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COVID-19, lo viejo, lo emergente y lo
constante en la proteccion social paraguaya

COVID-19, the old, the emerging and the constant in

paraguayan social protection

Carmen Garcia®, Stella Garcia®

Resumen

Este articulo busca problematizar las orientaciones histdricas que
tuvieron las politicas de asistencia en el Paraguay contemporaneo,
como sostén clave de la proteccidn social. En esto se hace un recuento
histdrico de estas medidas y las orientaciones que la sustentaron.
El supuesto de este ensayo es que, con las grandes desigualdades
estructurales arrastradas, Paraguay se enfrenta a la necesidad de
una crisis de emergencia sanitaria ocasionada por el COVID-19, los
cuales erosionan las dificultades estructurares de un precario sistema
de proteccion social existente en el pais, que obliga nuevamente a
pensar la necesidad de fortalecer estas politicas de para todos/as.
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Abstract

This article seeks to problematise the historical orientations that
assistance policies had in contemporary Paraguay, as a key support
for social protection. In this, a historical account of these measures
and the orientations that supported it is made. The assumption
of this essay is that, with the great structural inequalities dragged
down, Paraguay faces the need to face a health emergency crisis
caused by COVID-19, from this context of crisis, the structural
difficulties of a precarious system erode of existing social protection
in the country, which forces us to rethink the need to strengthen
these social protection policies for all.

Keywords: social issue, COVID-19, inequality.

1. Introduccion

Solo 20 muertes al 8 de julio de 2020. Casi 78.000
pruebas realizadas y 2.421 casos confirmados de COVID-19.
En Paraguay, el sistema publico de salud tiene solo 304
camas de terapia intensiva, incluyendo las pediatricas. En los
hospitales privados, hay otras 202 camas de terapia intensiva.
El Instituto de Prevision Social (IPS), que articula el sistema de
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seguridad social en el pais, estd colapsado
desde mucho antes de la pandemia. De
hecho, Paraguay es uno de los paises con
menor gasto social en la regidn, después
de Guatemala y Republica Dominicana
(Rodriguez, 2020).

Una politica puablica en salud
insuficiente para las necesidades de la
poblacion, altos indices de trabajo informal
casi el 70% dela poblacién econémicaactiva
(DGEEC, 2018), la pandemia del COVID-19
asomo Paraguay. Lo emergente es asi, la
situacion de emergencia sanitaria que
exacerba los limites de las politicas publicas
establecidas, ante la necesidad imperiosa
de cuidados de salud publica, necesidades
de mayor infraestructura hospitalaria y por
otro lado, el gravante de la falta de ingresos
de las familias, afectadas por las medidas de
aislamiento social dispuestas por el Estado
desde marzo de este afio.

En este ensayo se sostiene que la
politica de asistencia atendio los efectos
de “la cuestion social’, en el siglo pasado y
el presente, bajo la tipificacién préxima a
lo residual y compensatorio. Las politicas
asistenciales son vistas asi, como medidas
paliativas ante necesidades vividas de los
individuos, familias. Estas asistencias no
siempre se dieron en forma sistematica,
organizada. Sino como un paliativo ante
situaciones de crisis.

En este escenario de crisis por la
pandemia del COVID-19, nuevamente las
politicas asistenciales antes que reformarse
y ampliarse, tienen a reproducir la logica
con la cual historicamente vivieron
actuando, en eses sentido se habla de lo
viejo y de lo constante. En el sentido de
las caracteristicas estructurales en las
cuales se han constituido las politicas de
asistencia. Es por ello que, en este articulo,
se caracterizara rasgos de la politica de
asistencia, repasando sus principales
desafios, colocando las necesarias medidas
a tener en cuenta para una politica que
incluya a todos/as.

