado y el sector publico.




El distanciamiento social impuesto tuvo un alto costo econémico, comprobable por las
pérdidas econdmicas de las empresas ante el cierre temporal o definitivo de sus insta-
laciones; las personas, por la caida o disminucién de sus ingresos, suspensiéon o pérdi-

da del empleo; y el gobierno, por la considerable disminucion en la recaudacion fiscal.

2.1 Subsidio a artistas, gestore

y trabajadores culturales.

Por Ley 6584/2020 del 17 de agosto de 2020 que modifica los articulos 3,13y 22 de
la Ley N° 6524/2020, la cual declara estado de emergencia en todo el territorio de la
Republica del Paraguay ante la pandemia del COVID-19 o coronavirus, se establecio
apoyo financiero a micro, pequefias y medianas empresas (mipymes) y a artistas, ges-
tores culturales y personas cuya actividad laboral se encuentre directamente vinculada
con las expresiones artisticas o culturales en sus diversas manifestaciones.

A los efectos de ser beneficiarios de las acciones establecidas en la referida ley, el
Ministerio de Hacienda inicié un proceso sumario de inscripcion y de actualizacion de
las mipymes al registro de la Subsecretaria de Estado de Tributacion (SET) en coordina-
cion con el Ministerio de Industria y Comercio (MIC), el Instituto de Prevision Social (IPS)
y el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTESS), por sectores o rubros
econdmicos, con el fin de avanzar con el proceso de formalizacion.

Segun el MIC las mipymes constituyen el 97% de las firmas registradas en la Subsecre-
taria de Estado de Tributacion (SET), pero su volumen de ventas representa apenas el
10% del movimiento econémico del pais®.

Por su parte, la Secretaria Nacional de Cultura (SNC) elaboré un padrén de artistas
nacionales, naturalizados y extranjeros residentes, gestores culturales y personas
cuya actividad laboral se encuentra directamente vinculada a las expresiones artisticas
o culturales en sus diversas manifestaciones a efectos de la percepcion del subsidio
correspondiente. El mismo concluyo con el registro de un total d299 8309 personas
(Decreto N° 4368, 20/11/2020, Resolucién SNC N° 408/2020 ) de las cuales
3095 recibieron el primer pago por parte del Ministerio de Hacienda; 189 perte-
necientes al departamento de Itapua y de ellas, 91 personas a Encarnacion (34 mu-

jeres®).
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La percepcion del subsidio se inicid el 30 de noviembre, a tres meses de la promulga-
cion de la ley que lo aprueba y a ocho meses del inicio de las restricciones sanitarias,
tras protestas de los gremios®. Una de las razones de la demora pudo haber sido
lainexistencia de un censo oficial o registro nacional de artistas, trabajadores y ges-
tores artisticos.

Para recibir el beneficio, era requisito que las personas cuenten con 18 (dieciocho)
anos de edad o mas; que no coticen a la seguridad social; que no sean funcionarios o
contratados de ningun organismo o entidad del Estado o de Entidades Binacionales;
que no sean jubilados o pensionados de alguna de las entidades de jubilaciones y
pensiones publicas o privadas; que no sean beneficiarios de algun programa de asis-
tencia social del Estado como Tekopora o el Programa de Pension Alimentaria para
Adultos Mayores en Situacion de Pobreza; y que estén registrados o no como contribu-
yentes en la Subsecretaria de Estado de Tributacion (SET), excepto aquellos que sean
contribuyentes del Impuesto a la Renta Personal (IRP).

El subsidio previsto equivale al 25% del salario minimo legal vigente, que representa la
suma de Gs. 548.210 (quinientos cuarenta y ocho mil doscientos diez guaranies), a ser
percibido hasta en cuatro ocasiones segun disponibilidad presupuestaria.

Al ser entrevistada la profesora Susana Farifia, presidenta de la Asociacion de Danzas
y Artes del Sur (ADASUR) y Secretaria de RR.PP. de la Asociacion de Musicos de Itapua
(AMI), expresd su percepcion respecto a la baja cobertura del subsidio a favor de muje-
res artistas de Encarnacion. Afirmd que la mayoria de ellas, ya sean bailarinas o musi-
cas, cuentan con formacion de profesorado en el area, a diferencia de los musicos
hombres que no cuentan con educacion musical formal, y que al dedicarse las mujeres
también a la docencia artistica en instituciones educativas cuentan con IPS, por lo que
fueron excluidas de la posibilidad de percibir el subsidio. También expreso la posibili-
dad de que pocas mujeres se dediquen profesionalmente en forma exclusiva a algun
género artistico, considerado habitualmente como mayoritariamente masculino, sobre
todo por las condiciones de su ejercicio (horario, constante desplazamiento, etcétera).

La segregacion ocupacional puede explicar la conformacién de la AMI que cuenta con
191 personas asociadas, de las cuales solo el 10% son mujeres, mientras que contraria-
mente son 108 las bailarinas y bailarines vinculados a academias de danzas en ltapua,
siendo solo 9 de ellos varones™®.

ZBhttps://www.mipymes.gov.py/formalizacion/

2°Resolucion SNC N° 408/2020, «Por la cual se crea el Registro Nacional de Artistas Gestores Culturales y Personas fisicas dedicadas a las actividades previstas en
el Articulo 4° de la Ley N° 3051/2006 Nacional de Cultura» y mediante el cual ademas se aprobé el formulario electrénico de inscripcion al Registro denomina
do Téra. (ver http://tera.cultura.gov.py/)

30https://www.hacienda.gov.py/portaIspir/artista_p1 jsp0 Ver http://www.trece.com.py/actualidad/inicia-pago-de-subsidio-a-artistas;

* https://www.ultimahora.com/gobierno-inicia-pago-subsidio-artistas-luego-meses-reclamos-n2916392.html
https://www.lanacion.com.py/pais/2020/11/30/tras-meses-de-reclamos-el-gobierno-arranco-con-el-pago-de-subsidio-a-artistasB1

F2Datos extraidos de censos realizados por las Asociaciones Gremiales AMI' y ADASUR, provistos por la profesora Susana Farifia. La dependencia municipal de
Cultura de Encarnacion no cuenta con ninguin censo o registro de artistas, trabajadores y gestores culturales locales.




2.2 Personal contratado de salud

de Consejos Regionales y Locales

El 28 de abril de 2020 se promulgé la Ley 6552/2020 que establecia la regularizacion
laboral del personal de salud, vinculado bajo régimen de contratos con fecha a térmi-
no, que prestaban servicios en los Consejos Regionales y Locales de Salud cuyos
haberes procedian de los Fondos de Equidad del Ministerio de Salud Publica y Bienes-
tar Social (MSPyBS). Por esta ley pasaron a formar parte de la nédmina del personal con-
tratado del citado Ministerio, con los mismos derechos en cuanto a la antigiiedad y
escala salarial conforme a la profesion, y una vez regularizada la situacion laboral del
personal, los recursos de dichos Fondos debian ser utilizados exclusivamente para la
adquisicion de insumos médicos, inversion en infraestructura, mantenimiento y repara-
cion de equipos médicos y hospitalarios.

