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ADVERTENCIA

El uso de un lenguaje que no discrimine ni marque diferencias
entre hombres y mujeres es una de las preocupaciones de nuestra
Organizacién. Sin embargo, no hay acuerdo entre los linglistas sobre la
manera de como hacerlo en nuestro idioma.

En tal sentido y con el fin de evitar la sobrecarga gréfica que
supondria utilizar en espafiol o/a para marcar la existencia de ambos
sexos, hemos optado por emplear el masculino genérico clésico, en €
entendido de que todas |as menciones en tal género representan siempre
ahombres y mujeres.
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PRESENTACION

Aproximadamente 225 millones de hombresy mujeresen Ameérica
Latina son pobres. De éstos, 95 millones de personas se encuentran en
una condicion de extrema pobreza, [0 que significa que no tienen los
ingresos suficientes para adquirir ni siquiera una canasta basica de
alimentos. El 11% de la poblacidn, entre los cuales hay muchos nifiosy
nifias menores de 5 afos, presenta carencias nutricionales. Hay mas
mujeres que hombres en situacion de pobreza, en un porcentgje que varia
de 3% a 35% en | os paises |atinoamericanos.

Lapobrezaestadirectamenterelacionadacon losnivelesy patrones
de empleo y con las desigual dades existentes en la sociedad. Al lado del
acceso alasalud, educacion einfraestructurabésica, lafaltade empleo—
0 su mala calidad- es uno de los determinantes fundamentales de la
pobrezay de las posibilidades de su superacion.

Un objetivo central de las Metas del Milenio es Erradicar la
pobreza extremay €l hambre. Se plantea parael 2015 reducir ala mitad
la proporcion de personas cuyos ingresos son menoresa un dolar diario.
Para €llo es cada vez més sentida, por los gobiernos, los trabajadores y
empleadores, |a necesidad de incentivar en el corto, mediano y largo
plazo politicas de generacion de empleo en |os paises, que permitan a
todostrabajar. Pero no escualquier trabajo lo que posibilitaalas personas
superar la pobreza, sino un Trabajo Decente, entendido como aquella
ocupacion productiva adecuadamente remunerada y que es gercida en
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condiciones de libertad, equidad y seguridad, asi como que sea capaz de
garantizar una vida digna a las personas que trabgjan y a sus familias.

Laequidad esta, por lo tanto, en el centro delaAgenda del Trabajo
Decente de la OIT. Eso significa que Trabajo Decente es un trabajo
también libre de cualquier forma de discriminacion.

El género condicionalaformaen quelosindividuosy loshogares
experimentan lasituacion de pobrezay logran o no superarla. Lasmujeres
estén sobrerrepresentadas entre |0s pobres, son mas vulnerables aellay
frecuentemente experimentan sus formas méas severas. Paraddjicamente,
el aporte de las mujeres a la superacion de la pobrezay €l bienestar de
sus hogares es cada vez més importante y viene siendo crecientemente
reconocido. De hecho, uno de los factores que ha contribuido a controlar
el aumento de la pobreza en la region es laincorporacion masiva de las
mujeres a trabajo remunerado.

El andlisis de larelacion entre el género, la pobrezay € empleo
esta siendo desarrollado por la OIT desde hace varios afios y es una de
sus principales contribuciones a la Cuarta Conferencia Mundial de la
Mujer en Beijing (1995) que subray6, en su Plataforma de Accidn, €
creciente peso de la pobreza femenina y las desigualdades de género
como los principales obstacul os parael avance de lamujer y su acceso a
actividades productivasy economicas. LaCumbre Socia de Copenhague
(1995) y la Cumbre del Milenio también enfatizan la necesidad de
“Promover laigualdad de género y el empoderamiento delamujer como
el camino efectivo paracombatir lapobreza, el hambrey lasenfermedades
y estimular un desarrollo realmente sustentable” (Parrafo 20 de la
Declaracion del Milenio).

La importancia de considerar esa relacion, tanto en los andlisis
sobre la pobreza como en las politicas disefiadas e implementadas con el
objetivo de superarla, ha sido reiterada una vez mas en la Memoria del
Director General de la OIT (Superar la pobreza mediante el trabajo) y
en el Informe Global La hora de la igualdad en el trabajo, ambos
presentados a la 912 Conferencia Internacional del Trabgo (llevada a
cabo en junio de 2003). LaMemoria del Director General sefiala que las
diversas formas de discriminacion —entre las cuales se destaca, por su
amplitud, generdizacion y persistencia, la discriminacion de genero—
estén fuertemente asociadas a los fendmenos de exclusion socia que
originan la pobrezay son responsables por la superposicion de diversos
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tipos de vulnerabilidad, asi como por la creacion de poderosas barreras
adicionales para que personas y grupos discriminados puedan superar la
pobreza.

Como forma de apoyar los esfuerzos que se realizan en varios
paises en el sentido de implementar politicas de combate a la pobreza
que enfaticen la generacion de Trabajo Decente como lamejor formade
superarlay, a mismo tiempo, promuevan laigualdad de género, [aOIT
viene desarrollando, desde 1995, el Programa de Fortalecimiento
Institucional para la Igualdad de Género, la Erradicacion dela Pobreza
y la Generacion de Empleo.

Con ese mismo objetivo, la Oficina Regional de la OIT para
América Latinay el Caribe inicié en julio de 2002 la ejecucion del
proyecto “Incorporacion de la Dimension de Género en las Politicas de
Erradicacion de la Pobrezay Generacion de Empleo en América Latina
(GPE-AL)", con € apoyo del Gobierno de los Paises Bajos, dirigido a
contribuir alaincorporacion de la dimensidn de género en las politicas
de reduccion de la pobrezay de generacion de empleo en seis paises de
laregion: Argentina, Bolivia, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Peru.

Uno delos componentes basi cos de este Proyecto eslareadizacion
de estudios y diagndsticos nacionales sobre |as interrelaciones entre €l
género, la pobrezay el empleo, que contribuyan a aumentar |a base de
conocimiento sobre estos fendomenos, pero, principamente, que puedan
aportar a disefio y a la implementacion de las politicas dirigidas a
erradicar la pobreza, promover el empleo y laiguadad de género.

El presente libro es parte de la Coleccion Genero, Pobreza y
Empleo en América Latina, en la que se publicaréan los estudios y
diagnosticos realizados durante la gjecucién del Proyecto. Con esta
coleccion nos proponemos poner a disposicion de los consgtituyentes de
la OIT —gobiernos nacionales y locales, organizaciones de trabajadores
y de empleadores—, las organizaciones de la sociedad civil, el medio
académico y €l publico en general, una base comin de conocimientos
que permita profundizar la comprension de los desafios que supone la
superacion delapobreza, lageneracion detrabajo decentey lapromocion
de laigualdad de género en América Latina.

La Coleccidn esta conformada por un conjunto de libros en los
que se presentan tres tipos de estudios: a) diagndsticos y estudios
nacionales sobre el mercado de trabajo y |a pobreza analizados desde
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una perspectiva de género; b) experiencias de programasy proyectos
de reduccidn de la pobreza y generacion de empleo, nacionales y/o
locales, con enfoque de género, reconocidasy apoyadas por el Proyecto;
C) estudios especiaes con dimension de género desarrollados a nivel
regional sobre |os siguientes temas: politicas de empleo, politicas de
empleo parajovenes, y las interrelaciones entre la pobreza, el empleo,
y ladimensién étnico-racial, pobrezay empleo en el medio rural.

Nuestro reconocimiento y agradecimiento al Gobierno de los
Paises Bajos por el apoyo para gjecutar el Proyecto, alos representantes
de las diferentes instancias tripartitas nacionales que participaron
activamenteen el desarrollo delasaccionesdel Proyectoy que en muchas
Situaciones actuaron como nuestras contrapartes nacionales. A todos los
funcionarios y funcionarias de la OIT involucrados en la gjecucion del
Proyecto.

Nuestro agradecimiento, igualmente, a todos los consultores y
colaboradoras del Proyecto GPE-AL que contribuyeron en laelaboracion
de los documentos de investigacion e hicieron posible lograr esta
coleccion.

AcusTiN MuRoz VERGARA
Director Regional paralas Américas
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INTRODUCCION

Los estudios contenidos en este libro se proponen contribuir a
transversalizar el enfoque de género enlas politicas de empleo y combate
alapobreza en Paraguay.

La pobreza esta directamente relacionada alos niveles y patrones
de empleo. Detal modo, |os procesos del mercado de trabajo contribuyen
aexplicar laintensidad y las caracteristicas que asume ésta, asi como las
razones por las cuales tiende a concentrarse en determinados grupos. El
empleo es por |o tanto un ge de toda politica de reduccion, ya que es un
determinante paracaer y permanecer en estacondiciony unfactor decisivo
parasalir deella. El fendmeno de la pobreza se vincula directamente con
la subutilizacion de la mano de obra, producto del desempleo y el
subempleo, con la presenciade empleo con bajos salariosy con el acceso
desigual a empleo, y las barreras para insertarse laboralmente que
enfrentan amplios grupos, especialmente de mujeres, debido a sus
responsabilidades familiares y tareas domésticas. Crecientemente se
reconoce que las causas y condiciones en que se vive la pobreza son
diferentes para hombres y mujeres. Hay determinantes de género en la
situacion de pobreza que hacen que, en muchos casos, las mujeres se
encuentren en una situacion de mayor riesgo para caer en ellay tengan
maés dificultades para superarla. Entre estos determinantes de género se
incluyen las barreras que limitan laentrada de las mujeres al mercado de
traba 0, |0s patrones de desigual dad y discriminacion que ellas encuentran
para acceder a los recursos productivos y a crédito, o las pautas de

13



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

segmentacion ocupacional que restringen la gama de ocupaciones
disponiblesparaellasy explican su concentracion en oficios considerados
femeninos, tradicionalmente poco valorados y mal remunerados.

Tal como sefiala la Memoria del Director General de la OIT
presentada a la 912 Conferencia Internacional del Trabajo — Superar la
pobreza mediante el trabajo”— como el Informe Global de Seguimiento
a la Declaracion de los Derechos y Principios Fundamentales en el
Trabajo—"Lahoradelaigualdad en el trabajo”— presentado en lamisma
ocasion, existe una estrecha relacion entre los fenomenos de la pobreza,
ladiscriminacion y lafalta de empleos suficientesy de buena calidad. El
Programa de Trabajo Decente que promueve la OIT entrega un marco
para enfrentar exitosamente el desafio de lograr crecimiento econémico
y a mismo tiempo generar empleos productivos en condiciones de
equidad, seguridad y dignidad. Para esto, sostiene que es indispensable
afrontar la discriminacion en €l trabajo por motivos tales como el sexo,
el origen social, laraza o la etnia en las estrategias de lucha contra la
pobreza. El aumento de los puestos de trabgjo, la productividad y los
salarios de los pobres son condiciones necesarias para combatirla.
Condiciones que requieren del crecimiento econdmico, pero que no son
garantizadas por éste.

De ahi la importancia de producir investigaciones que permitan
identificar |os mecanismos através de los cual es se produce y reproduce
la pobrezay laforma en que estos interactlian y se refuerzan con los de
factores de discriminacion de género, afin de actuar sobre ellosy sobre
los procesos que mantienen ladesigualdad y laexclusion socia deamplios
grupos sociales.

Reconociendo la existencia de una fuerte vinculacion entre la
problemética de la pobreza, |os patrones de empleo y la desigualdad de
género, losestudios que agui se presentan se han propuesto generar nuevos
conocimientos con un fin practico, con el propdsito de servir deinsumos
para la elaboracion de politicas publicas. Estos nuevos conocimientos
han permitido enfrentar los desafios metodoldgicos y conceptuales del
abordaje de la pobreza desde una perspectiva de género, han revisado los
datosy aportado nuevas explicaciones sobre las causas de lapobreza, las
diferentes formas en que la experimentan hombres y mujeres, y las
prioridades que debe contener |a politica pablica para abordar este
fendmeno. Con este objetivo se disefid una agenda de investigaciones
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para Paraguay, realizadas en €l marco del proyecto “Género, Pobrezay
Empleo en América Latina” (GPE-AL). Los capitulos de este libro
constituyen el resultado de un proceso de investigacion, alimentado por
la bisgueda de nuevos marcos interpretativos y un animado didogo con
las contrapartes sociales.

El primer capitulo contiene un articulo de Maria ElenaVaenzuela
sobre “ Politicas publicas para la promocidn de laigualdad de género en
el trabgjo y el combate ala pobreza’, en el cual se reflexiona sobre los
desafios que enfrentalainstitucionalidad publicaen un marco de grandes
cambios en |as estructuras socioecondmicas, para generar politicas que
promuevan los derechos ciudadanos de los sectores mas excluidos y
avancen hacia la equidad de género.

El segundo capitul o, sobre “Aportes desde |a perspectivade genero
alaestrategia de reduccion de la pobrezay la desigualdad en Paraguay”,
esta a cargo de Line Bareiro. En este articulo se analiza desde una
dimension de género, el proceso de discusion y elaboracion de una
estrategia de combate a la pobreza en Paraguay, las distintas etapas por
las que pasay |os actores que participan. A través del acompafiamiento a
las Ultimas etapas de este proceso, |la autora formula, ademas,
recomendaciones paratransversdizar el enfoque de género enlaestrategia
de reduccidn de la pobrezay la desigualdad en Paraguay.