1.1. Las Politicas Asistenciales un
recuento histérico

Los autores considerados clasicos
en materia de Proteccién Social, tales
como Mesa (2014), Filgueira (2008), Cantu
(2017) Cechini (2011) observan la asistencia
como una columna de la proteccion social,
combinandose varios modelos que acaban
abarcandodiversas necesidadesydemandas
sociales. Las politicas asistenciales,
son asi entendidas como los distintos
dispositivos publicos, orientados a asistir
a las poblaciones, familias y individuos
que tienen dificultades, via mercado de
satisfacer necesidades de los distintos ciclos
de la vida (nacimiento, infancia, juventud,
adultez, tercera edad, muerte).

En Paraguay histéricamente, la
asistencia ha sido vista como caridad,
vinculada a los hogares, de nifios/as, de
adultos mayores, comedores, guarderias y
las fundaciones que atienden determinadas
carencias provenientes de tratamientos de
la salud. Estas politicas se han desarrollado
historicamente aisladas, descoordinadas,
fragmentadas y concentradas
geograficamente en Asuncion (Garcia, 2015).

En el abanico institucional que
atiende las demandas de los ciudadanos
con necesidades concretas son varias tales
como;laDireccidnde Beneficencia Nacional
(DIBEN), la Secretaria Nacional para
personas con Discapacidad (SENADIS), el
Ministeriode DesarrolloSocial, el Ministerio
de la Nifiez y Adolescencia (MINA), la
Secretaria de Emergencia Nacional (SEN),
el Instituto Nacional del Indigena (INDI),
los Programas para la Agricultura Familiar
Campesina del Ministerio de Agricultura
y Ganaderia (MAG), los hogares y centros
diurnos a cargo Centro de Beneficencia de
la Infancia y la Familia (CEBINFA) a cargo
del Ministerio de Salud Publica y Bienestar
Social (MSPyBS), entre otros.

Son mas de veinte las instituciones
estatales que brindan asistencia en
base a demandas y sin embargo el nivel
de insatisfaccion del/a ciudadano/a
que cotidianamente se muestra como
desasistido/a, deja presuponer que existe
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baja cobertura o es insuficiente presupuesto
publico disponible, entre otras dificultades
tales como la nula medicion del impacto
en sobre el universo de la poblacion que
deberia atender.

Es a finales de la década del go y
principios del 2000 que se introduciran
en el pais, de la mano de organismos
internaciones, las politicas de asistencia,
consideradas de 3er generacion (Midaglia,
2012) aquellas conocidas como las de
transferencia condicionada de rentas.
En principio con trasferencia de renta
para familias catalogadas de extremas
pobres en el drea rural y en la ciudad con
niflo/as y adolescentes que trabajan en
espacios publicos. Estas medidas fueron
implementadas mds fuertemente a partir
del 2005, 0 sea, son de reciente creacion.

En el afio 2009 en adelante, estos
programas pasaron de tener ampliar el
numero de beneficiarios ampliamente y en
la infancia adolescencia se generaron otros
dispositivos como centros de atencién a la
infancia, trabajadora, en situacion de calle.

Otro dispositivo que parece en el
2009 es la pensidn establecida a los adultos
mayores, el cual tiene el objetivo de dar
aseguramiento de un ingreso minimo a
esta poblaciéon que no cuentan con otros
mecanismos de seguridad o proteccion social
y se encuentren en situacion de pobreza. Al
igual que las otras politicas esta ha ido en
aumento desde su inicio hasta la fecha.

Apartirdeestaspoliticasyaexistentes,
a partir de la emergencia sanitaria se han
implementado politicas de transferencias
de renta, desde la Secretaria de Emergencia
Nacional el plan Nangareké (Cuidar), que
consiste en una entrega, por unica vez,
de 548.000 guaranies (unos 9o dolares)
a 330.000 personas en kits de alimentos y
transferencias monetarias. El otro paquete
fue el denominado Pytyvo (Ayudar), que
consiste en una transferencia de 548.000
guaranies mensuales durante cuatro meses.