El 7 de agosto de 2020, se establecio por Ley 6586/2020 la regularizacion laboral del
personal vinculado bajo régimen de contratos con fecha a término que prestaba servi-
cios en los Consejos Regionales y Locales de Salud, y de aquellos que tuvieran conve-
nios con salud, cuyos haberes fueran pagados de los fondos provenientes de gobier-
nos departamentales, de las municipalidades, del Instituto de Previsiéon Social (IPS) y
de La Entidad Binacional Yacyreta.

Posteriormente, por Ley 6621/2020 se modificd el acapite de los articulos 1y 5 de la
mencionada Ley N° 6.552/2020, y el acapite de los articulos 1, 3 y 5 de la Ley N°
6586/2020, para incluir a funcionarios administrativos excluidos de la Ley 6552/2020
y excluir a los contadores incluidos en ambas leyes.

La regularizacion laboral prevista por la Ley 6586/20 se aplicé a 59 mujeres y 32 hom-
bres de Encarnacion. Luego, por aplicacion de la Ley 6621/20 se incluyé a 8 mujeres 'y
5 hombres del sector administrativo, quienes pasaron a depender del Ministerio de
Salud, con un mejor salario y con los beneficios correspondientes, aunque trabajando
en el mismo servicio en que se encontraban. Ello representd la desprecarizacion labo-
ral de las y los contratados de los Consejos Regionales y Locales de salud afectados.

Cinco meses después de la promulgacion de la Ley 6586, el 5 de enero de 2021, per-
sonal de blanco proveniente de varios puntos del pais se manifesto frente al Ministerio
de Hacienda, exigiendo celeridad en la ejecucion de la ley, ya que habian sido informa-
dos de que no existian fondos suficientes para su incorporacién en el presupuesto
(PGN) del 202T". En estas condiciones las y los trabajadores afectados por la Ley
siguen con precarizacion laboral y sin beneficios de seguro social.

* http://www.unicanal.com.py/pais/personal-de-blanco-se-manifesto
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2.3 Asistencia economica

del Estado durante la pandemia

a. Programa Nangareko

Por Decreto N° 3.495 de fecha 30 de marzo del 2020 el Gobierno Nacional cre¢ el
programa de apoyo para la seguridad alimentaria “Nangareko”. El érgano encargado
de ejecutar dicho programa fue la Secretaria de Emergencia Nacional (SEN).

Se autoriz6 a la SEN la transferencia monetaria para la compra de alimentos y produc-
tos de higiene en sustitucion a la distribucion de kits de alimentos inicialmente entre-
gados para el sector laboral afectado por las medidas adoptadas en el marco de la
emergencia sanitaria por el COVID-19.

La inscripcion se realiz6 a través de la pagina web de la Secretaria de Emergencia Na-
cional (SEN) https://registro.sen.gov.py/, llamando al 0800-11-0736 y al 021-7920736, o
a través de las vias habilitadas en los municipios de todo el pais.

El beneficio Nangareko iba dirigido a las personas més vulnerables, trabajadores/as
informales, sin RUC ni seguro social que no fueran beneficiarios de otro programa
social. El pago se otorgd una sola vez y consistido en el desembolso de Gs. 500.000
(guaranies quinientos mil).

Segun datos oficiales, a nivel pais el beneficio llegé a 275.050 personas (260.153
transferencias pagadas y 14 897 kits de alimentos entregados), de conformidad a los
datos brindados por la SEN™

Sin embargo, la implementacion del programa no estuvo exenta de denuncias de
corrupcion, y es asi que se excluyeron de la lista de beneficiarios a 68 fallecidos, 298
préfugos de la justicia, y mas de 4.271 reclusos o personas privadas de su libertad.

Asimismo, la Secretaria Nacional Anticorrupciéon (SENAC) denuncié a 98 funcionarios
publicos por el presunto cobro irregular del subsidio Nangareko. Todos estos casos
fueron descubiertos por el control ciudadano, por capturas de pantalla y por cruza-
mientos de datos que luego se convirtieron en tuits y otros posteos en redes sociales.
La prensa luego se hizo eco de ellos y siguié profundizando en las investigaciones.
Hoy, todos estan siendo objeto de investigacion judicial™.

Las y los beneficiarios recibian una transferencia monetaria via billetera electrénica, y
luego se implemento la tarjeta cédula por medio de la cual, una vez registrados los
beneficiarios en el sistema, estos podian realizar las compras con su cédula de identi-
dad. Sin embargo, se observaron casos en que, pese a la confirmacion, no se acredita-
ban los fondos para las compras.



Muchos adultos mayores no fueron capaces de realizar el proceso por desconocimien-
to de la tecnologia debiendo depender de terceros, siendo a veces victimas de lesion
de confianza”.

De alli la importancia de tomar en consideracion la interseccion de factores como la
edad, el género, entre otras variables, en relacién a los subsidios estatales; caso con-
trario pueden acentuar una situacion de riesgo a la discriminacion desde la misma ley.

Se sabe que, a nivel mundial, hay 200 millones mas de hombres que mujeres con
acceso a Internet, y las mujeres tienen 21% menos probabilidad de tener un teléfono
movil, un recurso clave en paises en desarrollo donde los teléfonos brindan acceso a
seguridad, redes de contencidén/organizacion, sistemas de alerta temprana, atencion
de salud moévil y transferencias de dinero* Los datos sobre el uso de tecnologias digi-
tales para realizar actividades financieras, tales como internet o teléfonos moviles,
muestran que estas oportunidades no estan llegando ampliamente a quienes debieran
y menos en forma equitativa a todos y todas.

b. Programa Pytyvo

El programa denominado “Pytyvd” es un subsidio otorgado por el Gobierno Nacional a
las personas del sector informal afectadas econdmicamente por las medidas sanitarias
adoptadas en relacion al COVID-19. Los beneficiarios han sido los trabajadores por
cuenta propia o dependientes de las mipymes.

En una primera etapa, se implementé el programa denominado Pytyvo 1.0 que en prin-
cipio alcanz6 a 1.022.338 beneficiarios. El desembolso fue de dos pagos de Gs. 548.210
(guaranies quinientos cuarenta y ocho mil doscientos diez). El primer pago se concretd
entre los meses de abril y mayo, en tanto que el segundo se inicid en junio.

Posteriormente, el 4 de agosto del 2020 entré en vigencia la Ley N° 6.587 por medio
de la cual se “Establece el programa Pytyvd 2.0 como salvaguarda de los ingresos de
los trabajadores en situacion de informalidad con énfasis en ciudades de frontera, y
otras medidas que impulsen la economia nacional”.