El tercer capitulo recoge un estudio realizado por Maria Victoria
Heikel sobre“ Dimension delapobrezay relaciones de género en el sector
rurd”, en el cua abordalos nuevos desafios conceptual esy metodol dgicos
parael estudio de lapobreza desde una dimension de género. Aportando
nuevainformacion empirica, la autora entrega valiosos antecedentes que
ayudan a incorporar una dimension territorial y cultural para entender
las causas de |la pobreza, analiza €l sesgo de género en el acceso a los
recursos productivosy formula propuestas de politica para promover una
mayor equidad de género.

El cuarto capitulo trata sobre “La situacion de las trabajadoras
domeésticas en el Paraguay y €l trabgjo infantil doméstico remunerado”,
deLilian Soto. Este estudio presentalasituacion de esteimportante grupo
de trabajadoras, que concentra los mayores niveles de pobreza y
precariedad labora y deberia constituir un grupo prioritario de cual quier
politicade promocion de laequidad de género en el trabajo. Este estudio
forma parte de una relacion de colaboracion con el Proyecto Trabajo
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Infantil Doméstico del ProgramaparalaEliminacion del Trabajo Infantil
(IPEC) que la OIT lleva a cabo en Paraguay.

Este volumen es el resultado del trabajo y la colaboracién de
muchas personas. Quisiera agradecer alas autoras de |os estudios que se
presentan en este libro, por sus aportes'y buena disposicion para acoger
propuestas y nuevas ideas. Un reconocimiento especia a la Comision
Tripartita de Igualdad de Oportunidades de Paraguay, que en su calidad
de Mesa Asesora del Proyecto GPE contribuyé a enriquecer €l debate
que se recoge en este volumen. Nuestro agradecimiento, igual mente, por
el permanente apoyo de la Oficina de IPEC en Asuncidn y por €l apoyo
brindado en revision editorial de este volumen, que estuvo a cargo de
Manuel Délano y contd con la colaboracion de Carolina Préndez.

Maria Elena Valenzuela
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CAPITULO |

POLITICAS PUBLICAS PARA LA PROMOCION
DE LA IGUALDAD DE GENERO EN EL TRABAJO
Y EL COMBATE A LA POBREZA

MARIA ELENA V/ALENZUELA

A INTRODUCCION

La década de |os afios noventa y el inicio del presente siglo han
estado marcados por crecientes dificultades para convertir los avances
en materia de derechos politicos y legales para la mujer, en efectivos
logros de mayor justicia social.

El fin delosregimenesautoritariosen AméricalL atinadio un nuevo
impulso d iniciarse la década de los afios noventa, a las ideas de la
democracia y los derechos individuales y colectivos, revitalizando a
mismo tiempo los debates sobre |as politicas de desarrollo. Este nuevo
espacio politico abrio también oportunidades a los movimientos de
mujeres para promover reformas politicasy legales afin de eliminar las
diversas normativas y précticas discriminatorias y abrir espacios a la
participacion de la mujer y sus demandas en las diversas esferas de la
sociedad. Una breve evaluacion de este proceso muestra algunos
resultados positivos, especialmente en materialegal y en menor medida
en la participacion politica de mujeres en cargos de representacion
popul ar, especial mente en paises que han adoptado un sistema de cuota.
Estos procesos no han logrado, sin embargo, mayores avances en términos

1  Sinembargo, estos avances han sido modestos si se juzgan alaluz de los parametros
delaigualdad, yaque las mujeres estan |ejos de alcanzar unarepresentacion paritaria.
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de justicia social. Las desigualdades de ingresos empeoraron o
mantuvieron en este periodo |os regresivos patrones que caracterizan a
laregion, mientras la pobreza se estancé en algunos paisesy en otros
—tales como Paraguay— seincrementd dramaticamente. Al mismo tiempo,
mientras un pequefio grupo de mujeres con alta educacion logré una
mejoria de sus ingresos e insercion laboral, una gran mayoria de
trabajadoras vio aumentar la precariedad e inestabilidad de sus empleos
y empeorar sus condiciones de trabajo, permaneciendo muchas de €llas
atrapadas en un circulo vicioso de pobreza.

L as politicas econdmicas que se implantaron a partir de la década
de los afios ochenta han sido exitosas en el control de las variables
macroecondmicas, pero han tenido costos sociales muy altos y no han
traido prosperidad para la mayoria. Las desigualdades entre los paises
ricos y los del mundo en desarrollo han aumentado, pero también las
distancias al interior de los paises, asi como |la pobrezay nuevas formas
de desintegracion social, violenciay crimen. Mientras tanto, los Estados
han disminuido susfuncionesy tamafio, delegando en el mercado antiguas
responsabilidades que antes asumia en materia de politica socia y
economica.

En estas circunstancias en que se hareformulado larelacion entre
Estado y sociedad, es necesario volver adebatir sobre el papel del Estado
y €l rol que esta jugando para garantizar €l bienestar de la ciudadania, y
particularmente con relacion alosinteresesy necesidades delas mujeres.
El Estado democratico tiene, como unade | astareas principal es, asegurar
la proteccion de los derechos de todala poblacion, situacion que diversos
autores ven actualmente amenazada (Molineux y Razavi, 2003).

El principal instrumento con que cuentan los gobiernos para
revertir lasituacion de desigualdad y discriminacion por su condicion de
género en gue se encuentran muchas trabajadoras en los paises de la
region, en especial las més pobres, son las politicas piblicas en favor de
laigualdad de oportunidades. En los tltimos afios se han llevado a cabo
significativos esfuerzosanivel nacional einternacional paraavanzar hacia
la igualdad de género. Sin embargo, todavia queda mucho por hacer.
Aun cuando lanaturalezay severidad de ladiscriminacion variaentre un
paisy otro, todavia persisten importantes brechas de género en el acceso
y control de los recursos productivos, |as oportunidades economicas, €
poder y las instituciones politicas.
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Segun Comas (1995), la subordinacion de las mujeres descansa
en la desigualdad entre los sexos que esta presente como un factor que
estructura las relaciones de produccion y la division del trabgjo. A 1o
anterior se agrega la menor participacion de las mujeres en la esfera
publica y que su acceso a las instancias de toma de decisiones y de
glercicio del poder es reducido tanto en €l sector pablico como privado.
El Programade las Naciones Unidas parael Desarrollo (PNUD) sostiene
que en la actualidad no existe ninguna sociedad donde las mujeres
dispongan de |las mismas oportunidades que los hombres (PNUD, 2002).

Ladiscriminacion de género atentacontralos principiosy derechos
fundamentales en €l trabgjo, los derechos humanos y lajusticia social.
Por eso, |os beneficios que derivan delaeliminacion de ladiscriminacion
en el lugar de trabajo van mas alla del ambito individual y alcanzan ala
sociedad y la economia en su conjunto. Como sefiala la Oficina
Internacional del Trabajo (OIT) (2003a), unadistribucion masigualitaria
de las oportunidades de trabajo y |0s recursos productivos contribuye al
crecimiento econémico y alaestabilidad politica.

Lasituacion de lamujer no puede ser tratada de manera separada
o independiente del contexto socioecondmico y cultural en que ellaesta
inmersa. Una mirada de género aporta a la comprensién y reconcep-
tualizacion de la teoriay practica econdmicay social, entendiendo que
el trabajo no solo se redliza en el espacio mercantil, sino también en el
area del cuidado, ambas estrechamente entrelazadas. No siempre se
reconoce que los vinculos con el mercado han sido tradicionalmente
diferentes para hombres y mujeres, con consecuencias sobre sus
preferencias, elecciones y comportamiento. Cuando se plantea que en
una sociedad de mercado toda la produccion estd ala venta, se omite €
hecho que, paralelamente a las relaciones de mercado, una gran
proporcion de la poblacion se dedica a formas de produccion no
remuneradas que estén solo indirectamente ligadas al mercado. Las
mujeres estan desproporcionadamente concentradas en este tipo de
trabajo, en tareas agricolas para € autoconsumo, como trabajadoras no
remuneradas en pequefias empresas familiares, en el trabajo doméstico y
el trabajo voluntario en la comunidad.

Estos factores inciden en la forma diferencial en que hombresy
mujeres experimentan |a pobreza, debido a su situacion desventajosa en
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el orden de género, alas diferentes val oraciones de los @mbitos femenino
y masculino y a las normas para el control de la sexualidad y la
procreacion, lo que facilita su transmision intergeneracional. Bradshaw
(2002), afirmaqueen el nivel socid laposicion delasmujeresestainfluida
por los patrones de discriminacion que operan en su contra tanto en el
mercado de trabajo como en los espacios politicos. En €l nivel de la
comunidad, son las normas de género las que determinan los roles y
responsabilidades que asumen las personas. En el nivel del hogar, la
existencia de relaciones desequilibradas de poder entre los géneros
contribuye areforzar |a pobreza relativa de las mujeres.

A pesar de su masivo ingreso a la fuerza de trabgjo, las mujeres
continGian asumiendo en formacasi exclusiva las tareas domésticas y de
cuidado delafamilia, lo cual generauna sobrecarga de trabgjo, limitasu
disponibilidad de tiempo para capacitacion y recreacion y a muchas les
impide obtener ingresos suficientes para salir del circulo de la pobreza,
como |lo demuestran |os estudios del caso paraguayo que se presentan en
este libro. Aun cuando las mujeres han aumentado significativamente
sus credenciales educativas —superando en lamayoria de los paises dela
region a la poblacién masculina- ellas perciben ingresos inferiores por
su trabajo. Enfrentan ademas desigualdades para crear sus propios
negocios. El restringido acceso, usoy control delosrecursos productivos,
constituye un factor adiciona que limita sus posibilidades de generar
ingresos. Por ultimo, la desigual distribucidn del poder entre hombresy
mujeres y las barreras que éstas enfrentan para acceder a la toma de
decisiones restringe sus posibilidades para participar en laasignacion de
losrecursos, tanto al interior delafamiliacomo en lacomunidady enlas
politicas de empleo y combate a la pobreza.

En definitiva, laformaen que estaestructurado el mercado laboral
y su relacion con la economia familiar y del cuidado muestra que la
situacion de los hombres y mujeres con respecto ala disponibilidad del
propio tiempo es muy diferente. Mientras |la mayor parte de los hombres
vende su tiempo en el mercado de trabajo durante un periodo de 45 afios,
y através de éste genera derechos suficientes para su automantenimiento
y €l de los restantes miembros de la familia, la mayoria de las mujeres
asume un contrato social implicito através del cual ceden su fuerza de
trabgjo sin limites definidos en el nimero de horas diarias ni de dias 0
anos. Este es un factor que ayuda a explicar la desigualdad en el trabgjo
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y el empleo y ladiferente forma en que hombresy mujeres caeny viven
la pobreza (Duran, 2000).

Este capitulo reflexiona sobre la importancia de analizar los
procesos politicos y de constitucion de politicas pablicas a través de
un enfoque de genero, recogiendo ademas los aportes de la teoria
feminista. Se concentraen el examen delas politicas publicas de género
orientadas hacia la igualdad y el término de la discriminacién,
particularmente en el &rea de empleo y combate a la pobreza. Tiene
cinco seccionesincluidaestaintroduccion. A continuacion, se examinan
sucintamente el desarrollo histérico, las caracteristicas y |os tipos de
politicas publicas que existen. Posteriormente, se analiza la
incorporacion del temade laigual dad de oportunidades paral os géneros
en la agenda pablica de la esferainternacional, naciona y local. En la
siguiente seccidn se desarrollan las politicas publicas de igualdad de
género y no discriminacion, sus mecanismos y formas de operacion,
asi como las orientadas contra la pobreza utilizando este enfoque y se
explora la conveniencia de mejorar los indicadores existentes. El
capitulo culmina en su quinta seccién con una reflexion sobre los
requisitos que se abren para estas politicas en €l escenario actual que
enfrenta AméricaLatinay el Caribe.

B.  ACTORES, INSTITUCIONES Y AGENDAS
1. Desarrollo historico

Las primeras acciones de las politicas publicas para mitigar la
pobreza aparecen, con la génesis del sistema capitalista, en los paises
mas desarrollados, concentradas en los problemas del empleo. Algunos
de sus gjemplos més conocidos son las primeras intervenciones del
capitalismo ingléstemprano, con lasleyes de pobresy, enAméricaL atina,
aprincipios del siglo XX, las acciones de beneficencia de la oligarquia
argentina (Repetto, 2001). Es con la concepcidn bismarckiana, de fines
del siglo XIX, donde aparece €l apellido socia dentro de las politicas
publicas, al generarse mayores condiciones de seguridad para los
trabajadores, fortaleciendo ademés la aceptacion del sistema en su
conjunto. Se trata de una combinacion en que la politica social aparece
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como la bisagra que permite la preservacion y evolucion de un modelo
de acumulacion agran escala, a conferirle legitimidad.