Este programa beneficia a
aproximadamente 700.000 personas Yy
se realiza mediante transferencia a una
billetera electréonica, que solo puede ser

utilizada en comercios adheridos y para
compra de alimentos. Estas medidas
tuvieron muchas dificultades para ser
implementadas, en principio se anuncié un
monto, posterior otro, en principio se hablo
de kits de alimentos, posteriormente se dijo
que no se podria aglomerar personas, hasta
la definicién final, que fue transferencia
electrénica (Rodriguez, 2020).

1.2. Los programas de transferencia
de renta como complementariedad
para la proteccion social

Los programas de asistencia
focalizada del Estado (Tekopord, Abrazo,
Pension del Adulto Mayor) necesitan ser
repensados a partir de que, estos programas
(en el disefio) dice estar destinado a la
poblacion en extrema pobreza, sin embargo,
amasde unadécada de suimplementacion,
hasta hoy no abarca al 50% de la poblacion
en extrema pobreza a nivel nacional.

Por su parte; la Pension del Adulto
Mayor no estaria cumpliendo a cabalidad
en su cometido fundamental de proteccion.
Esto, es porque hay un desfasaje en el calculo
del monto y a mas de ello, no se dispone
en Paraguay de complementos bdsicos en
salud geriatrica, como provision gratuita de
medicamentosyatencion médica universal,
que incluya vigilancia especializada para
la tercera edad y facil acceso de adultos
mayores a la salud publica en todas las
regiones geograficas del pais. La cantidad de
adultos mayores a los que esta destinada la
pension, llega aproximadamente a la mitad
de la poblacion a la que estd destinada.

Lo Asistencia ademas de
compensatoria, puede ofrecer elementos
promocionales, sin embargo, las

indicaciones antes mencionadas llevan a
suponer la reproduccion de desigualdad
que, al estar muy vinculada a lo
socioecondmico, solo busca compensar o
paliar el déficit material (Martinez, 2008).

La insuficiencia de medidas
promocionales respecto a las politicas
publicas estructurales requiere cimientos
claves como la disponibilidad de salud
publica universal, que incluye ampliacion
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de coberturas y gratuidad. Asimismo, la
educacién publica también debe ampliarse
y ser gratuita en todos los niveles, que no se
cifia sdlo a la educacidn basica (asumiendo
que hasta esa franja escolar se han logrado
avances en las ultimas 2 décadas: que
involucran la provisiéon de kits escolares,
almuerzo y merienda escolar), sino que
abarque hasta la educacion media.

La desigualdad en su dimension mas
esencial; se refiere a las limitaciones de
hombres y mujeres para generar ingresos y
adquirir bienes y servicios que permitan su
bienestar. Entonces, hay una desigualdad
creada por el mercado, pero a su vez hay
una desigualdad generada también por las
politicas de asistencia a mds de responder
al mercado; reproduce al imponer medidas
dispares en la distribucion, el consumo y
las capacidades de acumulacion (OXFAM,
2017).

La desigualdad reproducida consiste
en que una comunidad o colectivo humano,
es tratado por las politicas publicas de
manera diferente a otros de su entorno
nacional o local. Por una parte, por el
caracter compensatorio a la poblacién en
situacion de pobreza e indigencia y por
otra, la fuente para la asistencia se basa
fundamentalmente en créditos otorgados
pororganismoseconémicosinternacionales
y sus respectivos condicionamientos.

Por lo tanto, vale conjeturar que,
necesitamos un Estado mads fortalecido,
que supere la vision compensatoria de
las politicas de asistencia y se piense en
aspectos promocionales.

1.3. La necesidad de combinar
diversas modalidades de asistencia

En este apartado, planteamos
la necesaria articulacion de la medida
propuesta por el gobierno con las medidas
asistenciales preexistentes basadas en
demandas concretas, como ser la provision
de insumos médicos para operaciones
quirdrgicas, insumos para la producciéon
rural, entre otros.

Este modelo de asistencia en base
a demandas se puede constituir en un

complemento fundamental a necesidades
que emerjan en el contexto actual en el
que, estaria proveyéndoles desde el Estado
un subsidio para alimentacion a individuos
y familias sin ingresos suficientes en el
contexto del COVID-19.