La citada ley, reglamentada por Decreto N° 3.913/2020, tuvo por objeto implementar
un programa de asistencia a trabajadores en situacion de informalidad de algunos sec-
tores de la economia, priorizando a aquellos trabajadores que residen en ciudades de
frontera.

3 Ver https://sen.gov.py/index.php/noticias/nangareko-registra-un-alcance-de-mas-del-80

36 ABC. COLOR. (2020, abril domingo 12). Numerosas denuncias por irregularidades en subsidio.
https://www.abc.com.py/edicion-impresa/politica/2020/04/12/numerosas-denuncias-por-irregularidades-en-subsidio/

37 Ver https://sen.gov.py/index.php/noticias/nangareko-registra-un-alcance-de-mas-del-80

% Ver https://www.globalfundforwomen.org/our-approach/initiatives/technologyinitiative/



Los trabajadores y trabajadoras alcanzados por el subsidio fueron:

a. Trabajadores por cuenta propia.

b. Trabajadores dependientes de las mipymes.

c. Trabajadores que, habiendo sido cotizantes del Instituto de Prevision Social (IPS),
hayan sido despedidos durante la declaracion del Estado de Emergencia Nacional.

El subsidio a los beneficiarios de la citada ley fue otorgado hasta 4 (cuatro) veces por
el mismo monto, sujeto a disponibilidad presupuestaria y financiera y a las condiciones
establecidas por el Ministerio de Hacienda. A efectos de disponer el tercer y cuarto
pago del subsidio a los beneficiarios trabajadores por cuenta propia, se establecid que
los mismos deban inscribirse ante la Subsecretaria de Estado de Tributacion (SET) del
Ministerio de Hacienda como contribuyentes, segun corresponda. Esto representé un
disuasivo importante para la percepcion del subsidio, dado que las obligaciones impo-
sitivas derivadas de la regularizacion superarian en mucho la ayuda econémica del
mismo.

Se previd un cambio de modalidad en el sistema de acreditaciones. La idea consistia
en que las subvenciones fueran entregadas a las empresas para que estas vayan
administrando el dinero entre su plantel de trabajadores. A cambio, se les pediria a
estas compafias que se formalicen al 100% con apoyo del Estado. Los subsidios esta-
ban focalizados en los sectores mas golpeados por la crisis del coronavirus, como el
comercio, los servicios y la gastronomia, entre otros, preferentemente micro, peque-
Aas y medianas empresas (mipymes)®.

La implementacion del referido subsidio tampoco estuvo exenta de inconvenientes,
sobre todo en la notoria confusiéon en la comunicacion estatal de los decretos expedi-
dos por el Poder Ejecutivo®

Por otro lado, el Ministerio Publico recibié 310 denuncias relacionadas al cobro indebi-
do del programa. Tras recolectar elementos e indicios sobre la supuesta comision de
los hechos punibles de adquisicion fraudulenta de subvenciones y declaracion falsa y
estafa, fueron imputadas 50 personas (que tuvieron que devolver lo cobrado de forma
fraudulenta) y otras 300 estan siendo investigadas en relacion a este ilicitos+.

El énfasis en ciudades de frontera no se vio reflejado en la implementacion del subsi-
dio referido ya que el niUmero mayoritario en nimeros absolutos de beneficiarios pro-
venian de Asuncion y el departamento Central, en detrimento de ciudades fronterizas,
especialmente con Argentina, cuyas economias dependen del comercio fronterizo y
que no han podido normalizarse por el cierre de frontera desde hace diez meses
(marzo 2020 a enero 2021).

3 https://www.ultimahora.com/pytyvo-destinara-usd-250-millones-las-mipymes-n2888540.html

% https://www.lanacion.com.py/negocios/2020/12/20/economista-indica-falencias-en-la-comunicacion-del-gobierno-con-respecto-a-pytyvo/

1 https://www.lanacion.com.py/negocios/2020/09/11/pytyvo-50-imputados-por-cobro-indebido-y-otros-300-investigados/

*2 https://www.ultimahora.com/denuncian-conyuge-funcionario-publico-cobro-irregular-pytyvo-20-n2903895.html







Analisis general
del problema

La crisis econédmica desatada durante el 2020 a
causa de la pandemia global de COVID-19 ha provo-
cado graves alteraciones en las condiciones labora-
les, como despidos, suspensiones de contratos labo-
rales, disminucion de salarios, vacaciones anticipadas,
aumento de horas de trabajo por igual remuneracion,
entre otras cosas.

En el segundo trimestre del 2020, en Itapua, de un
total de 169.027 hogares el 64,2% tuvo al menos un
miembro que sufrié disminucion de su salario, el 23%
tuvo suspension del trabajo sin pago, mientras que el
36,3% tuvo pérdida de sus trabajos o fuentes de
ingresos. Asimismo, el 25]1% manifestd que algun
miembro del hogar “se sintié solo o abandonado”. La
suspension del trabajo sin pago afecté a algun miem-
bro del 23% de los hogares. El 14,2% manifesté que
tuvo “problemas para conseguir alimentos o produc-
tos de limpieza”, ya sea por escasez del producto o
carencia monetaria para comprarlos, entre otros moti-
vos, y el 2,5% de los hogares declaré que experimen-
to “conflictos familiares o de pareja” .

El impacto de la crisis sanitaria en el empleo, diferen-
ciado por categorias de ocupacion, muestra en gene-
ral problemas de desigualdad visibles como segrega-
cion por género de las ocupaciones, salario diferen-
ciado, y otros factores que operan como barrera para
una inclusién femenina plena en el mercado laboral.
En el marco del presente trabajo fueron entrevistadas
un total de 90 mujeres residentes en Encarnacion,
trabajadoras de las areas de salud (enfermeras, pro-
motoras de salud, nutricionistas, kinesidlogas), inclu-
yendo nifieras, cuidadoras de adultos mayores,
encargadas de limpieza en instituciones, docentes de
nivel escolar basico y medio de centros dependientes
de la Municipalidad, gastronémicas (ayudantes de
cocina, mozas), funcionarias administrativas, emplea-
das de comercio y de turismo. Notoriamente, los sec-
tores econdmicos mas afectados por la crisis deriva-
da de la pandemia tienen alta concentracién de muje-
res.

“ DGEEC (2020) EPH disponible en https://www.dgeec.gov.py/news/news-contenido.php?cod-news=500 31



La mayoria de ellas (68,2%) se encuentra en la plenitud de su etapa laboral productiva
y reproductiva (entre 18 y 40 afos), siendo el 30% de ellas cabeza de familia (ya sea
porque tienen a su cargo hijos, en su mayoria menores de 10 aflos u otros familiares) y
provenientes en su mayoria de barrios periféricos de la ciudad (Ita Paso, San Pedro,
Pacu Cug, Santa Maria, Santo Domingo, Chaipé).