Con la depresion del 30 y sus profundas repercusiones en casi
todos|os paises, después de més de unadécadade laissezfaire, € péndulo
sevolvid ainclinar hacia una decidida intervencion estatal, a través de
programas de empleo directos y subsidios, para poner fin a una crisis
que amenazaba las bases del capitalismo, a mismo tiempo que se
reforzaba el sistemade salario familiar, en la perspectiva de excluir alas
mujeres del mercado de trabajo y proveer a los hombres de ingresos
suficientes para mantener a su familia (Rosemblatt, 2000). El desarrollo
post Segunda Guerra Mundial, con €l predominio de las politicas de
industrializacion y el marco de las estrategias keynesianas, reservé un
papel importante alaaccién pdblica, entorno en particular alos problemas
del empleo, vivienda, saludy educacion, con unaacentuacion claramente
asistencialista y de beneficencia, antes que de transformacion de los
mecani smos sociales, econdmicos, culturalesy politicos que generan las
desigualdades y tornan necesaria la intervencion. En parte, las
concepciones més asistenciales que reformistas, se deben interpretar en
el contexto delaguerrafriade este periodo, sin perder devistael empefio
que tuvieron las concepciones revolucionarias marxistas para cambiar
radicalmente el orden capitalista, basadasen el empuje delasvanguardias,
afectando | as posibilidades de reformas més consensualesy amplias, pero
mas pausadas.

Con posterioridad a las reformas estructurales de las décadas de
losochentay noventaen AméricalL atina, las politicas publicasen general,
pero en especial las politicas sociales, han tendido haciaunaconcentracion
(focalizacion) de su accidn en los sectores de menores ingresos. Esta
orientacion apunta hacia paliar los efectos del gjuste estructural en los
[lamados sectores vulnerables —nifios, mujeres, tercera edad e indigenas—,
los més afectados con los cambios y que aparecen con menor capacidad
individual y colectiva para gjercer sus derechos. El uso del criterio de
focalizacion paralaasignacion de recursos publicos ha generado debate,
entre quienes ven en é una manera de justificar la reduccion del gasto
socia y evitar launiversalizacion de la prestacion de servicios bésicosy
quienes proponen que los recursos publicos sean destinados solo a los
mas necesitados y pobres. Este vuelco en la politica socia implica que
sedejan lasideas de universalidad asociadas alablsguedade unasociedad
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mas igualitaria hacia un énfasis en la provision de servicios basicos para
los pobres. La focalizacion de recursos como medidas temporales
destinadas a compensar situaciones de desigualdad o discriminacion que
viven determinados grupos sociad es através de medidas de accion positiva,
estén en cambio asociadas a una nocion de derechosy voluntad politica
paraiguaarlosy no caen en el paradigmavigente, que se propone reducir
lapobrezapero sin mostrar preocupacion por ladistribucion delariqueza
y €l ingreso en la sociedad.?

En este recorrido, las politicas publicas perdieron protagonismo
en los paises mas desarrollados, donde surgié en € siglo pasado una
institucionalidad vinculada al ejercicio de los derechos sociales, en
particular de los trabajadores organizados en sindicatos, y, en términos
mas generales, lamayor riquezarel ativapermitid financiar [aconstruccion
de los llamados Estados del Bienestar. En los paises mas desarrollados
deAmérical atina, e desarrollo avanz6 también, deformaparaelaaunque
en una escala més reducida, hacia la generacion de ciertas condiciones
minimas de estabilidad y seguridad para los trabajadores, hastala crisis
de la deuda externa de |os afios ochenta.

Durante los afios ochenta y noventa se implanté la concepcidn
focalizada de la politica social, donde |a articulacion entre proteccion
social, mercado laboral y macroeconomia, experiment6 un giro hacia
la concentracion casi exclusiva en los més pobres, los indigentes,
retrocediendo en el terreno de los segmentos menos pobres y de las
capas medias, los cuales deberian esperar la actuaciéon de los
mecanismos de rebalse. El giro, que implicé socavar el tradicional
sistemade politicas socialesvinculadas a universalismoy alaseguridad
social, ha sido, en gran medida, una consecuencia del mayor
protagonismo del sector privado en todos |os paises latinoamericanos,
debido al retroceso y devaluacion del ambito delo publico. Por jemplo,
en el caso delacreacion de empleos, el hecho que el Estado hayadejado
de generar nuevos puestos de trabajo en América L atinaafectael disefio
de las politicas publicas, las cuales ahora deben concentrarse en la
creacion de condicionesy un entorno apropiado paraatraer lainversion
privada (Tokman, 2003).

2 Sobre este debate, véase Montafio, Pitanguy y Lobo (2003).
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Al andlizar este fendbmeno, Repetto (2001) se pregunta: “¢Qué
condiciones deben darse para ubicar las acciones contra la pobreza en
perspectivas y estrategias que involucren una concepcion amplia de
desarrollo social?” En este capitulo se exploran més adelante algunas
respuestas tentativas.

2. Marco analitico

Las demandas y presiones de |os actores sociaes con peso en €
espacio publico en un momento historico determinado, combinadas con
la accion de las propias instituciones son los principales factores que
impulsan aun Estado a emprender politicas publicas, es decir, ainvertir
recursos en un determinado problema col ectivo de gran envergadura para
intentar resolverlo. Diversos autores han utilizado el concepto de“matriz
politicd” para describir este dindmico fenomeno.

Por cierto, no todo individuo y ni siquiera cualquier grupo social
se constituye en actor relevante por el mero hecho de su presencia. Se
han indicado cinco caracteristicas comunes a todos los actores socides
que pueden generar politicas (Repetto, 2001). Primero, su capacidad de
negociar con otrosactores eingtituciones. En segundo término, su capacidad
0 potencial para interpretar la realidad a partir de una cosmovision, o s
quiere, desde una perspectivaideol dgica, politica, religiosa, de clases, €tc.
Tercero, la capacidad de representacion de intereses 0 sectores sociales.
Cuarto, la capacidad para desencadenar procesos de movilizacion socia
deestossectores, lo querequiere yano solo de posibilidad de representacion,
sino de eficaciay, por ende, de legitimidad. Quinto, capacidad de accion
colectiva (con otros sectores y por si mismo), vale decir, potencia de
congtruccion sociad. El Estado, en tanto actor, debe tener otro atributo,
distinto de los anteriores y también fundamental, la capacidad de ser
autoridades formal y real y, por ende, de movilizar sus recursos en torno
a determinadas estrategias y politicas. Dadas estas caracteristicas, son
muy pocos |os actores sociales que logran capacidad de movilizacion en
todas |as etapas de la construccion de las politicas.

No todos |os temas que concitan interés de los actores publicos y
generan debatelogran ingresar alaagendapublica, esdecir, son percibidos
por |os miembros de esa comunidad politica como un asunto de legitima
preocupacion y por lo tanto merecedor de atencién publica. Su
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incorporacion depende “del poder, los recursos y las estrategias de los
actores que los movilizan y de la manera en que los problemas son
interpretados, asi como de |as caracteristicas especificas del @mbito en el
que se pretende inscribir el tema’ (Guzmén, Mauro y Araujo, 2000). El
paso siguiente es su incorporacion ala agenda institucional, por cuanto
esto implica su aceptacion por parte de algin organismo gubernamental,
y lainclusién de este problema como objeto de accidn.

Las instituciones, en tanto reglas del juego que apuntan a la
resolucién de problemas de coordinacion y de conflictos de distribucion,
como sefidaNorth (1993), tienden aresolver enladireccion de estabilizar
las demandas sociales y a estructurar comportamientos en torno a
equilibrios, proporcionando informacion y sanciones. En este sentido, la
politicay la estructura socioecondmica se influyen mutuamente a traves
de la interaccidn de los actores en una determinada matriz politica, 1o
que incide en los incentivos y restricciones de las politicas publicas
(Repetto, 2001).

La medida del desempefio de las instituciones publicas es su
capacidad para cumplir con las tareas que se ha fijado, lo que esta en
directarelacion con laasignacion de los recursos disponibles—humanos,
materiales, politicos, ingtituciones y simbdlicos-y las respuestas a las
demandas provenientes del entorno. Para evaluar estas Ultimas es
importante observar su rapidez, calidad y coherencia. EI desempefio de
estas instituciones, entonces, estara determinado por la capacidad para
combinar de manera eficiente los recursos disponibles en funcion de las
demandas cambiantesy delasrestricciones o resistencias que ese entorno
pueda sostener (Lahera, 2002).

Lacoherenciainternaesun factor particularmenteimportante para
el desempefio de |asinstituciones administrativas estatal es que tienen un
papel clave para las politicas publicas. Esto implica la solidez de los
mecanismos internos —formales e informales— que se requieren para la
coordinacion y fortaleza técnicas de las decisiones y negociaciones, €l
manejo adecuado presupuestario, la relacion actores sociales e
ingtituciones externas, asi como con otras entidades pablicas. Como sefida
Repetto (2001), lacapacidad de gestion pablicaindicaquienes seencargan
de estructurar y conducir las politicas, los medios y herramientas con
que cuentan, asi como lasreglasdel juego bajo las cual es se desenvuel ven.
Por ende, esta capacidad no solo es generada por €l aparato estatal, sSino
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ademas, de la mas amplia estructura institucional, politica, y
socioeconomica. Su proceso de construccion es prolongado y esta sujeto
aavances retrocesos provocados por dinémicas externas e internas que
pueden terminar reconfigurando |os derechos econémicos y sociales de
las mujeres. Asi, por gjemplo, las profundas reformas a los sistemas de
pensiones que se estan llevando a cabo en diversos paises de la region,
orientados por una |dgica del fortalecimiento del mercado en esta &rea,
traslada el derecho alaseguridad social desde una base de solidaridad y
universalidad, a otro que acceden solo los trabajadores formalesy en €
cual las mujeres quedan en desventgja ya que sus fondos de ahorro son
menores debido a sus trayectorias |aborales con mayores interrupciones
y sus salarios mas bajos.

Por otra parte, no todos los espacios publicos son igualmente
permeables a la entrada de distintos problemas. El entrecruzamiento de
intereses y actores en €l ciclo de génesis de las politicas publicas es
influido y enfrenta restricciones de origen multidimensional: politicas,
economicas, organizacionales, legales y culturales. Estas dindmicas
pueden actuar afavor o en contradelosintereses de los sectores (0 actores)
que representan alos actores més débiles o divergentesy los criterios de
prioridad Ilevan a considerar algunos temas en detrimento de otros. Los
problemas con mayores posibilidades de acceder alaagenda publicason
aquellos impul sados por actores centrales del sistemasocia y politicoy
con mayor sintonia con las concepciones prevalentes. Sin embargo,
también ingresan algunos temas controvertidos, siempre que las fuerzas
sociales que los promuevan hayan acanzado correlaciones de fuerzas
como para concitar este interés.

El espacio pdblico esun terreno deinteraccion y debate discursivo,
donde también se excluye alos grupos sociales con menor poder. Unade
las exclusiones més significativas es la de género, que se expresa no
solamente en una escasa presencia de las mujeres en el ambito publico,
sino también en su menor manejo de los codigos y normas de
funcionamiento. Una situacion de exclusion que comparten otros grupos
sociaes, en funcion de su situacion socioecondmica, €étnicao racid. La
posibilidad de que se incluyan en la agenda publica —y posteriormente
en la agenda instituciona— los diversos temas que debaten los distintos
actores sociaes depende del grado de aperturaal cambio de esa sociedad.
También depende de la concepcidn de derechos con que opere, desde
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unamas universalista sobre | os derechos ciudadanos (como en el caso de
los paises nordicos) a otras més corporativas y centradas en derechos
que derivan principalmente del empleo (como en diversos paises
europeos) y las més residuales y en boga actualmente, donde la politica
social se define en funcion de las necesidades (modelo dominante en
Estados Unidos).

Valelapenapor lo tanto preguntarse si los avances legales parala
mujer han tenido un logro equivalente en sus derechos méas sustantivos,
en materias socialesy econdémicas. Lamayor igualdad entre |os sexos no
selimitaalaigualdad formal antelaley, sino que requiere de un abordaje
multidimensional para desarrollar politicas sociales y econémicas
apropiadas, asi como de instituciones democréticas que permitan que las
necesidades de las mujeres sean planteadas y escuchadas.

3. El'yénero en la politica pablica

Desde mediados delosafios ochenta, lasinvestigacionesfeministas
desde distintas disciplinas han cambiado €l foco de atencion desde sexo,
una variable dicotomica basada en las diferencias bioldgicas entre
hombresy mujeres, agenero, laconstruccion socia deladiferenciasexual
entre hombresy mujeres, utilizandola como una categoriarelaciona que
se extendio rapidamente. En la actualidad se reconoce que éste es un
concepto analitico compleo, que intentaimpulsar el andlisismésallade
la situacion de la mujer y que ha aportado al andlisis de los temas de
representacion politica, politicapublicay politicasocial. Esto hapermitido
estudiar los vinculos entre las nociones dominantes sobre los roles de
hombres y mujeres en la politica plblica —o planteado de otra manera,
como la naturaleza de género, del Estado y las politicas publicas-y el
impacto de estas politicas en los roles de género en la sociedad. A partir
de la conceptualizacion y e desarrollo de una teoria de género, se ha
podido también incorporar a debate de politica publica e desafio de
enfrentar |as causas de |adesigual dad entre hombresy muijeres, poniendo
en primer plano la necesidad de que los actores politicos y desde las
politicas se asuma que la division sexual del trabajo —y €l papel que las
mujeres cumplen en la economia del cuidado- esta a la base de la
desigualdad que ellasenfrentan. El uso del enfoque degéneroene estudio
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de laadministracion pablica, se hamostrado la presenciade sesgosen la
organizacion de la burocracia estatal, que tiende a excluir alas mujeres
de los asuntos de gobierno (Mazur, 2002).