Parece necesaria la implementacion
de esta asistencia por parte del Estado a las
trescientos treinta mil familias anunciadas
por los medios de comunicacion masiva, asi
como a los casi tres millones de paraguayos/
as que lo requieren, al encontrarse en
el mercado informal laboral, expuestos
especialmente al contagio del COVID-19.

Algunos analisis econdmicos
mostraban en el 2017'; algo menos de dos
millones de ciudadanos/as trabajaban en
condicion informal y sobrevivian con un
millon de guaranies. Hoy, dos afios mas
tarde y en contexto de pandemia; se ofrece
una asistencia, a menos de la cuarta parte
de la poblacién afectada y se pretende que
sobrevivan con aproximadamente menosde
la mitad del monto con el que sobrevivian
en el 2017.

Es necesario que el Estado aproveche
este contexto de crisis para reconfigurar
su respuesta tanto a la coyuntura de hoy
como a la crisis estructural, asumiendo
la necesidad de un Sistema que unifique
la Asistencia (al menos en informacién y
coordinacion) de respuestas estatales. En
un segundo momento también incluir en
este sistema a asistencias provenientes del
sector privado.

Esto implica que las instituciones
mencionadas y otras mds, cuenten con

1 Las tasas de desempleo, subempleo visible, empleo
informal, pobreza e ingresos no experimentaron
cambios positivos y algunos de estos indicadores
empeoraron envaloresabsolutos. El empleo informal,
cuyo peso relativo se mantiene en alrededor del 64%
de la poblacién ocupada aumento, entre 2013 y 2018
ya que el mercado sumo 200.000 trabajadores mads
en condiciones de informalidad. La pobreza dejo de
reducirse hasta en lo mds minimo entre 2013 y 2017,
y la cantidad de personas por debajo de la linea de
pobreza se mantuvo en alrededor de 1.800.000 en
dicho periodo. El ingreso laboral promedio no mejoro
con el crecimiento econémico y los de menores
ingresos sobreviven con alrededor de 1.000.000 (Un
millon) de guaranies, Serafini (2019).
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lineamientos especificos de politicas
asistenciales y recursos acordes a las
necesidades, un sistema de coordinacién
y conexidn que supere los actuales
compartimentos estancos y sobre todo;
complementen a las medidas estructurales
y permanentes otorgadas desde la politica
publica, ante necesidades sanitarias; como
el actual contexto critico por el COVID-19,
periodicamente el dengue y otras crisis
que en el futuro provengan del modelo
economico, ambiental y sanitario vigente.

Es imprescindible trabajar para
ello en un diagndstico con cierto nivel de
problematizacion, que no escatime revelar
dificultades, detallarlas en un desglose
minucioso y posteriormente jerarquizar los
problemas, con miras a revertirlos.

Resumiendo, todas las medidas
asistenciales desplegadas hasta hoy,
requieren continuidad y fortalecimiento a
pesar de las dificultades descriptas, ya que
esto se convierte en un mandato ineludible
que hace alos basamentos del Estado Social
de Derechoy el orden vigente.

1.4. Un Estado que proteja a todos/as

En este segmento, entendemos al
Estado como principal actor para dirigir la
politica econémica y social del Paraguay y,
en tal sentido debe reorientar su prioridad.

Esto lleva al rigor de observar dos
cuestiones fundamentales: En primer lugar,
lo econémico es inseparable de lo social; se
condicionan, pero es definicion politica del
Estado concretar si lo social determinard a
lo econdmico, o viceversa.

Dicha definicion es fundamental para
observar ;cuan democratica es la sociedad
paraguaya?; visto que la politica publica
ante una pandemia que coloca en riesgo
a todas las clases sociales, pero castiga de
manera mas profunda a la clase que vivie
del trabajo, debe posicionarse respecto a la
pregunta ;Cudles prioridades establecera la
politica publica?