El acceso diferencial entre hombres y mujeres a ocupaciones y puestos de trabajo,
ramas y categorias ocupacionales es un hecho comprobado entre las entrevistadas de
ciertos sectores claves, lo que constituye un factor determinante de la calidad del
empleo femenino. Las mismas identificaron circunstancias de abierta desigualdad por
sexo en sus ambitos de trabajo al referir, por ejemplo, que “a las trabajadoras domeésti-
cas le pagan menos que a los jardineros”, “la carga laboral de las mujeres es mayor
que la de los hombres”, “hay mas hombres en posiciones mas altas en cuanto a remu-

neracion”, “en el salario se notaba la diferencia, realizdbamos igual trabajo y en el
mismo horario™

Las mujeres parten de peores condiciones para enfrentar esta crisis, presentan una
menor participacion laboral, les afecta mas el desempleo y se concentran mas en sec-
tores vulnerables y de baja productividad®.

Si se analiza la evolucion del empleo por rama de actividad en Latinoamérica, se cons-
tata, en primer lugar, que las actividades mas afectadas en el segundo trimestre de
2020 fueron el servicio doméstico vy el sector de restaurantes y hoteles. Entre las
ramas de actividad menos afectadas se destacan, en primer lugar, la administracion
publica, la educacion y los servicios de salud. En Paraguay, el nivel de afectaciéon por
rama de actividad laboral no fue muy distinto de lo observado a nivel continental,
aungue con algunas particularidades.

En el 69% de los hogares de las entrevistadas, el nivel de ingreso econdémico total
de los miembros de los hogares es entre un salario minimo vigente (Gs. 2.192.839)
y menos. Solo en el 12% de los casos, el ingreso familiar total es entre tres o mas de
tres salarios minimos (Gs 6.500.000 o mas). Aun asi, sélo el 65% respondid que algun
miembro cercano de su familia recibié ayuda econdmica del gobierno durante la pan-
demia (principalmente Pytyvd y Nangareko).

Grafico N° 1

Ingresos economicos por familia

;Cuanto es el ingreso total de
los miembros de tu casa?

@ Menos de un salario minimo

@ Un salario minimo

. Dos salarios minimos
@ Tres salarios minimos

Mas de tres salarios minimos

Fuente: Propia en base a encuesta aplicada
(noviembre 2020)



En Encarnacion, el 21,2% de las mujeres entrevistadas afirmd haber sido despedida
este afio; el 23,5% dijo que le disminuyeron los dias de trabajo (con la consecuente dis-
minucion proporcional del salario); el 16,5% refirié que tuvo que trabajar mas por igual
salario (mayoritariamente docentes); mientras que el 18,8% (proveniente en su mayoria
del area de salud) refirié que su contrato laboral no sufrié variacion durante la pande-
mia.

En general, gran parte de las mujeres que perdieron su trabajo no encontraron oportu-
nidades para una pronta reinsercion laboral en el sector formal al no poder buscar
empleo debido a las restricciones a la movilidad dispuestas durante la fase critica de la
pandemia, mientras que muchas que conservaron su trabajo sufrieron una merma con-
siderable de sus ingresos, tanto debido a acuerdos con el empleador como a la reduc-
cion de las horas trabajadas.

Esta crisis también volvié a poner en evidencia la existencia mayoritaria del trabajo
informal femenino sin acceso a seguridad social y, por lo tanto, muy vulnerable ante las
consecuencias econdémicas de la crisis. Segun datos de la Encuesta Permanente de
Hogares 2012-2017 de la Direccion General de Estadistica, Encuesta y Censo (DGEEC),
en Paraguay la tasa de informalidad femenina era ya mayor que la masculina: el 67,9%
de las mujeres ocupadas trabajaban en una ocupacion informal, mientras que 63,2%
de los varones estaban en la misma situacion. En el trabajo doméstico, 9 de cada 10
personas ocupadas de 15 aflos y mas de edad ya estaban en condiciones de informali-

dad, que en términos absolutos en el afio 2017 era de alrededor de 221 mil personas®.

El impacto global sin precedentes que ha provocado la pandemia ha hecho que caigan
considerablemente los recursos disponibles de muchos hogares, lo que no solo ha
deteriorado su calidad de vida, sino que en muchos casos ha llevado a un mayor
endeudamiento, lo cual en cierta medida ralentizard la reactivacién econdmica en
general a causa de la debilidad de la demanda de consumo. El 2021 sera un afio de
recesion.

El Banco Mundial prevé que en Paraguay el desempleo y el subempleo aumenten en
el comercio, los servicios y la construccion. Se espera que los ingresos laborales dismi-
nuyan, especialmente para los trabajadores y trabajadoras del sector informal en areas
urbanas*

“>OEA/CIM. Comision Interamericana de Mujeres (2020) COVID-19 en la vida de las mujeres. Razones para reconocer los impactos diferenciados,
disponible en https://www.oas.org/es/cim/docs/ArgumentarioCOVID19-ES.pdf

“SCEPAL/OIT (2020) Coyuntura Laboral en América Latina y el Caribe. La dinamica laboral en una crisis de caracteristicas inéditas: desafios de poli-
tica. Noviembre de 2020. Numero 23, p. 13

“DGEEC presentd datos sobre ocupacion informal en el pais (EPH 2012-2017)

48h'c'(ps://www.bancomundia|.org/es/country/paraguay/overview
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La situacion laboral de las

sector artectado

mujeres encarnacenas por

2.1 Sector de cuidado ampliado

Se conoce como sector ampliado del cuidado a aquel que incluye a todas las personas
que trabajan en enseflanza, salud, servicios sociales y servicios en los hogares vincula-
dos directamente al cuidado de nifios y nifias y personas en situacién de dependencia:

Usualmente dicho sector es una fuente de empleo mayoritariamente femenino, y si
bien constituye una fuente importante de empleo para las mujeres en Encarnacion,
también generd mayor vulnerabilidad para las trabajadoras del sector.

a. Salud

Segun informe proveido por el Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social
(MSPyBS), de las 800 personas que cumplen funciones en los servicios de salud
dependientes de dicho Ministerio en Encarnacién (entre profesionales de medicina,
bioquimica, odontologia, auxiliares de salud, enfermeria, promocion de salud, quimica
y farmacia, anestesiologia, psicologia, obstetricia, nutricion, radiologia, etcétera) 509
son mujeres, es decir el 63,6%. Sin embargo, si se considera el grupo de 280 profesio-
nales médicos, la representacion femenina desciende ligeramente a un 53%, a la par
que asciende bruscamente a un 83% dentro del grupo de enfermeria y obstetricia.
Igual representacion femenina dentro del gremio se verifica en la filial Itapua de la Aso-
ciacion Paraguaya de enfermeria, que cuenta con 148 socios/as aportantes en el De-
partamento, de los cuales el 82,44% son mujeres, mientras que solo el 17,56% son
hombres.