El concepto de politica pdblica es utilizado en este texto para
identificar un conjunto de actividades o programas de accién de uno o
masdelos poderes del Estado, aunque seagjecutado por actores privados,
paralaregulacion de un problema social, entendiendo por tal aaquellos
que, por su amplitud, abarcan a conjunto de la sociedad o a amplios
sectores de eésta e impiden, retardan o afectan el desarrollo de las fuerzas
productivas. Una politica pdblica implica, por tanto, un proceso previo
de toma de decisiones por parte de diferentes actores sociales, y la
aplicacion de recursos estatal es a actividades especificas, independiente
de si son empleados de entidades publicas o privadas.

La amplitud de la definicion anterior ha motivado la division de
las politicas publicas entre aquellas de tipo sustantivo y las simbolicas.
Estos son los pronunciamientos en el &mbito discursivo, mientras que
las politicas sustantivas son | as que ef ectivamente sellevan acabo. Dentro
de las politicas sustantivas, a su vez, es posible distinguir entre aquellas
distributivas, queimplican lareparticion de recursos nuevos aindividuos
0 grupos, generalmente bajo la forma de subsidios; las politicas
regulatorias, que implican la creacion de nuevas leyes o0 nuevas
condiciones juridicas, y las politicas redistributivas, que implican
transferencias o beneficios de un grupo social a otro. Estas Ultimas son
las que suscitan los mayores niveles de controversia.

Con muchafrecuencia, las politicas de igualdad entre |os sexos se
inician en el ambito simbdlico, construyendo y compartiendo un discurso
comun que reinterpreta la realidad de las mujeres y propone nuevas
representaciones sociales sobre las relaciones de género. Esta fase es
necesaria parainstalar € temay generar |os consensos basicos en torno
alegitimidad de laintervencion estatal para promover unaredistribucion
entrelos géneros delaasignacion derecursos publicos. Algunas politicas,
que inicialmente se caracterizaron como retoricas, terminaron siendo
sustantivas, debido ala presion de algunos de los actores. Sin embargo,
también es posible que la etapa simbdlica no pueda ser superada debido
a la falta de apoyos para dotar de los recursos necesarios para la
formulacion e implementacion de las politicas.
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El principa obstaculo que deben superar |as politicas de género,
eslograr convertir el temade laigualdad de género en uno de relevancia
politica, de modo que Ilegue a ser reconocido como un problema que
requiere delaintervencion publica. Laentradaen laagendainstitucional,
Como se examinara mas adelante, es una particularmente complegja.

A pesar de que hoy se plantea crecientemente que las politicas de
combate a la pobreza deben responder a las necesidades especificas de
cada grupo social, abriendo la posibilidad de abordar explicitamente las
necesidades de las mujeres, en general, a nivel de la formulacion y
gjecucion de politicas todaviano hay un amplio consenso que la pobreza
de las mujeres se debe, en parte, a su condicion de genero. La
identificacion de la fase en que se encuentra el problema para su
constitucion como parte de la agenda publica es un requisito necesario
paraavanzar hacialas etapas siguientes y promover respuestas efectivas
frente a la pobreza de las mujeres. Es necesario por consiguiente
profundizar en el andlisis de las condiciones que permiten laconstitucion
de politicas publicas que combinan el objetivo de erradicacion de pobreza
con el de igualdad de género.

C.  INCORPORACION DEL GENERO EN LA AGENDA PUBLICA
1. Desigualdad de yénero y pobreza

El proceso de superacion de la pobreza se estancé en América
Latina durante los ultimos cinco afos. Y las cifras de pobreza e
indigencia se han mantenido casi iguales desde 1997. Habiéndose ya
realizado profundas reformas macroeconoémicas, incluyendo la
liberalizacion de los mercados y la reduccion del gasto publicoy € rol
del Estado, existe una creciente preocupacion en las sociedades
latinoamericanas por avanzar en la agenda social. En el debate sobre
los temas sustantivos que debe contener esta agenda, existe
preocupacion por la manera en que estén siendo integrados los
problemas de la mujer y las desigual dades de genero. Con muy pocas
excepciones, el andlisis de género no esta siendo usado en la
conceptualizacion de las reformas sociaes, ni e “empoderamiento de
lamujer” es un objetivo explicito de tales reformas.
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En el informe global de la OIT para el seguimiento de la
declaracion de principios y derechos fundamentales en €l trabgjo (OIT,
2003a), se sefiadla que la discriminacion en el empleo y la ocupacion
—situacion queimplica“untrato distinto alas personasatendiendo aciertas
caracteristicas, como pueden ser laraza, €l color 0 el sexo, lo cual entrafia
un menoscabo de la igualdad de oportunidades y trato” (p. 1)— es una
Situacion que persiste en todos los paises, provoca desigualdades y las
consolida. Destaca, al mismo tiempo, que la eliminacion de la
discriminacion es una condicion para que las estrategias de combate ala
pobreza sean viables y el desarrollo econdmico a cance sostenibilidad.

Para entender los mecanismos con que opera la desigualdad de
género esnecesario analizar laformaen que ambos géneros serelacionan
en laestructurasocial. La sociedad se halla estructurada en dos géneros,
el que produce y reproduce la vida humana (desempefiado
mayoritariamente por mujeres, tanto en la vida domestica como en las
ocupaciones de servicios en que se concentran las mujeres) y e que
produce y administra los medios que permiten la mantencion de las
personas. El sector productivo de la vida humana se organiza en
condiciones de dependencia respecto del sector dedicado al crecimiento
y desarrollo. Este ultimo no es autonomo, pero si dominante. La
desigualdad de género se manifiesta a través del hecho que €l nivel
retributivo, formativo, de prestigio y de poder para las actividades
femeninas es inferior a que se otorga a las actividades masculinas, a
margen de que quienes|as desarrollan sean hombres o mujeres (1zquierdo,
1998). En estrecha relacion con la desigualdad de género, existe la
discriminacion de sexo. Este fendmeno se manifiestaen el hecho de que
las mujeres, independientemente de que ocupen posiciones sociales
femeninas 0 masculinas, estan peor pagadas, consideradas o tienen menos
poder que los hombres. Es posible asi diferenciar cuando se recibe un
tratamiento desigual por haber sido identificado como perteneciente a
un sexo o0 a otro, y cudndo la gente es tratada o valorada por adoptar
formas de conducta, ocupar lugares sociales 0 gjustarse a estereotipos
culturales que sdlo selesatribuye alas personas de un sexo y no del otro.
En este ultimo caso, no es el sexo el factor desencadenante de las
diferencias, sinolamaneraen que sesignificasocia menteel sexo. Aunque
ambos factores, los referidos al sexo y a género, estan presentes de un
modo inseparable, es posible identificar casos en que la raiz de la
desigualdad procede del sexo y otros en que procede del género y
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esto debe ser tomado en cuenta en la formulacion de las politicas
antidiscriminatorias y de promocion de laigualdad de género.

Las politicasafavor de laigualdad de oportunidades son aquellas
que buscan reducir la desigualdad de los actores sociales y econdmicos
en el acceso alos recursos y aspiran a modificar las condiciones que la
generany lasbases quelajustifican. Més que unameraparidad estadistica,
los esfuerzos deben encaminarse a promover cambios duraderos en las
estructuras sociales, en las précticas ingtitucionales, en las formas de
organizacion, a fin de promover una nueva'y mejor distribucion de los
roles, responsabilidades y retribuciones entre hombres y mujeres.

Ladesigualdad en el trabgjo y ladiscriminacion labora se produce
en todos |os sectores de la economiay se puede manifestar en el acceso a
trabajo y durante su desempefio. Ladiscriminacion en € trabajo puede ser
directaoindirecta. Esdirectacuando lanormativa, lasleyes, laspaliticaso
las précticas excluyen o desfavorecen a ciertos trabgjadores en funcion de
su pertenenciaaunacategoriasocial o apartir de estereotiposqueatribuyen
alosindividuos discriminados, ciertas caracteristicas particulares, masalla
de sustalentosy habilidades. Selacombate tratando atodos|osindividuos
de la misma manera, independientemente del sexo, raza u otro atributo.
Ademés, se debe disponer de medidas antidiscriminatorias, que establezcan
sanciones frente a las conductas discriminatorias. El punto de referencia
bésico para este modelo es e individuo y e foco de atencion esta puesto
en impedir la préctica de conductas discriminatorias. En e ambito del
trabajo, las politicas antidiscriminatorias se concentran en normas que
prohiben las conductas discriminatorias, paralas que se han desarrollado
mecanismos e ingtancias juridicas donde | as victimas pueden apelar o ser
compensadas (Cappellin, 1996ay 1996h).

Mas sutil es la discriminacion indirecta, pero también esta més
extendida. Ocurre cuando hay disposiciones o préacticas de caracter
aparentemente neutral pero que en la précticatiene un efecto adverso en
relacion a algin grupo determinado y redundan en perjuicio de los
integrantes de ese grupo social, independientemente de que éstos cumplan
con los requisitos para ocupar ese puesto de trabajo. Se trata de barreras
mas invisibles, como las que suelen enfrentar, por jemplo, las mujeres
para acceder a determinados cargos de jerarquia, o las que mantienen
concentradas alas personas de ciertas razas en empleos de menor prestigio
socia eingresos (Valenzuela, 1999).

31



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

La discriminacién indirecta debe ser enfrentada con politicas
correctivas que no sdlo eliminen las précticas discriminatorias, sino
ademas |as consecuencias de la discriminacion. Un tipo de politica que
responde frente este criterio y promueve el principio de igualdad de
oportunidades y resultados, son las acciones positivas. Estas han sido
definidas como los intentos por realizar progresos hacia una efectiva
igual dad de oportunidades, més que unameramenteformal, paraaguellos
grupos —tales como las mujeres 0 minorias étnicas o raciales— que se
encuentran subrepresentados en posiciones de mayor importancia en la
sociedad, considerando de forma explicita las caracteristicas definidas
(sexo, raza u otra) ala base de la situacion de discriminacion. La accion
positiva es un término usado en dos sentidos. En uno amplio, es toda
medida cuyo objetivo es asegurar igualdad de oportunidades. En un
sentido més restringido, se trata de cualquier forma de trato preferencial
otorgado aindividuos pertenecientes a grupos determinados para lograr
que ellos obtengan ciertos puestos de trabajo en una empresa o servicio
publico determinado. Los principales argumentos que Se invocan para
justificar las acciones positivas es que la discriminacion en contra de
ciertos grupos se manifiestatanto en el acceso aempleos—estan excluidos
de la posibilidad de obtener un empleo o determinados empleos— como
en las condiciones de los mismos —o pueden progresar en la empresa
debido a la discriminacion— (Faindez, 2000).

2. Avances en la agenda internacionadl

En las Ultimas décadas se han producido cambios positivos con
respecto alos derechos de la mujer. EI movimiento internacional de las
mujeres ha adquirido influencia en el establecimiento de una agenda,
que se ha plasmado en diversos instrumentos internacionales. En la
actualidad todos|os paises|atinoamericanos han ratificado la Convencion
sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Contra la
Mujer (CEDAW), uno de los cuerpos legales més significativos con
respecto alamujer.® La Convencion en su articulo primero define ala

3 LaConvencion fue adoptada en 1979 por laAsamblea General de las Naciones Uni-
dasy fue el resultado de un trabajo que inici¢ afios antes la Comision de la Condicion
Juridicay Social de laMujer, sobre labase de la Declaracion sobre la Eliminacion de
la Discriminacion Contrala Mujer de Naciones Unidas de 1967.
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discriminacion contra la mujer como: “(...) toda distincion, exclusion o
restriccion basada en el sexo que tenga por objeto o por resultado
menoscabar 0 anular €l reconocimiento, goce 0 gercicio por la mujer,
independientemente de su estado civil, sobre la base de la igualdad del
hombre y la mujer, de los derechos humanos y las libertades
fundamentales en las esferas politica, econdmica, socia, cultura y civil
0 en cuaquier otra esfera’.

Posteriormente, en 1993, la Conferencia Mundial de Derechos
Humanos sostuvo en la Declaracion y Programa de Accion de Vienacon
laque concluyo, en su articulo 15, que e respeto de | os derechos humanos
y las libertades fundamentales sin distincion alguna es una regla
fundamenta de las normas internacionales de derechos humanos. “La
prontay ampliaeliminacion detodaslasformasderacismoy discriminacion
racia, de laxenofobiay de otras manifestaciones conexas de intolerancia
esunatareaprioritariadelacomunidad internacional. L os gobiernos deben
adoptar medidas eficaces para prevenirlas y combatirlas. Los grupos,
ingtituciones, organizacionesintergubernamentalesy no gubernamentales,
asi como |os particulares, deben intensificar sus esfuerzos por cooperar
entre si 'y coordinar sus actividades contra esos males”.

Un tercer instrumento internacional de acance universal emano
de la Declaracion y € Programa de Accion de Durban, adoptados en
2001 por la Conferencia Mundial contra el Racismo, la Discriminacion
Racial, la Xenofobia y las Formas Conexas de Intolerancia. La
Declaracién dedica varios puntos a los problemas especificos de las
mujeres, y en el N° 69 sefiala: “ Estamos convencidos de que el racismo,
ladiscriminacionracial, laxenofobiay lasformas conexas deintolerancia
semanifiestan enformadiferenciadaparalasmujeresy lasnifias, y pueden
ser factoresquellevan al deterioro de suscondicionesdevida, alapobreza,
la violencia, las formas mdiltiples de discriminacion y la limitacion o
denegacion de sus derechos humanos. Reconocemos la necesidad de
integrar una perspectivade género en las pertinentes politicas, estrategias
y programas de accion contra el racismo, la discriminacion racia, la
xenofobiay las formas conexas de intoleranciaafin de hacer frentealas
formas maltiples de discriminacion”.