Estamos ante la necesidad de
ampliar la democracia en el acceso a
bienes y servicios publicos, inclusive la
realidad (crisis econdmica, politica, social,

ambiental) deja la necesidad de buscar
alcanzar la radicalizacion democratica;
en el sentido de que; todos accedamos a
un mismo sistema de salud, educacion
y alimentacion, como primera etapa, de
modo a construir otras siguientes etapas
que abarquen politicas de vivienda, empleo,
etc., para todos/as.

Dicho de otro modo; necesitamos
que la Politica Econdémica se defina e
implemente teniendo como Eje la Politica
Social y basandose en las necesidades por
ella indicadas.

Esto supondria establecer una nueva
politica no apenas de producciéon sino
fundamentalmente de redistribucion y
acumulacion de la riqueza que genera
el Paraguay. Supone nuevos modelos
tributarios que imputen un drastico
mayor gravamen a sectores de mayor
poder econdmico de todas las esferas de la
sociedad nacional. En cuanto al derecho al
trabajo, ampliar drasticamente el empleo
protegido, redirigiendo orientaciones que
el Estado vino construyendo junto con la
cooperacion internacional.

Uno de los principales giros por el
que debe iniciar el proceso referido, es
todo lo vinculado al derecho al trabajo
y el desarrollo de la produccion rural, lo
que amerita a mas de la proteccion (y
restauracion) ambiental por todo el dafio
progresivo del extractivismo; también
requiere cambiar en una primera etapa,
el modelo productivo, para responder a la
necesidad de una politica acertada respecto
a la tenencia de los medios de produccion,
comenzando por el acceso a la tierra,
principal expresion de desigualdad en
Paraguay (menos de 3% de la poblacién es
dueiia del 85% de las tierras).

Con estas breves indicaciones,
queda claro lo necesaria que es la tarea de
comandar desde el Estado al Paraguay; con
clara expresion de Soberania y sujecién
del mercado. Dicha correlacion supondra
disputas al punto de que el Estado no
transfiera responsabilidades historicas
suyas al mercado ni a la familia y permitira
superar la asistencia social vista hoy;
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como medidas limitadas y coyunturales
que naturalizan la desigualdad social,
por veces inclusive nivelando las acciones
estatales a la caridad, la filantropia o a
la refilantropizacion de la pobreza. Esto
supone redefinir también lo que el Estado
comparte con el Mercado, en la “atencién a
expresiones concretas de cuestion social”.

Para ir cerrando y al asumir que la
pandemia del COVID-19, puso en relieve
todas las carencias y fragilidades que la
Politica Social registra desde mucho antes
en Paraguay; proponemos que el Estado
se fortalezca al punto de instaurar una
politica econdémica que se reconfigure para
responder a politicas sociales inclusivas
y universales. Esto supone un Estado que
combine diversos modelos de protecciéon
social; uno generalista y de disponibilidad
universal y otros especializados, segtun
necesidades especificas para nifios/as,
adolescentes, adultos/as mayores, personas
con discapacidad, afrodescendientes,
indigenas, campesinos/as, migrantes,
personas con diversas orientaciones
sexuales, etc.

Aprovechar esta crisis de la pandemia
COVID-19, para que las acciones de grupos
y familias dejen se encararse binariamente
como actos de buena voluntad individual,
por un lado, o como actos reversibles
con castigos por el otro, nos permitird
“despertar conciencia ciudadana” y conocer
una pandemia (adn desconocida para
muchos); superando la hegemonia residual
y compensatoria de nuestras politicas
asistenciales. Sobre todo, nos permitira
saldar una deuda histdrica del Estado con
la ciudadania; enraizar la asistencia y otros
pilares de la Protecciéon Social; como la
Salud y la Seguridad Social; en derechos,
quedando claras las garantias estatales.

2 La Cuestidn social es aprehendida del conjunto de
las desigualdades cuya raiz comun es la produccién
social cada vez mas colectiva, el trabajo se vuelve mas
ampliamente social y la reproduccion, acumulacion y
efectos muy diversos conflictuan el escenario social.
Estaidea es trabajada por diversos autores, entre ellos
Iamamoto (1999).
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