Esta sobrerrepresentacion de las mujeres en el sector del cuidado (especialmente en
enfermeria) es una extension al mercado laboral del papel que se les asigna como “cui-
dadoras”, que puede atribuirse a suposiciones sociales sobre la existencia de habilida-
des innatas en las mujeres para este tipo de labores, consideradas como una exten-
sion del rol materno tradicional de las mismas (OIT, 2016). Ademas, es tendencia com-
probada que a menores salarios sube la cantidad de mujeres trabajadoras en el sector.
Es asi que esta disparidad en la ocupacion no puede entenderse como favorable a las
mujeres, sobre todo en el presente contexto, sino al contrario, ya que durante la pan-
demia fueron las trabajadoras de blanco quienes estuvieron mas expuestas al conta-
gio de la enfermedad, tal como se visualiza en el cuadro N° 1, a la inversa de la tenden-
cia nacional de contagio, en el que las mujeres fueron en forma constante y sostenida
las menos contagiadas, como se observa en el cuadro 2.

“9Vaca Trigo, I.“Oportunidades y desafios para la autonomia de las mujeres en el futuro escenario del trabajo’, serie Asuntos de
Género, N° 154 (LC/TS.2019/3), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2019
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Entre abril y octubre del 2020

Abril Mayo Junio Julio Agosto Set. Oct.
266 986 2.221 5.338 17.662 40.758 63.185

{ 116 307 576 1.970 7.695 19.056 30.828}

[ 150 679 1.645 3.368 9.967 21.702 32.828]

. Mujeres
. Hombres

Fuente: MSPyBS https://www.mspbs.gov.py/reportes-covid19.html
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Aun al interior del grupo de mujeres del servicio de salud, tanto del sector publico
como del privado, hubo profesionales mas expuestas que otras. Segun informe de la
Direccién de Vigilancia de la Salud del MSPyBS™, de entre 13 casos COVID-19 positivos
del sector privado de Encarnaciéon, 5 corresponden a enfermeras, 5 administrativas, 1
bioquimica y 2 de otros sectores. Ninguna médica del sector privado resulté contagia-
da entre marzo y noviembre de 2020. Asimismo, de entre las 67 trabajadoras de salud
del sector publico con COVID-19 positivo, 17 eran médicas, 30 enfermeras, 3 adminis-
trativas, 4 bioquimicas, 2 odontélogas, 3 de servicios generales y 8 de otros sectores.

Probablemente no sélo el mayor contacto con pacientes agravo la exposicion de las
enfermeras al contagio sino también la notoria escasez de mascarillas, guantes y
lentes en las instituciones de salud, asociado a la limitacion econémica de las mismas
para autoproveerse de los equipos de proteccion en cantidad y calidad necesarios.

Otra vulnerabilidad que afecté a algunas enfermeras del sector privado y a las depen-
dientes del Consejo Departamental y Municipal de Salud es que las mismas no conta-
ban con seguro social de IPS, por lo que no cobraron durante la ausencia laboral por
reposo médico; a su vez las que si contaban con seguro social vieron afectado su sala-
rio al percibir durante los dias de reposo sélo el 50% de su salario.

b. Docentes

El sector docente, en los niveles de educacion escolar basica y educacion media en
ltapua, es mayormente femenino. Se estima que el porcentaje de mujeres docentes
era ya en 2018 del 65.64%, por sobre un 34.36% de docentes hombres™ Este sector se
vio afectado durante la pandemia de una manera distinta a las trabajadoras de otros
sectores, pues el Ministerio de Educacion decidié la suspension de las clases presen-
ciales inicialmente por 15 dias por Resolucién N° 308 del 10 de marzo de 2020”, para
finalmente extenderse la suspension hasta el fin del aflo lectivo 2020, disponiendo
que las clases continuarian a distancia. Esta situacion afecto intempestivamente la mo-
dalidad de enseflanza-aprendizaje para docentes y estudiantes de todos los niveles
educativos. Segun datos oficiales del Ministeric™, el 66% de la matricula (968.393 estu-
diantes) corresponde a la educacién escolar basica, el 17% (252.871 estudiantes) a la
educacion media, el 14% (206.981 estudiantes) a la educacion inicial y el 3% (35.375
estudiantes) a la educacion permanente de personas jovenes y adultas.

El 24 de marzo de 2020, el Ministerio de Educacioén dictd la Resolucion N°349/2020, la
cual establecia las medidas de contingencia a ser aplicadas por las instituciones edu-
cativas de gestion privada y privada subvencionada a efectos de “asegurar el servicio
educativo a los estudiantes y asegurar el cumplimiento del calendario académico
correspondiente, en el marco de la emergencia sanitaria declarada ante el riesgo de
expansion del Coronavirus (COVID-19) en el territorio nacional”.

5" Nota DGVS/DIVET N° 433/2020 del 12-11-2020 en respuesta a pedido de informacién publica.

52 Observatorio Educativo Ciudadano. Consultado el 10-01-2021 en https://observatorio.org.py/indicadores/indicador/214

53 Posteriormente se dictd la Resolucion N° 375 del 12 de abril de 2020 se establecio la extensién de la suspension de clases hasta el 19 de abril.
**https://www.mec.gov.py/cms_v2/adjuntos/1571621589908264 p. 6
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Fue implementado un plan de educacion para la pandemia denominado “Tu Escuela
en Casa”, que implicaba para el/la docente acciones distintas a las habitualmente reali-
zadas en las clases presenciales, como el manejo de herramientas tecnoldgicas de
gestion de aprendizaje no utilizadas regularmente (Plataforma virtual del MEC, Google
Classroom, Edmodo, Zoom, Skype, Google Meet, etc.), para las que debieron capaci-
tarse paralelamente al desarrollo de las clases; un replanteamiento de la planificacion
de clases ya presentada; el desarrollo de la ensefianza en un entorno desconocido; y
fundamentalmente el manejo del tiempo y el estrés derivado de las innumerables con-
tingencias sobrevinientes. Finalmente, todo implicd para las y los docentes mas horas
de trabajo por igual o menor remuneracién que la que antes percibian, tal como lo
sefalaron coincidentemente las docentes consultadas, provenientes de instituciones
educativas locales, tanto del sector privado como publico de Encarnacion.

Otro impacto econdmico no deseado representd el gasto de los y las docentes en rela-
cion a la tecnologia necesaria para el desarrollo de las clases, como el aparato celular
con memoria suficiente o equipo informatico, asi como el acceso a internet, que en la
mayoria de los casos era solventado por los y las propias docentes, quienes impartian
clases desde sus hogares y debian compartirlo con sus propios hijos e hijas estudian-
tes.