Agregaen su punto siguiente, el N°70: “ Reconocemos|anecesidad
deelaborar un enfoque mas coherente'y sistemético paraevaluar y vigilar
la discriminacion racial contra las mujeres, asi como las desventajas,
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obstéculos y disfrute de sus derechos civiles, politicos, econdmicos,
sociaesy culturales(...)".

En su ambito propio de accion, la preocupacion delaOIT por la
proteccion de los derechos de las trabajadoras y la promociéon de la
igualdad de oportunidades se remonta a sus origenes. El principio de
igualdad de remuneracién por un trabajo de igual valor ya se consagré
en la Congtitucion de la OIT en 1919. Todas las normas se refieren a
ambos sexos y contribuyen por ende a asegurar también los derechos
femeninos, aunque a gunas|o hacen de manera especificacon lasmujeres
(OIT, 2003b), entre ellos los Convenios de Proteccion de la Maternidad
(ndm. 103y ndm. 183), de Igualdad de Remuneracion (ndm. 100), sobre
la Discriminacion (Empleo y Ocupacion) (num. 111), Trabajadores con
Responsabilidades Familiares (nim. 156). Asimismo, en 1998 la
Conferencia Internacional del Trabajo adopt6 la Declaracion dela OIT
relativa a los principios y derechos fundamentales en €l trabgo y su
seguimiento, parapromover lalibertad sindical y deasociacion, € derecho
alanegociacion colectiva, laerradicacion del trabajo forzoso einfantil y
la no discriminacion, asi como lograr la ratificacion universal de 8
convenios basicos, entre ellos el de Igualdad de Remuneraciony sobrela
Discriminacion.

Lapreocupacion delos gobiernos por laerradicacion delapobreza
y laatencion preferente que requiere la pobreza femenina ha sido objeto
de reciente atencion. Dos importantes reuniones internacionales, ambas
celebradas en 1995, han abordado de manera prioritaria las relaciones
entre la pobreza y las relaciones de genero, contribuyendo a situar en
lugar destacado en el debate la pobreza femenina y entregando
lineamientos de politicas para enfrentar desde una perspectiva de género
este fenomeno. La Cumbre Social de Desarrollo, realizada en
Copenhague, afirmo en su Programa de Accidn que €l empoderamiento
delamujer esunrequisito parael desarrollo socia y llamé alosgobiernos
adesarrollar acciones tendientes a lograr laigualdad y la equidad entre
hombres y mujeres. La Cuarta Conferencia Mundial de la Mujer,
efectuada en Beijing, planted en su Plataforma de Accidn que uno delos
principal es obstacul os para el avance delamujer es el creciente peso de
la pobreza femenina, asi como las desigual dades de género para acceder
alasactividades productivas, alosrecursos economicosy alasestructuras
y politicas econdémicas. Para enfrentar la situacion, la conferencia

34



POLiTICAS PUBLICAS PARA LA PROMOCION DE LA IGUALDAD DE GENERO EN EL TRABAJO...

recomendo, entre otras materias, revisar las politicas macroecondémicas
y lasestrategiasde desarrollo, con el fin de querecogieran |as necesidades
y esfuerzos de las mujeres dirigidos a aminorar la pobreza; revisar las
normas juridicas y las préacticas sociaes, de modo de reconocer los
derechosy asegurar el acceso de las mujeres a los recursos econémicos,
y desarrollar investigaciones orientadas aapoyar alas mujeres parasuperar
la pobreza.

En fecha més reciente, durante laAsamblea General de Naciones
Unidas del 2000, los Jefes de Estado y de Gobierno adoptaron la
Declaracion del Milenio y fijaron ocho objetivos de desarrollo para €
milenio, con metas que se han de alcanzar el afo 2015. Entre los
“Objetivos del Milenio” se encuentra la reduccion a la mitad de la
poblacion que en 1990 vivia en condiciones de pobreza extremay la
promocion de laigualdad de los génerosy la potenciacion de lamujer.
Las agencias de Naciones Unidas admiten que intentar alcanzarlos sin
promover laigualdad de género implicaaumentar los costosy disminuye
las probabilidades delograr lasmetas. Sin embargo, lafaltadeindicadores
quetornen operaciona laformacomo ladimension de género se expresa
en cada meta, podria ser manifestacion de un interés més retorico que
rea en lograr que estos asuntos tengan presencia transversal en los
“Objetivos del Milenio”.

Otra iniciativa internacional es la que han promovido los
organismos multilaterales (Fondo Monetario Internacional y Banco
Mundial) para apoyar lareduccion de la pobrezay aiviar lacargade la
deuda externa en e marco de la llamada Iniciativa para paises pobres
altamente endeudados.® Esta se concreta a través de la elaboracion de
Documentos de Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP), en un
proceso participativo que incluye un andlisis de la situacion de pobreza
del pais y las medidas para reducirla. Dicho proceso supone el
compromiso delosgobiernos paradesarrollar unaestrategiade reduccion

4 Losotrosseis“Objetivos del Milenio” son: lograr la universalizacion de la matricula-
cion primaria; reducir las tasas de mortalidad infantil; reducir las tasas de mortalidad
materna; luchar contra el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades; asegurar la
viabilidad medioambiental, e instituir una asociacion mundial en pro del desarrollo.

5 EnAméricaLatinacuatro paises participan en este proceso: Bolivia, Guyana, Hondu-
rasy Nicaragua.
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de la pobreza en conjunto con otros actores sociaes, realizar un andlisis
compartido de las causas y condiciones de ésta e identificacion de las
respuestas institucionales y politicas necesarias, asi como de las
oportunidades parael desarrollo, incluyendo losrecursosy servicios que
se requieren paraello y el establecimiento de un plan de seguimiento y
evaluacion. Los DELP deberian incorporar como €jes transversales la
dimension de género, asi como la preocupacion por e VIH/SIDA, el
buen gobierno y el desarrollo rural. Sin embargo, una revision de los
DELP de 12 paises (entre ellos dos de América Latina: Bolivia y
Honduras) realizada por el Programa InFocus sobre Didlogo Social,
Legislacion y Administracion del Trabajo (IFP/Diaogue) de la OIT
concluyo que no se habia incluido de manera sistemética en todos los
sectores un andlisis de género y que sdlo se incorporaban los topicos
especificos delas mujeres en unos pocos sectores, como salud y educacion
(Zambrano, 2002).

La OIT, por su parte, reconoce que €l trabajo es el megor medio
para superar la pobrezay reafirma un compromiso establecido desde su
Constitucién en 1919, reafirmada en la Declaracion de Filadelfia'y
Ultimamente a través de la promocidn de laAgenda de Trabajo Decente,
de trabajar para lograr una erradicacion contundente, progresiva y
duraderadelapobreza. LaMemoriadel Director Genera ala912reunion
delaConferencialnternacional del Trabajo (“ Superar lapobrezamediante
el trabgj0”) esta centrada en os pobres que trabajan y en |os pobres que
no tienen acceso a trabajo. Destaca que “nuestro cometido comun en €
esfuerzo internacional encaminado a erradicar la pobreza es promover
politicas publicas, derechos, instituciones sociales y soluciones de
mercado que permitan atodos ganarse |a vida decorosamente, satisfacer
las necesidades familiares y superar la pobreza mediante el trabajo”
(pé&g. 4). Y en este mismo documento agrega: “Para acabar con la
pobreza es esencial promover laigualdad de géneroy eliminar todas las
formas de discriminacion en el trabajo” (pag. 12) (OIT, 2003c).

EnAméricalatina, el grado de avance relativo delos paisesen su
lucha contra la pobreza es muy heterogéneo, y €l inicio del nuevo siglo
ha estado marcado por un estancamiento desde 1997 en €l proceso de
superacion de la pobreza en laregion. Producto de lacrisis que afect6 a
laregion al inicio delapresente década, la pobrezatendid a empeorar en
algunos paises, como Argentina, donde se produjo un marcado descenso
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en el nivel de vida de la poblacion, y en menor medida este fenomeno
también afectd a Uruguay.

Entre 1999 y 2002 €l porcentaje de la poblacién que vive bajo la
linea de pobreza aument6 en 0.2 puntos porcentuales —alcanzando al
44% de los habitantes de la region— en tanto la pobreza extrema se
incrementd en este periodo en 0.9% (abarcando en 2002 a 19.4% de la
poblacion regiona. Se estima que en e afio 2003 la pobreza afecta a
226 000 000 de personas en la region. De éstos, 102 000 000 son
extremadamente pobres, es decir, susingresos no a canzan para comprar
una canasta bésica de alimentos.

La capacidad de disminuir la pobreza en laregion esta siendo en
el presente afectada por la baja generacion de puestos de trabajo como
consecuenciade lamayor continuidad con que ocurren losciclosrecesivos
en laeconomia, lavolatilidad del crecimiento, asi como por |a creciente
disociacion entre éste y la oferta de empleos productivos. Este Ultimo
factor esatribuible, por unlado, alaceleridad delos cambiostecnol dgicos
y susefectos en lacompetitividad delasempresas, y por otro, alos efectos
combinados delamayor aperturacomercia y financieradelas economias
y la desregulacion de los mercados y a retroceso del Estado como
empleador en todos los paises. En el sector formal, cada nuevo empleo
requiere de mayor inversion, mientras las empresas buscan reducir sus
costos, con estrategias més defensivas.

En estas condiciones parece improbable el cumplimiento de la
meta propuesta en la Declaracion del Milenio, de reducir la pobreza
extrema en € 2015 a la mitad de la que registraba en 1990 América
Latina. Este es un desafio que no todos los paises estén en similares
condiciones para cumplir esta meta. Segun las proyecciones de la
Comision Econdmica paraAmerica Latinay el Caribe (CEPAL), Chile
es €l unico que ha cumplido anticipadamente la meta, solo seis paises
tienen buenas perspectivas para lograr este significativo descenso en
relacion alascifrasde 1990 (Brasil, Ecuador, Guatemala, México, Panama
y Uruguay) y otros tres (Argentina, Colombia y Venezuela) son
especialmente preocupantes porque sus tasas de indigencia, en lugar de
reducirse, han aumentado |as que observaban en 1990.

De mantenerse la actual distribucion del ingreso, se requeririaun
crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) per capitadel 1.4% anual
en el periodo 2000-2015 (es decir, un incremento del 2.7% anual del PIB
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total) para el conjunto de laregion y de 3.5% del PIB per capita (5.7%
del PIB total) para los paises con mayor pobreza (aquellos con mas de
30% de la poblacién en situacion de indigencia). Una reduccion del 2%
enel indicedeGini decadapaisdisminuiriaen 0.4% latasade crecimiento
regional necesaria para abatir la pobreza en el periodo mencionado
(CEPAL, 2002).

La agenda internacional enfrenta el desafio de abordar con
herramientas conceptuales claras 1os complejos mecanismos que
explican la persistencia y magnitud de la desventaja social de las
mujeres, trasladando el foco de atencion desde uno que enfatizaba la
vulnerabilidad de las mujeres hacia otro que destacaba la necesidad de
ubicarlasen el sistemade relaciones en que éstas seinsertan. Al respecto,
los aportes méas importantes de la agenda internacional en esta materia
estan relacionados, por una parte, con las orientaciones entregadas a
los gobiernos para la evaluacion de los logros y las carencias en las
accionesdirigidasalas mujeres. Por otra, con las propuestas realizadas
para |a reflexion sobre nuevas estrategias de accion articuladas desde
una institucionalidad politica, que garanticen una mejor ubicacion de
la temética, junto con la coherencia y continuidad de las acciones
(Gélvez, 1999).

3. Creacion de frabajo decente y yénero

Un requisito ineludible para que el crecimiento econémico se
traduzca en menor pobreza 'y mayor bienestar y justicia social, es que
éste genere mas y mejores empleos. A partir de esta premisa, [aOIT ha
sefidlado que el empleo productivo es un derecho esencial. No solo
constituye un medio paragenerar ingresos, Sino que también es necesario
paraladignidad y autoestimadelas personasy un elemento determinante
paralaintegracion alasociedad. Paralas mujeres, un empleo productivo
implica beneficios adicionales, ya que fortalece su poder de negociacion
y autonomiaal interior delafamilia. De agui larelevanciadelacapacidad
de creacion de empleos estables y de buena calidad y la necesidad de
aumentar la productividad de los trabajadores pobres. Ademas, las
personas que viven en la pobreza deben tener la capacidad y poder para,
con sus salarios, satisfacer sus necesidades bésicasy mantenerse ellosy
sus familiares en condiciones dignas.
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El concepto del “trabajo decente” que postulala OIT resume, en
términos sencill os, estaaspiracion delas personas, que se encuentraentre
las més sentidas. Que los pobres puedan lograr este tipo de empleos,
supone el acceso efectivo alos recursos'y participacion en el control de
ellos por parte de los sectores de menores ingresos.

Dentro del contexto de la blsqueda del trabajo decente, las
politicas para la reduccion de la pobreza enfrentan dos grandes retos
en los cuales | os asuntos de género revisten gran importancia, entre los
cualesestafacilitar laincorporacion al mercado de trabajo delos grupos
excluidos —entre ellos, las mujeres—y eliminar as discriminaciones de
que son objeto; asi como aumentar la demanda de mano de obra, la
productividad y los ingresos de las personas que viven y trabajan en
situacion de pobreza.