El uso del tiempo, principalmente de las docentes mujeres, también fue seriamente
afectado, no sélo por el aumento de horas de trabajo remunerado sino también de
trabajo doméstico no remunerado.

c. Trabajadoras domésticas remuneradas

Las trabajadoras domésticas remuneradas enfrentaron doble riesgo durante la pande-
mia: de contagio del COVID-19 de circulacién comunitaria, en caso de seguir trabajan-
do, o de pobreza en caso de dejar de trabajar, sobre todo considerando que la mayoria
lo hace en situacion de informalidad, es decir que no cuentan con seguro social obliga-
torio (en un 95% de los casos), perdiendo el acceso al reposo por aislamiento pagado
por IPS durante la primera etapa de la pandemia o al reposo por enfermedad, en caso
de contagio del virus del COVID-19.

Durante la etapa critica de aislamiento las trabajadoras domésticas vieron suspendi-
dos sus trabajos de hecho (sin remuneracion de IPS, pues aproximadamente el 95% no
cuentan con seguro social).

El 92% de las trabajadoras domésticas remuneradas consultadas informaron que sus
relaciones laborales fueron alteradas debido a la disminucion de dias laborables, con
el impacto consecuente a sus respectivos salarios. Los salarios mensuales mas obser-
vados oscilaban entre Gs 300.000 y 480.000, siendo sdélo en cinco casos de Gs
800.000 mensuales, correspondiente a los dias trabajados.
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d. Empleadas de comercio

Encarnacion, al igual que otras ciudades fronterizas con Argentina, es de las mas afec-
tadas por la crisis econémica derivada del cierre de la frontera por la pandemia. Parti-
cularmente fue afectada la zona denominada Circuito Comercial, préoxima al puente
San Roque de Santa Cruz (relocalizaciéon de la ex Zona Baja, de perfil netamente
comercial).

Pese a los reclamos de dicho sector y el apoyo de las autoridades locales y departa-
mentales, Argentina no ha permitido hasta la fecha la apertura de su frontera. Muchas
fueron las movilizaciones llevadas adelante por los comerciantes. De las empleadas de
comercio consultadas, el 74% han sido despedidas, 21% considera que sus contratos
estan solo suspendidos debido al cierre de los comercios en los que trabajaban (pese
a que han transcurrido 10 meses), y no han cobrado ningun tipo de compensacion,
pues no cuentan con seguro social obligatorio. Solo una trabajadora (5%) experimenté
la disminucién de los dias de trabajo. Este sector es probablemente el mas afectado
por la pérdida definitiva de sus empleos. La totalidad de las mujeres despedidas aun
no han retornado al mercado laboral dependiente y remunerado.

En junio de 2020, el presidente de la Asociacion de Comerciantes del Circuito Comer-
cial de Encarnacion afirmaba que gran parte (cerca de un 40%) de los locales comercia-
les todavia no atendian al publico, y que varios negocios debieron cerrar definitiva-
mente por no poder sostener gastos. Luego de un mes, en julio, la presidenta de la
Camara de Comercio de Encarnaciéon sostenia que, de los casi 4000 comercios de la
ciudad, 800 permanecian cerrados (20%) y pese a que con el transcurrir de los meses
las restricciones de desplazamiento se fueron suavizando, la reactivacién comercial de
la zona -altamente dependiente del consumo de argentinos/as- no se dio, perjudican-
do a los trabajadores y trabajadoras del sector.

Ese déficit de demanda que perjudicé al comercio del Circuito Comercial significé para
la provincia de Misiones un inusitado dinamismo de su actividad econémica, que cerrd
el 2020 con un crecimiento de 81,12%, verificado por el aumento en la recaudacién
fiscal derivada de los impuestos a los Ingresos Brutos y el IVA local.

En diciembre de 2020, 1.478 trabajadores/as (711 mujeres y 767 hombres) de un total
de 4.400 personas que integran un listado aprobado, recibieron un desembolso
correspondiente a un subsidio dispuesto de parte de la SEN, autorizado por el Decreto
N° 4385/2020, tras gestiones del Gobierno Departamental. Desde el inicio de la pan-
demia y hasta esa fecha no habian recibido ningun tipo de asistencia de parte del
Estado. Dicho desembolso fue Unico y de quinientos mil guaranies (Gs. 500.000) por




2.2 Primeros hallazgos

a. Despido desigual y baja reinsercion laboral

Un fendmeno extendido observado en materia laboral es que después de una rece-
sion econdmica las mujeres tienen menos probabilidades que los hombres de encon-
trar un trabajo del mismo nivel y de las mismas condiciones que antes de la crisis.

La pérdida de trabajo fue una de las consecuencias laborales inmediatas de la pande-
mia por COVID-19. Sin embargo, esa pérdida laboral afecté mas a mujeres que a hom-
bres. A nivel nacional a setiembre de 2020, la salida del mercado laboral, en términos
absolutos, fue mayor entre las mujeres (81.731 menos en relacion a igual periodo del
2019) que entre hombres (11.671 menos).

Grafico N° 4
Poblacion urbana ocupada a nivel
nacional por sexo
2017 2018 2019 2020

Mujeres LN EIN ELFYY EXWY

Hombres

Al tercer
trimestre los
ultimos cuatro anos

Fuente: DGEEC, Encuestas
Permanentes de Hogares

Continua,anos
2017, 2018, 2019, 2020

923.485

*Disponible en https://www.dgeec.gov.py/default.php?publicacion=3 bajo el titulo: Poblacién ocupada por afo
y trimestre, segun area de residencia y caracteristicas seleccionadas. Ahos 2017,2018, 2019y 2020

40



El 21,2% de las entrevistadas en el marco de la presente investigacion fueron despedi-
das. EI 80% eran madres de nifios/as pequefios -no mas de 10 afios- y seguian desem-
pleadas hasta el momento de ser consultadas (en noviembre), mientras que casi todas
las que si retornaron al mercado de trabajo lo hicieron por cuenta propia (ventas) y no
mediante un trabajo estable, dependiente y remunerado, al que accedié solo una de
ellas. Es I6gico suponer que estos valores irdn modificdndose en la medida que se
reactive la economia, aunque también existe un gran riesgo de aumento del empleo
informal debido a la lentitud de la ansiada reactivacion.

Resulta llamativa la percepcion de las trabajadoras consultadas, actualmente dedica-
das a la venta domiciliaria de articulos -comida, ropa, artesania, plantas, etcétera-
sobre las condiciones de su actual ocupacion respecto a su empleo anterior, ya que el
50% de ellas manifesté que el actual es “mejor” que el anterior, y otro 25% lo consideré
“igual” al anterior; pues si bien es cierto que las trabajadoras despedidas percibian
salarios muy bajos y sus ingresos actuales puedan ser mejores, a largo plazo pueden
perder sus posibilidades de seguridad social, lo que agravara su vulnerabilidad futura.
Sin embargo, es comprensible ese nivel alto de satisfaccion en un contexto de crisis,
precariedad e incertidumbre, en el que resulte satisfactorio para las madres (algunas
de ellas, solas) poder llevar a casa el sustento minimo para sus familias. Otra causa
posible de conformidad con el trabajo informal puede ser el mayor margen de libertad
que brinda para armonizar el tiempo entre el trabajo remunerado y el trabajo domésti-
co, sobre todo respecto al cuidado de los hijos. En medio de la crisis lo urgente despla-
za a lo importante por lo que se priorizan acciones inmediatas por sobre planes a
futuro.