Parareducir la pobreza esindispensable que existan més empleos
disponibles y aumenten los ingresos de las personas. Este desafio tiene
mayor envergaduraparalas mujeres que paraloshombres. Lasestadisticas
indican que en América L atina la mayoria de éstas carece de un empleo
remunerado. La participacion de los sexos en € trabajo asdariado y €
trabajo doméstico es también desigual. Al intentar explicar las razones
por las cualeslasmujeres“no trabgjan”, se puede concluir quesi |o hacen,
en € trabajo doméstico. Pero éste no se transa en el mercado y no es
considerado social y econdmicamente como trabajo.

La generacion de las condiciones necesarias para facilitar la
incorporacion de la mujer a la fuerza de trabajo es una condicion para
enfrentar la pobreza y deberia ser un objetivo de las politicas de
erradicacion de ésta. Lo anterior implica disefiar politicas tendientes a
facilitar laconciliacion entrelavidafamiliar y laboral, eimpul sar medidas
que brinden servicios para apoyar €l cuidado de los hijos (tales como
guarderiasy jardinesinfantiles) y promuevan la participacion compartida
de ambos padres. Ademas, es necesario apoyar €l ingreso al mercado de
trabajo de las mujeres pobres a través de informacion sobre éste y los
derechos delastrabajadoras, con lafinalidad de ayudarlasalaelaboracion
de un proyecto laboral que mejore su empleabilidad. Aumentar las
posibilidades de las mujeres de acceder a un empleo remunerado y a
generar ingresos no solo contribuye a enfrentar las carencias materiales
de su familia, sino a su propio proceso de autonomia econémica y
personal.
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Las mujeres pobres que estén en la fuerza de trabajo enfrentan
serias limitaciones para ocuparse. Debido a sus altas tasas de desempleo
y a bajo nivel decalificacion delamayoriadeellas, € abanico de empleos
disponibles es muy estrecho. Ante esta situacion, se requiere que las
politicas activas del mercado de trabajo, que tienen por objetivo reducir
el desempleo estructural incidiendo en la demanda o en la oferta de
trabajo, consideren la situacion de desventgja de la fuerza de trabgjo
femenina, facilitando su acceso enigualdad de oportunidades alos planes
directos de empleo, programas deincentivosalacontratacion, programas
de capacitacion y a apoyo proporcionado a quienes buscan trabgjo, a
través de las oficinas de empleo.

L a elevada desocupacion es una de las razones por la que muchas
mujeres optan por la economia informal, donde los bajos ingresos las
mantienen en un circulo vicioso de pobreza. Uno delos factores que mas
dificultalacreacion de empleo eslaescasez de capital, que contrastacon
la abundancia relativa de mano de obra disponible. Paralas mujeres, €
acceso a los recursos productivos y al crédito es una barrera
particularmente dificil de franquear. Estas se concentran en pequefios
negocios poco productivos, que generan ingresos muy bajos, en rubros
que constituyen unaprolongacion de susroles domésticos haciael espacio
publico. Las posibilidades de las mujeres de establecer un negocio -y las
bases en que se funda— estén también determinadas por la distribucion
de género de lariqueza. Su plataforma econdémica es generalmente de
menor envergadura, 1o que restringe el tamafio con que parte el negocio
o dificultaincluso que pueda establecerse. Todos estos aspectos deben
ser considerados en las politicas de fomento alamicroempresa, de modo
que no reproduzcan —sin proponérselo— las desventajas de género que
viven las mujeres.

Se tiende a afirmar que la principa riqueza de los pobres es su
fuerzadetrabajo. Por eso, laeducacion y laformacion cumplen un papel
fundamental para aumentar la productividad, los ingresosy el acceso a
oportunidades de empleo. La falta de oportunidades educacionalesy de
capacitacion de lafuerza de trabajo de |os estratos de menores ingresos
se potencia con la desvaorizacion de las habilidades y competencias
adquiridas por las mujeres pobres en el espacio familiar. Esto es
determinante en sus bajos salarios y pocas oportunidades de acceder a
empleos productivos.

40



POLiTICAS PUBLICAS PARA LA PROMOCION DE LA IGUALDAD DE GENERO EN EL TRABAJO...

4, Elingreso de las agendas de equidad de yénero al
aparato del Estado

El Estado esuninstrumento clave paralaproteccion delosderechos
delasmuijeres. Por esto, |os movimientos de mujeres orientaron gran parte
de su accidn hacia el Estado, através de movilizaciones desde la sociedad
civil afindeincorporar laagendapor laigualdad de géneroy posteriormente
muchas de ellas participando directamente en suimplementacion a interior
del aparato del Estado. L asrespuestas que se han generado desde el Estado
alaaccion de los movimientos de mujeres permite analizar la capacidad
de las democracias para responder frente a cambio socia y las demandas
por laexpansion delos derechos sociales o, en otras pal abras, |a capacidad
de los gobiernos de laregion para profundizar la democracia.

A fin de avanzar en este sentido, se reconoci¢ desde principios de
ladécadadelosnoventa, enlamayoriade lospaises, que laincorporacion
de la dimension de género en las agendas nacionales requeria de los
mecanismos institucionales necesarios para impulsarlas. La necesidad
decontar coninstanciasingtitucionales del mésalto nivel hasido ademas
destacada en los diversos instrumentos internacionales y reiterada en la
Plataforma de Accion de Beijing, queen suinciso “h” sefidaque... “los
mecanismos nacionales para el adelanto de lamujer son |os organismos
centrales de coordinacion de politicas delosgobiernos. Su tareaprincipal
€s prestar apoyo en laincorporacion de la perspectiva de laigualdad de
génerosentodaslasesferasdepoliticay entodoslosnivelesdegobierno”.

Aun cuando ha existido unatension permanente entre lademanda
delasmujeres detener unainstitucionalidad publicade género a interior
del poder gecutivo encargada de formular y coordinar politicas a favor
de laequidad de género y las resistencias de los Estados a modificar sus
estructuras burocréticas paraacoger estademanda, en laactualidad todos
los paises de América Latina cuentan con mecanismos de este tipo. En
ocho paises de la region la autoridad méxima de esta institucionalidad
participa en el gabinete ministerial y en otros cinco tiene acceso directo
ala Secretaria de la Presidencia 0 Gobierno. En 18 paises de América
Latinay el Caribe se han formulado Planes de Igual dad de Oportunidades
paralaincorporacion del género en las politicas publicas, identificando
prioridadesy estrategias parala vinculacion de las Oficinas de laMujer
con los distintos poderes del Estado (Guzman, 2003).
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Para determinar si |as agendas contenidas en estos Planes abordan
s6lo nominamente o de maneramas significativael objetivo delaequidad
de género, es necesario identificar si conduce a una mayor apertura del
proceso politico hacialas mujeres—através de unamayor representacion
en espacios de poder—y hacia sus problemas e intereses en las etapas de
predisefio, disefio, implementacion y evaluacion de determinadas
politicas.

Los Planes de Igualdad de Oportunidades abordan los distintos
gjes sectoriales que requieren de una incorporacion de la dimensién de
género. De acuerdo a un estudio de la CEPAL, los avances en e @mbito
laboral y econdmico son limitados, aun cuando la gran heterogeneidad
de los mecanismos nacionalesy las coyunturas politico-econdmicas han
determinado una gran variedad de resultados entre los paises. Daeren
(2001) destacaque, si bien se han hecho esfuerzos para adoptar politicas
que promuevan economias y mercados laborales més equitativos desde
una perspectiva de género, las politicas de igualdad se han concentrado
con mayor fuerzaen otras areas, tales como salud, educaciony violencia
doméstica. Asi, mientras €l objetivo de latransversalizacion del enfoque
de género en las politicas esta cada vez mésincorporado en los discursos
del nivel naciona, el proceso de institucionalizar este enfoque en las
politicas y los programas econémicos y laborales es todavia incipiente.
Lamisma autora destaca que la mayoria de los ministerios de trabajo en
laregidn, y sobretodo los ministerios de Comercio, Hacienday Desarrollo
Econdmico g ecutan sus politicasy programas como si fueran neutrosen
términos de género, mientraslas Oficinas delaMujer siguen impulsando
proyectos tendientes a mejorar la situacion economicay labora de las
mujeresatravés de actividades de capacitacion, generacion de autoempleo
y apoyo a la gestion productiva. De esto se desprende que una de las
mayores carencias se encuentra en la falta de una integracion de la
dimension de género en los programas sectoriales regulares y, tal como
sefidla Daeren (2001), la poca atencion que ha recibido hasta ahora la
preocupacion por la equidad de género en la formulacion e
implementacion de politicas macroecondmicas, comerciaesy financieras.
Los avances observados a través de este diagndstico se centran en la
mayor valoracion de las mujeres como actoras econdmicas y los
importantes esfuerzos por introducir modificaciones que hagan mas
equitativa la legislacion laboral y €l acceso a los recursos economicos.
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Destacaque, apesar de esto, todavia persisten en laregion algunas normas
discriminatorias que obstaculizan el acceso de las mujeres a empleo,
hay importantes carencias de proteccion social en sectores con ata
concentracion de ocupacion femenina (por ejemplo en el servicio
domestico) y una marcada insuficiencia de medidas administrativas y
mecanismos apropiados para la aplicacion efectiva de los principios
establecidos en la normativa laboral.

Estos resultados muestran la necesidad de reforzar la capacidad de
los mecanismos para & adelanto de la mujer para coordinar estrategias
intersectorides, especiamente en las asi |lamadas “areas duras’ afin de
que se asumalaexistencia de ladiscriminacion como problemasocia y la
legitimidad del Estado para intervenir en favor de la igualdad de
oportunidades. La evaluacion del desempefio de estas oficinas y de su
capacidad real de accidn requiere considerar cinco factoresen mésdetalle;
() suubicacion enlaadministracion plblica, que dacuentade su autonomia
y delosresortes de poder que dispone; (b) e mandato legal del organismo,
que permite conocer su arraigo en el aparato estatal y sus posibilidades de
continuidad ante un cambio de gobierno y de politicas; (c) los recursos
humanos con que cuentay sus capacidades técnicasy administrativas; (€)
los recursos financieros que dispone, los cuaes reflejan lared prioridad
asignadaal tema, y (f) las funciones que cumplen en materia de disefio de
politicas, coordinacion, regulacion, gecucion, seguimiento y asesoria.

Sin duda, las oficinas de la mujer en el aparato publico pueden
dar buenos resultados, pero en el escenario de una estrategia de alianzas
y de “apropiacion” de latematica de género por parte de otros sectores.
Esto implica superar al menos los siguientes desafios:

* Pasar desde un compromiso retdrico a otro real, que permita avanzar
en laincorporacion efectivade ladimension de género en laspoliticas
sectoriales. La estrategia institucional debe estar orientada al
establecimiento de lazos y redes que permitan lamovilizacion de la
voluntad politica'y de recursos sectoriales para la elaboracion de
nuevas estrategias y la readecuacion de las politicas sectorides, de
modo de incorporar una dimension de género.

 Superar losenfoques sectorial estradicional es, que enfrentan de modo
segmentado y parcial las necesidadesy problemas de las mujeres, sin
considerar que los distintos aspectos—econdmicos, sociales, politicos
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y culturales- se potencian entre si.8 Es necesario por tanto focalizar
recursos humanosy econdmicos multisectoriales, paraincidir deforma
sistematicay simultanea en los distintos aspectos de la situacién de
desigualdad de las mujeres. Aquellas perspectivas que fragmentan
las necesidades de |as personas dificultan el disefio de politicas que
aborden losfendomenos estructurales situados detras dela desigual dad.

* Incluir nuevostemasen las agendas sectorialesy mostrar lafactibilidad
de la coordinacion de politicas publicas haciala mujer incorporando
un enfoque de género.

» Serequiere avanzar mas alla de la concepcidn de que las relaciones
de poder entre los géneros radican solo en |as relaciones conyugales
al interior del hogar. Las estructuras de poder que enfrenta la mujer
operan en lafamilia, pero también en la comunidad, los mercadosy
los gobiernos nacionales y locales. El proceso de empoderamiento
de las mujeres como parte de la incorporacion de una dimension de
género a las politicas publicas, implica fortalecer su capacidad para
enfrentar esta falta de poder en todos los espacios.

Adicionalmente, las oficinas requieren, en términos generales,
mejorar la posicidn que ocupan dentro del Poder Ejecutivo, contar con
mandatos legales méas claros y/o mas amplios, asi como disponer de
mayores recursos para cumplir sus funciones. La coordinacion
intersectorial y la transversalidad del enfoque de género plantean un
desafio alaestructuraorganizacional del Estado que no hasido resuelto,
y s una de las grandes prioridades pendientes.

D. PQLITICAS PARA EL FORTALECIMIENTO DE LA IGUALDAD DE
GENEROS

1. Polificas publicas, igualdad y yénero

La elaboracion de cuaquier politica o programa se sustenta en
una concepcion explicita o implicita sobre las relaciones de género y la

6  Por ejemplo, unapoliticade promocién del empleo que no contemple apoyo en el cuida-
do de los hijos pequefios puede excluir de hecho a grandes segmentos de mujeres.
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realidad social. En consecuencia, la significacion que atribuyen quienes
disefian las politicas a las diferencias observables entre hombres y
mujeres, influye de manera determinante en la forma como las
necesidades e intereses de éstas serén consideradas. Si tales diferencias
son catal ogadas como expresiones propias de ladiversidad entrelos sexos,
no se actuara sobre ellas. Si se las considera como expresiones de
discriminacion contralamujer, serén incorporadas en laformulacion del
problema que se pretende abordar.

Enlaliteraturaque abordael estudio del Estadoy susinstituciones
desde una dimension de género, se distinguen cuatro corrientes o
enfoques, que enfatizan aspectos diferentes de la relacion entre politica,
estado y género, muchas veces complementarios entre si. El primer
enfoque analiza la forma en que se promueve €l estatus de la mujer y
derriban las jerarquias de género, através del estudio de |os obstaculos,
actores, contenidosy procesos de la politica pablica. El principal objeto
deandlisisesel proceso politico atravésdel cual se generan las politicas,
que lleva ala formulacion y gecucion de éstas, més que a impacto de
estas politicas en la sociedad. Una segunda corriente se enfoca en la
relacion entre los movimientos de mujeres, el Estado y las politicas
publicas. Uno de los temas que mas ha tratado este tipo de estudios se
pregunta acerca de la capacidad de los movimientos feministas’ para
transformar susideasy acciones en politicas estatales, laformaen quelo
han hecho y los resultados obtenidos. Sus aportes apuntan hacia una
reflexion sobre lainteraccion de los movimientos sociades con el Estado
a través de la generacion de las politicas y otras actividades estatales
talescomo lasoficinasdelamujer. Un tercer enfoque abordael feminismo
desde el Estadoy se preguntasi lasestructurasy actores estatal es pueden
promover el feminismo. Analizael papel de las mujeresen el Estado, en
la toma de decisiones politicas, la naturaleza de género de las agencias
estatales queinfluencian losroles de hombresy mujeresy las actividades
de las oficinas y agencias gubernamentales a cargo de las politicas a

7  Cabe hacer notar que la mayor parte de la literatura hace una diferencia entre los
movimientos de mujeres, caracterizados por su atencion en las experiencias de las
mujeres en cuanto género femenino, sus asuntos y liderazgos, de los movimientos
feministas, que se distinguen por poner en cuestion las estructuras patriarcales
(Beckwith, 2000).
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favor de las mujeres. Un gran tema de investigacion es si |a creciente
presencia de mujeres en cargos de representacion o en el poder g ecutivo
conduce ala generacion de politicas de promocién de los derechos de la
mujer, o, enotras palabras, si lamayor capacidad de representacion formal
de mujeres conduce a unamayor representacion en materias sustantivas.
El cuarto enfoque analiza la relacion entre género, Estado y politicas
sociales, preguntandose i las politicas de bienestar socia han sido un
obstaculo o han promovido laigualdad de género. Lareflexion se centra
enlosvinculosentrelosroles de hombresy mujeresen el ambito privado
y publico y las politicas sociaes, analizando especialmente el impacto
delas politicas dirigidas haciala familia, neutras en términos de género,
en el estatus de lamujer y las relaciones de género (Mazur, 2002).

Los estudios de caso que contiene este libro analizan algunas
politicas desarrolladas desde las instituciones publicas con €l objetivo
de erradicar los obstaculos que impiden laigualdad entre los sexos, se
proponen evitar situaciones que favorecen ladiscriminaciony consideran
el lugar especifico que ocupan |as mujeres pobres, agregando a enfoque
de género, la especificidad de la posicion socioeconémica de las més
excluidas. Hoy en dia existe un consenso generalizado respecto a que el
proceso de formacion de politicas publicas no puede ser
compartimentalizado y cada etapa no debe entenderse como aislada con
relacion alas otras.

Para efectos analiticos, se han distinguido cinco etapas-barreras
que debe cumplir una politicapublicaparalaigualdad de género (Uriarte
y Elizondo, 1997). La primera consiste en que quienes impulsan la
adopcion de una politicaen el Estado logren el reconocimiento de que e
problema existe. Se trata de una etapa prepolitica, por cuanto implicala
falta de intervencion de los poderes publicos en una determinada area.
Para conseguirla, se necesitaromper labarreradel silencio, o lallamada
“invisibilidad” del problema, de modo que haya una percepcion colectiva
de éste. Muchas politicas adoptadas por los Estados se originaron en un
estudio o investigacion que puso de manifiesto un problemay siguié un
largo recorrido hasta convertirse en programas de accién para corregir
las causas que |o originaron.

En una segunda etapa, posterior, se debe avanzar desde el
diagndstico hacia la conviccion de que la intervencion pulblica es
necesaria. Aqui es donde el deseo de cambio se articulay transformaen
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una demanda politica. Lograr que la sociedad avance este paso implica
latransformacion de laaspiracion o deseo en unademandapolitica, donde
se conviertan voluntades y movilizan recursos. En esta fase resulta
fundamental el papel que desempefian los movimientos de mujeres en
cuanto alamovilizacion paraque los problemas aresolver seincorporen
enlaagenday prioridades publicas. Enlasociedad civil latinoamericana,
los grupos feministas y las organizaciones de mujeres tienen una alta
experienciaal respecto, tal como en otraarealatienen|osgrupos quienes
defienden los derechos sexua esy reproductivos. El progreso tecnol égico,
en especial en el campo de las comunicaciones, no sblo no haimpedido
los avances en este terreno, sino que los ha estimulado y multiplicado.?
Temas que hace dos décadas ni siquiera se planteaban mésallade circulos
de iniciados, en la actualidad ya son motivo de politicas pablicas. Estos
procesos pueden ser mas rapidos que en el pasado.

Un gemplo nitido al respecto es como €l tema de la violencia
domeéstica se ha transformado en un problema publico frente a cual los
Estados adoptan politicas en menos de un cuarto de siglo. De estar oculto,
recluido al &mbito de lo privado, 0 a menos ausente del debate y las
preocupaci ones nacional es en varios paises | atinoamericanos, ha pasado
a ser reconocido como un problema social grave, que suscita fuerte
consenso para la adopcidn de politicas a respecto.

En laterceraetapa el problemarequiere ser formulado y definido
con precision, identificar posibles soluciones, con el fin de lograr una
articulacion delademanday, asi, conseguir suingreso alaagendapublica
No todos los problemas que enfrenta una sociedad en un determinado
momento, ni siquiera en el campo de la desigualdad de género, aunque
sean considerados asuntos de interés publico, lograran concitar €l apoyo
necesario para generar una respuesta de politica. En algunos casos, por
el costo involucrado, se dejaré que actuien |os mecanismos de mercado;
en otros casos, se observa una sucesion ldgica y concatenada de
problemas, que pueden ser enfrentados por etapas; en otros, es factible
que no exista todavia una solucion adecuada, 0 que esta dependa de
procesos delargo alcance, como cambiosen el sistemaeducacional, cuyos
efectos solo son perceptibles en un horizonte prolongado.

8  Recuérdese el papel que desempefia Internet a respecto.
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Suincorporacion dependeradel poder, losrecursosy lasestrategias
de los actores sociales que los movilizan y de la manera como son
interpretados, asi como de |as caracteristicas especificas del @mbito en el
que se pretende inscribir €l tema. El factor determinante para quienes
promueven lainclusion de politicas de igualdad de género en la agenda
publica es lograr convencer alos actores claves, aquellos que toman las
decisiones, de que el problema en cuestidn tiene importancia politica.

El paso més complejo es, precisamente, lograr que el asunto o
reivindicacion logre abrirse paso hastalaagendapoliticao institucional,
donde radican las llaves de las decisiones y de |os recursos. La agenda
politicao institucional puede definirse como el conjunto de problemas,
demandas y asuntos explicitamente aceptados, ordenados y
seleccionados por |os encargados de tomar decisiones como objetos de
su accion.

A pesar que sobre ciertos problemas existe conciencia colectiva,
quienes impulsan politicas publicas a respecto pueden no lograr su
incorporacion en la agenda politica institucional. Se observan cuatro
factores que habitualmente explican la mayoria de estos casos. (a) €
nuimero de problemas superael que los poderes publicos pueden abordar,
lo que puede ocurrir, por gemplo, durante una crisis sistémica; (b) €l
asunto no es compatible con otras prioridades o definiciones de las
autoridades publicas, algo que ocurre con frecuencia; (c) existe
insuficiente capacidad de presion delos grupos deinterés paraincorporar
y mantener ciertos temas en e debate publico, y (d), insuficiencia de
recursos por parte del Estado para absorber esta demanda
simultdneamente con otras.

Por otra parte, incluso en las democracias, no siempre la agenda
politica refleja las prioridades y preocupaciones de la comunidad.
Ademés, en el caso de las mujeres, susintereses en general estén menos
representados en esta agenda, justamente por la discriminacion de que
son objeto.

Lacuarta etapa consiste en obtener la decision de laautoridad del
poder publico ante el problema presentado. Como es obvio, estos poderes
tienen tres posi bilidades ante una peticidn concreta: descartar el problema
y considerarlo irrelevante, para que no incorpore en laformulacion dela
agenda publica; incluirlo en la agenda, pero no iniciar una politica
sustantiva al respecto, con lo que el tema se desvanece de la opinion
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publica; por Ultimo, conferirle prioridad, introducirlo enlaagendaeiniciar
acciones al respecto.

S la demanda es acogida y € Estado resuelve implementar la
politica, en determinados casos, € proceso de incorporacion positiva de
la demanda requerird de un proyecto de ley o iniciativa legal
parlamentaria, y en otros el Poder Ejecutivo podra desarrollarla por si
mismo. En cual quiera de estos casos, |os impulsores de |a politica deben
aportar alasuperacion de barrerasy resistencias culturalesy contribuir a
que los compromisos retdricos se transformen en reales.

Laquintay Ultima etapa del proceso es la puesta en marchade la
politica por parte del Estado, habitualmente una agencia o ministerio
dependiente del Poder Ejecutivo en el caso que sean de envergadura o
alcance nacional, y un municipio si son de carécter local. La puesta en
marcha implica considerar €l disefio, asignacion de recursos, gecucion
de actividades y evaluacion de la politica. En cada fase, el flujo de
informacion® que implica la generacion de una politica encontrara
resistencias que debera doblegar: a los nuevos temas, competencia por
los recursos, falta de conocimiento y de compromiso con ésta por parte
de quienes la gecutan.

El enfoque de género, por su parte, debe estar presente en los
distintos niveles de la politica publica, especiamente si el objetivo es el
combate alapobreza. Aun cuando lamayor parte delaliteraturase centra
en el nivel meso y micro (programas y proyectos), es indispensable
profundizar €l andlisisdel impacto delas politicas macroecondmicas sobre
lacombinacion de ambas formas de desigual dad. Catagay (1999) sostiene
que las relaciones de género interactdian con los procesos orientados a
mercado, lo cual tiene consecuencias en la distribucién de costos y
beneficios entre diferentes grupos de hombres y mujeres. Sugiere poner
especial atencion en las politicas macroeconomicas en relacion a:

» Laforma en que los programas de gjuste estructural, las politicas
monetaria, fiscal y cambiaria inciden en las relaciones de género y
afectan alas mujeres, especialmente a las més pobres;

9  Lahera(2002), en unainteresante perspectiva, identificaala politica publicacomo un
curso de accion y flujo informativo en pos de un objetivo democréticamente definido,
en el cual puede participar el sector privado.
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 Lasrepercusiones econdmicas del traslado de ciertos costos sociales
al sector reproductivo.

Como una manera de examinar los efectos de género de las
politicas macroeconomicas, en diversos paises se han desarrollado los
“presupuestos de las mujeres’ o “presupuestos de género”. En éstos se
revisan y analizan los presupuestos y gastos nacionales, para determinar
queé grupos se benefician de las politicas econémicas y si se han
incorporado sesgos en contra de las mujeres, los pobres u otros grupos
en condiciones de desventgja. En estos esfuerzos, €l objetivo ha sido
promover que las politicas macroecondmicas respondan alas neces dades
de los grupos despojados de derechos.

Por su parte, las politicas de nivel microy meso se deben proponer
alargo plazo:

» La creacion de condiciones de igualdad para compartir las
responsabilidades reproductivas y latoma de decisiones en el hogar.

 Ofrecer un acceso igualitario alosrecursos productivos (tierra, capital,
tecnologia, informacion, maquinaria), la educacion y la capacitacion
laboral.

+ Erradicar lasbarreraslegales, institucionalesy culturales queimpiden
0 hacen desventgjosa la participacion de las mujeres en la actividad
econdmicay en latoma de decisiones a nivel palitico.

Enestemarco, laformulacidn delos programasy proyectos sedeben
redlizar a base de diagndsticos que provean lainformacion necesaria para
atender |as necesidades de las mujeres 0 al menos no afectar su situacion
negativamente. Guzman (1995) entrega los siguientes criterios basicos:

» Recoger informacion estadistica'y de otro tipo, sobre la realidad en
que operara el proyecto, incluyendo los roles y modalidades de
participacion de las mujeres en €l drea especifica de intervencion.

» Consderar alasmujerescomo informantes de sus propias necesi dades,
problemas y posibilidades.

* Preguntarses lasmujeresforman parte del grupo destinatario—cuéntas
y cudles-y en caso contrario, si se explicitan las razones para no
considerarlas.
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Identificar los obstaculos sociales y culturales que impiden a las
mujeres beneficiarse de las actividades del proyecto (por ejemplo
movilidad, tiempo, escasos derechos, €tc.).