De las 20 mujeres despedidas que fueron entrevistadas, sélo una de ellas acudié a
formular denuncia ante la Direccién Regional del Trabajo, y ninguna demandé ante
tribunales. Ese mismo comportamiento podria explicar por qué entre las demandas
laborales promovidas entre abril y octubre de 2020 ante los juzgados de Encarnacién,
sb6lo 66 corresponden a mujeres mientras que 162 fueron promovidas por hombres.
Igualmente, las demandas laborales promovidas durante el 2020 son menos que las
planteadas en el 2019 ante los Juzgados de Encarnacion (122 en Primer Turno y 130 en
el Segundo Turno) y las causas probables de la baja litigiosidad pueden ser que los
trabajadores hayan albergado esperanzas de ser recontratados nuevamente una vez
superada la pandemia (hecho incierto en cuanto al tiempo), o que hayan visto cerrados
los locales de trabajo (caso de empleadas de comercio).

Pero la indefension y la falta de acceso a la administracion de justicia en términos de
igualdad no soélo reducen las posibilidades de las mujeres vulnerables de salir de su
condicion de pobreza, sino que constituyen también factores generadores de
pobreza, en tanto el no ejercicio de ciertos derechos puede implicar un perjuicio de
caracter patrimonial para la titular del derecho.



El acceso a la Justicia genera costos. A los costos directos, es decir, aquellos constitui-
dos por los pagos que deben realizar los litigantes por el uso del servicio publico de
administracion de justicia, se suman los costos indirectos que comprenden los gastos
que sin formar parte del procedimiento mismo se encuentran estrechamente vincula-
dos, como los gastos de transporte, alimentaciéon y alojamiento, tiempo invertido en
gestiones y diligencias, honorarios de abogado, costos vinculados a la obtencion de
pruebas, gastos de papel, tinta, fotocopias, etcétera.

En hogares en los que el ingreso familiar total no supera un salario minimo, y el trans-
porte principal es el dmnibus o la motocicleta, el precio de traslado representa un por-
centaje alto del presupuesto familiar. La variabilidad de estos costos depende de diver-
sos factores, tales como la duracion y complejidad del proceso, la distancia entre el
lugar del litigio y el lugar donde reside el/la litigante, el tipo de pruebas que se deben
aportar al proceso, etcétera. Su incidencia debe medirse en relacion a los ingresos de
las y los justiciables, que en el caso del 69% de las mujeres entrevistadas -muchas de
ellas con hijos pequefios- es menor a un salario minimo mensual.

Si esta exclusion del mercado de trabajo dependiente y remunerado de las trabajado-
ras se prolonga, se acrecentara aun mas la brecha ya existente en términos de emplea-
bilidad y salarios, a la par que agravara la flexibilizacion y precarizacion laboral en des-
medro de las trabajadoras y sus familias.

b. Suspension laboral sin seguro social

El Cédigo Laboral estatuye la posibilidad de suspension total o parcial de los contratos
de trabajo (art. 72 C.L.) con comunicacién a la Autoridad Administrativa del Trabajo.
Por su parte, en virtud del articulo 2 de la Ley 98/92, se establece que “Los trabajado-
res asalariados que prestan servicios 0 ejecutan una obra en virtud de un contrato de
trabajo, verbal o escrito, cualquiera sea su edad y el monto de la remuneracion que
perciban, los aprendices y el personal de los entes descentralizados del Estado o em-
presas mixtas, quedan incluidos en forma obligatoria en el régimen del Seguro.
Estaran también cubiertos los maestros y catedraticos de ensefianza privada: primaria,
normal, media, profesional y de idiomas; y el personal del servicio doméstico, los
maestros y catedraticos de la ensefianza primaria y normal de la Republica, que
dependan del Ministerio de Educacién y Culto, asi como los catedraticos universitarios
de instituciones publicas y privadas”.




El seguro social en Paraguay esta disefiado para cubrir y servir a la poblacién asalaria-
da formal y a los familiares de trabajadores/as, mientras que para el resto de la
poblacién la Unica manifestacion de seguridad social general es la cobertura de salud
publica a cargo del MSPyBS.

Segun informe de la DGEEC™en el periodo 2012-2017, la tasa de informalidad se mantu-
vo en alrededor del 65%, es decir 6 de cada 10 personas de 15 afios y mas ocupada en
una ocupacion no agricola, estaban trabajando en una ocupacion informal. La tasa de
informalidad femenina era ya mayor a la masculina, tanto en el area rural como urbana.
Para el afio 2017, el 67,9% de las mujeres ocupadas trabajaban en una ocupacién infor-
mal. Tendencia similar se observé entre las trabajadoras encarnacenas entrevistadas,
pues el 60,2% de ellas afirmé no contar con seguro social obligatorio en su gran
mayoria trabajadoras domésticas remuneradas, y trabajadoras de la salud
dependientes del Consejo Departamental o Municipal de Salud.

Eso explica por qué de las 23 trabajadoras que vieron suspendidos sus contratos labo-
rales en la practica, sélo 1 percibié compensacion econémica de IPS.Fuera de la sus-
pension acordada que prevé la ley laboral, por la que IPS abond una compensacion
que equivale a Gs. 1.096.420 (guaranies un millén noventa y seis mil cuatrocientos
veinte), la mayoria absoluta de las encuestadas del sector privado afirman que durante
la cuarentena con restriccion de movilidad vieron suspendidos, de hecho, sus contra-
tos laborales sin ningun tipo de compensaciéon econdémica por parte de la patronal.

c. Disminucion de dias de trabajo: ;cambio de modalidad contractual o
precarizaciéon?

La forma de afectacién preponderante a consecuencia de la pandemia entre las traba-
jadoras domésticas remuneradas, asi como entre las trabajadoras de limpieza en insti-
tuciones, fue la disminucién de los dias de trabajo con la disminucién correlativa de su
salario, por via del cambio de modalidad de trabajo de tiempo completo a tiempo
parcial. La Ley N° 5407 Del Trabajo Doméstico y Ley N° 6339/2019 permiten la
implementacion de la modalidad a tiempo parcial bajo condiciones de formalidad
(contrato escrito, seguro social).

Segun informa Marcella Zub”la modalidad a tiempo parcial, en el caso de las
trabajadoras domésticas remuneradas, se visualiza tanto en los registros de nuevos
cotizantes de IPS bajo esa modalidad, como en el cambio de cotizantes de tiempo
completo a tiempo parcial.

En el sector informal, en el que las trabajadoras domésticas o de limpieza no cuentan
con seguro social obligatorio, la situacion no puede calificarse llanamente como de
cambio de modalidad contractual para quienes antes de la pandemia trabajaban ocho
horas diarias, sino que se puede sostener que existe precarizacién laboral
caracterizada por inestabilidad en la contratacion y vulneracion de algunos derechos
laborales por disminucién unilateral de los dias de trabajo, pues se hace dificil de creer
que las trabajadoras hayan consentido voluntariamente la disminucién de dias de
trabajo en pandemia, sobre todo por la disminucion salarial.
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El 92% de las trabajadoras domésticas remuneradas consultadas informaron que sus
relaciones laborales fueron alteradas debido a la disminucion de dias laborables, con
el impacto consecuente a sus respectivos salarios. Los salarios mensuales mas obser-
vados en sus casos oscilan entre Gs 300.000 y 480.000, siendo sdlo en cinco casos
de Gs 800.000 mensuales, correspondientes a los dias trabajados.

Ademas, la disminucion abrupta y sorpresiva de los dias de trabajo en plena cuarente-
na impidid a las trabajadoras la busqueda y obtencién de nuevo empleo que comple-
mente o reemplace al disminuido.

d. Recarga desigual de tareas no remuneradas

Segun la OIT, las mujeres tienen a su cargo 76,2% de todas las horas del trabajo de cui-
dado no remunerado (mas del triple que los hombres)* Entre las trabajadoras entrevis-
tadas es practica habitual encargarse de las tareas domésticas en sus hogares,
ademas de las horas de trabajo remunerado fuera del hogar. Las tareas domésticas no
remuneradas les insumen igual tiempo que el trabajo remunerado en algunos casos, y
la mitad del tiempo dedicado al trabajo remunerado en otros.

Cuando ese trabajo en el hogar es delegado, siempre recae en otra mujer, sea hija,
madre, 0 en caso de poder pagarlo, de una trabajadora doméstica remunerada.
En los casos en que la trabajadora es madre sola de hijos e hijas, las tareas del hogar
se comparten sélo con la hija mujer, y minima o residualmente con el hijo varoén.
Minimas también son las familias de las 90 trabajadoras entrevistadas en las que las
tareas domésticas se comparten en forma equitativa entre todos los miembros, espe-
cialmente parejas.

Asi la division sexual del trabajo que asigna a las mujeres las tareas domésticas y de
cuidados, ademas de generar una injusta distribucion de las responsabilidades en el
hogar, viene a reducir sus posibilidades ocupacionales, lo que a su vez reduce sus
ingresos y sus perspectivas de acceso al seguro social, que en Paraguay todavia esta
directamente vinculado al trabajo formal asalariado.

La carga adicional de trabajo no remunerado del hogar, que significa balancear el cui-
dado de niflas/os y otras personas dependientes, la ensefianza, las rutinas de higiene
ahora mas demandantes, con la atencion del trabajo remunerado, pueden provocary
exacerbar problemas de salud fisica y mental en las mujeres, en un contexto de poco
acceso a recursos financieros y de un precario sistema de salud para mitigarlos.

¢ DGEEC https://www.dgeec.gov.py/news/DGEEC-presento-datos-sobre-ocupacion-informal-en-el-pais.php

7 Zub, M (2020) Hora de Implementar los avances legales en o. En Codehupy (Ed.), Derechos Humanos en Paraguay 2020 pp.
109-123. Asuncién Paraguay, disponible en
http://codehupy.org.py/informe-anual-sobre-la-situacion-de-los-derechos-humanos-en-paraguay-2020/

¢ OIT (2018) El trabajo de cuidados y los trabajadores de cuidados para un futuro de trabajo decente
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/documents/publication/ wcms_633168.pdf
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Ante la llegada de la pandemia de COVID-19 en Paraguay, la produccion de normas
juridicas referidas al ambito laboral y econdmico debié ser intensa y acelerada
para tratar de superar la crisis econémica que vino a provocar graves alteraciones de
las condiciones laborales, traducidas en practicas como despidos, suspensiones de
contratos laborales, disminucion de salarios, vacaciones anticipadas, aumento de
horas de trabajo por igual remuneracion, situaciones que golpearon sobre todo a los
sectores que ya padecian de vulnerabilidad antes de la pandemia.

En este escenario, las normas juridicas dictadas (leyes, decretos, resoluciones) adole -
cen de una omisidn grave respecto a una perspectiva que tenga en cuenta la especial
situacion de las mujeres trabajadoras, quienes fueron invisibilizadas injustamente
al pretenderse tratar en forma igual a situaciones abiertamente desiguales, resultando
ineficaces por ese motivo.

La ineficiencia en la implementacion de las normas juridicas producidas también fue un
hecho observado en cuanto a subsidios y regularizacién laboral de personal de salud
dependiente de los Consejos Regionales y Locales de Salud.

En base al andlisis de contenido normativo, a los datos proveidos por las instituciones
publicas consultadas y a la informacidon obtenida por la presente investigacion, se
afirma que, a causa de la pandemia por COVID-19, en Encarnacion:

e 2 de 10 mujeres trabajadoras fueron despedidas este afio;

e 2 de 10 mujeres trabajadoras vieron disminuidos los dias de trabajo (con la conse-
cuente disminucién proporcional del salario);

e las docentes tuvieron que trabajar mas por igual salario;

e las trabajadoras del area de salud se contagiaron mas que los hombres del mismo
sector;

e las enfermeras se contagiaron mas que las médicas;

e las demandas laborales registradas son menos que las promovidas en igual periodo
de 2019;

e el subsidio Pytyvd 2.0 no tuvo ni la cobertura necesaria ni la focalizacion pretendida
hacia las ciudades de frontera;

e la pérdida laboral afecté mas a mujeres que a hombres;

e el 80% de las mujeres entrevistadas despedidas tienen hijos pequefios;

e la reinsercidn laboral de las mujeres despedidas fue hacia el sector informal ventas
domiciliarias

e el nivel de ingreso econdmico total de 7 de 10 hogares es entre menos de un salario
y un salario minimo vigente.

La vacuna contra el virus esta proxima. Terminada la crisis sanitaria, llegara el tiempo
de combatir la recesion y de recuperar la normalidad social que, para que resulte
mejorada, requerirda de medidas afirmativas dirigidas a las mujeres que logren
equilibrar las desigualdades injustas observadas.
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El empleo femenino en una ciudad de frontera cerrada, sobre todo en los sectores mas
golpeados por la pandemia, se desarrolla aln en condiciones de fragilidad, precarie-
dad e informalidad. El escaso impulso comercial y econdmico y el bajo nivel de eficien-
cia de las politicas publicas orientadas a contener la pobreza no fueron suficientes
para reducir las desigualdades sociales padecidas por las trabajadoras, por lo que las
estrategias a ser adoptadas en el futuro deben identificar los factores que operan
como barrera para que las mismas desarrollen su pleno potencial y participen activa y
equitativamente del campo laboral y la seguridad social.
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