Contabilizar la carga de trabgjo adiciona que €l proyecto implica
paralas mujeresy preguntarse s contemplaapoyo paralarealizacion
de las tareas domésticas y cuidado de hijos.

Determinar si € disefio contempla la organizacion de las mujeres y
explicitar el sentido que se atribuye a ésta.

Considerar mecanismos para evidenciar y valorar €l aporte de las
mujeres.

Guzman (1995) también entrega una serie de criterios atomar en

cuenta para considerar en €l disefio y evaluar el impacto que tendran las
politicasy programas de combate alapobreza, en lasrelacionesde género
y lacalidad de vida de las mujeres:

I

Coémo las afectan en su acceso y manejo de ingresos

Unagran proporcion delas politicas de combate alapobrezaestén

destinadas aincrementar directao indirectamente la capacidad economica
delos pobres. Los siguientes criterios ayudan aidentificar su impacto en
las mujeres:

Determinar si las actividades del proyecto han generado empleo
remunerado, quiénes se han beneficiado y quiéneshan sido excluidos,
poniendo especial atencion en la identificacion de las categorias de
mujeres beneficiadas y excluidas.

Identificar i las actividades del proyecto han generado un aumento
de empleo no remunerado (como trabajador familiar no remunerado,
por gemplo) y en este caso, constatar cud es el papel de las mujeres
y los nifios.

Preguntarse si las mujeres han el evado susingresos econdmicos como
resultado de las actividades del proyecto.

Identificar a las mujeres que han tenido acceso a aportes de capital
mediante créditosy como haafectado esto en suiniciativaecondémica.
Conocer el destino del gasto de estos mayores ingresos y quiénes se
han beneficiado directa e indirectamente de ellos.

51



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

i, Cémo las afectan en su capacidad de infervenir en instancias
de decision y en qué instancias

Las intervenciones de |os programas tienen lugar en un contexto
sistémico, dando lugar aefectos maltiples einsospechados. Considerando
que unade las caracteristicas delos pobres—especia mente de lasmujeres
pobres— es |la escasa autoridad sobre su propiavida, e empoderamiento,
es decir, la creciente participacion y control sobre las instancias y
decisiones que afectan su viday la de su comunidad, son vitales en la
lucha contra la pobreza (Sen, 1998). Algunos criterios para constatar
avances en esta linea, son los siguientes:

* ldentificar el papel de las mujeres en lagestion formal del proyecto.

» Evaluar el impacto del proyecto en términos del surgimiento o
fortalecimiento de organizaciones de las mujeres.

* Preguntarse si hay actividades de promocion de liderazgo femenino
con proyecciones hacia la comunidad u otras organizaciones.

» Determinar si se han contemplado mecanismos de apoyo a la
organizacion, participacion y generacion de agendas colectivas de
las mujeres.

+ Constatar i se contemplatrabajar la temética de género, no sdlo con
grupos de muijeres sino también con grupos mixtos o con grupos solo
de hombres.

ii. — Coémo afectan el uso del tiempo de las mujeres

Muchos de | os programas dirigidos alas mujeres pobres, tratando
de responder a sus necesi dades mas urgentes, han contribuido avalorarlas
socialmente por su aporte indiscutible a la sobrevivencia familiar, pero
también las han sobrecargado con trabajo gratuito, que les harestringido
la posibilidad de contar con tiempo propio. En algunos casos, se las ha
instrumentalizado a través de programas sociales que han contado con
un recurso “voluntario” paraatender necesidades sociales. Los proyectos
productivos, por otra parte, estan disefiados habitualmente para €l
trabajador, sin considerar que |as responsabilidades familiares imponen
alamujer unasegundajornadaque se sumaalashorasdetrabajo anterior.
Algunos criterios para tener presente esta situacion, son los siguientes:

52



POLiTICAS PUBLICAS PARA LA PROMOCION DE LA IGUALDAD DE GENERO EN EL TRABAJO...

 ldentificar el impacto del proyecto en la carga de trabajo de las
mujeres.

» Evauar s la mujer ha tenido una liberacion de tiempo, energia 'y
oportunidades para dedicar a otras actividades, y a cuales.

» Evaluar si lamujer hatenido un incremento en la carga de trabajo,
deterioro de salud, restriccion de oportunidades, etc.

» Evaluar s ha habido una redistribucion de tareas domesticas entre
los miembros del hogar, y en caso de ser asi, quiénes han asumido
nuevas tareas.

» Preguntarse s €l proyecto contempla apoyos en tareas reproductivas.

iv.  Coémo afectan el bienestar de la mujer y sus relaciones con 10s
miembros de su familia y comunidad

Losefectos delos programas de alivio alapobrezaen las mujeres
no se restringen alos aspectos econdmicos. También pueden constituirse
como espaciosy grupos dereferenciaen los cualesdesarrollar unamayor
conciencia e identidad como mujeres, elevar su autoestimay ampliar su
red de relaciones personales e institucionales. Esto incide directamente
en su calidad de vida. Los siguientes son agunos criterios a tomar en
cuenta:

» Preguntar alas mujeres por su percepcion del impacto del proyecto
enlacaidad desuvidapersona y nivel de satisfaccion consigo misma.

* |dentificar la presencia de cambios en las relaciones familiares y de
su estatus a nivel de lafamiliay la comunidad.

» Evaluar si ha habido un incremento en la seguridad personal y
perfeccionamiento de las habilidades de las mujeres.

» Comprobar s las actividades del proyecto han significado un ahorro
de gastos 0 un sistema de ahorro como resguardo para momentos de
crisis de la economia familiar.

2. Indicadores sensibles al yénero
Como la mayor parte de los indices comparten la restriccion de

que no incorporan una dimensién de género, la situacion de pobreza de
las mujeres ha tendido a permanecido bastante oculta. Los estudios
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convencionales para estudiar |a pobreza han adoptado una perspectiva
aparentemente neutral respecto al género, aunque una revision mas
profunda de sus componentes demuestra que han utilizado el concepto
de actor masculino y unaidea de bienestar también basada en el hombre
(Gonzéez, 2001). Del mismo modo, al no considerar el valor econémico
del trabajo reproductivo delamujer, se han sobredimensionado | os efectos
positivos de politicas que, sin perjuicio que hayan generado crecimiento
economico, han restringido €l a cance de sus politicas sociales. Catagay
(1999) destaca que las mujeres han duplicado en los Ultimos afios su
carga de trabajo en la sociedad, reemplazando a un Estado que se redujo
y, por ende, se supone més eficiente.

La mayoria de los indicadores habituales de pobreza son
insensibles a género (United Nations Development Fund for Women,
UNIFEM, 2000). Setratade estadisticas que toman a hogar como unidad
deandlisisy no han sido disefiadas pararesponder sobrelas caracteristicas
de la pobreza desde € punto de vista de las personas o de los distintos
miembros de lafamilia. No permiten por tanto examinar en profundidad
los factores determinantes de la inequidad de género en la pobreza, las
diferencias de género en los aportes, niveles y patrones de consumo, ni
tampoco en €l uso del tiempo.

Las diferentes metodologias ocupadas incluyen una concepcion
implicita acerca de las causas y caracteristicas de |a pobreza —es decir,
de las variables que la componen—, de la que se deducen habitua mente
los contenidos y énfasis de las respuestas de politica. En consecuencia,
laformade medir |a pobreza gjerce una poderosainfluenciaen el tipo de
politicas que se disefiardy aplicara

Las diferencias de género en la incidencia y experiencia de la
pobrezarequieren ser contextualizadas, incorporando indicadores nuevos,
capaces de captar las desigualdades que se manifiestan en aquellos
ambitos donde las mujeres desarrollan su vida cotidiana. La pobreza es
un fendmeno multidimensional y las mujeres forman un colectivo
heterogéneo. Por tanto, es preciso utilizar, ademés de los habituales
métodos cuantitativos, otrosdetipo cualitativo, que contribuyan aconocer
lavivenciapersona delapobrezaquetienen las mujeres. En este marco,
€s necesario reconocer las areas de diferenciacion de genero a interior
del hogar como un requisito paraabordar |a pobreza de las mujeres. Para
esto se debe poner especia atencidn alos siguientes factores:
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Las mujeres tienen un menor acceso a |os recursos productivos. En
unaproporcion importante de casos, este esdetipoindirecto —através
derelaciones de parentesco 0 matrimonio— porque carecen deingresos
propios. Cuando los tienen, se utilizan muchas veces en los gastos
habituales de la familiay generalmente no constituyen una base de
acumulacion de capital. Ademés, apesar delacreciente participacion
laboral de las mujeres, las instituciones publicas y bancarias
reproducen | os estereoti pos predominantes—especiamente en el caso
de las mujeres pobres- y limitan sus oportunidades de desarrollo
economico independiente.

Las mujeres jercen un limitado control sobre su propio trabajo, tanto
por las exigencias de dedicar una parte de su tiempo a trabajo
domestico, como por las restricciones a desarrollo de un trabajo
remunerado, derivadas de normas culturales que restringen su &mbito
de accidn independiente.

Los diversos factores de subordinacion de género interactlian con
aquellosdel mercado detrabajo, acotando | as oportunidades|aborales
de las mujeres. Asi, por gemplo, se ha demostrado que existe una
relacion entre violencia domeéstica y dependencia econémica de las
mujeres.

Al interior del hogar seproduce unaineguidad enel consumo deacuerdo
apatronesde género-y seguin grupos de edades-en ambitostan dispares
como la aimentacion, salud, educacion y acceso a entretenimiento y
ocio. Ejemplifica esta Situacion € hecho que la tasa de desnutricion
tiende a ser mayor entre las nifias y menor el tiempo de ocio de las
mujeres. Segun criterios etarios, los nifios y 10s ancianos de ambos
Sex0s son desfavorecidos con relacion alos adultos.

Existen grandes diferencias en la responsabilidad sobre los gastos en
el hogar. Las mujeres entregan una proporcion significativa de sus
ingresos para el mantenimiento de sus hogares, en tanto los hombres
tienden a dgjar una porcion importante para sus gastos personales.
Estoindicaqueno esposibleinferir losniveles de consumo o bienestar
de las mujeres, a partir de aquellos del hogar a que pertenece.

En sintesis, por las implicancias en las politicas que tienen las

formas de conceptualizacion y medicion de la pobreza, es necesario
elaborar redefiniciones y formas alternativas de estimarla, a partir de las
consideraciones de género, puesto que se observan grandes carencias en
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esta area. El reto consiste en encontrar indicadores dinamicos sobre la
pobreza, que tengan en cuenta las condiciones locales, pero que alavez
puedan ser comparados internacionalmente, y que recojan las formas de
exclusion basadas en el género observables en |as unidades domésticas,
sin perder de vista la dimension politica del Estado.

E. REFLEXION FINAL

El retorno a la democracia en el conjunto de la region, un logro
conquistado por primera vez a principios de |0s afios noventa, ha estado
empafiado por un deficiente comportamiento en materiasdejusticiasocial.
La agenda regional ha estado determinada por dos elementos:. la
consolidacion de un model o de economiade mercado y un mayor énfasis
en la democraciay los derechos ciudadanos. Ambos elementos no han
avanzado necesariamente en ritmos complementarios, y 1os beneficios
no han sido distribuidos equitativamente. En la Gltima década los
indicadores de desigualdad socioeconomica han permanecido similares
0 incluso han empeorado, en tanto la pobreza ha continuado como un
fendbmeno persistente, e incluso creciente en algunos paises en estos
ultimosafios, como lo demuestran los datos de CEPAL (2002). El modelo
economico vigente en laregién haproducido costos socialesaltosy logros
econdmicos que en muchos paises son disparejos. Asi, junto a la
constatacion de los progresos en |os derechos de la mujer, se observaun
deterioro en las condiciones econdémicas y sociaes de amplios grupos
que permanecen en la pobrezay deprivacion.

A pesar de lainiciativa y movilizacion de los movimientos de
mujeres en América Latina en |os Ultimos decenios, que han permitido
importantes avances en lainclusion de lademanda de equidad de género
en los diversos espacios publicos y por parte de los actores politicos
relevantes, los logros en la incorporacion del enfoque de género en las
politicasde empleoy en el andlisisy combate contrala pobreza, son mas
recientesy limitados. Uno delos desafios que todavia subsisten es superar
los paradigmas tradicionales, que perciben a la mujer como un agente
para la superacion de la pobreza, y la ubican como beneficiaria de
subsidios, sin plantearse el objetivo de su empoderamiento como un
vehiculo para garantizar €l gjercicio de sus derechos y autonomia. La
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multidimensionalidad de la pobreza implica que las politicas requieren
de laincorporacion de asuntos tales como la mayor participacion social
femenina y el respeto de sus derechos, incluyendo las nociones de
seguridad, justiciay ciudadania, en conjunto con la busqueda de mayor
equidad social y economica.

Los avances son todavia insuficientes, no generalizados y en
ocasiones constituyen meramente una reaccion ante situaciones de
emergenciay no estan insertosen estrategias delargo alcance. Laomision
del enfoque de género en las politicas sociales, y en particular en las
destinadas a abatir la pobreza, implica la reproduccion de las
desigual dades vigentes.

El escenario actual que enfrentalaregion torna, ademas, precarios
e inciertos los avances logrados. En €l Ultimo lustro, el mercado laboral
haexperimentado en América L atinaun severo deterioro, particularmente
notorio en los grupos con menores niveles de educacion y calificaciones,
que son ademas |os que se insertan con menor capacidad de negociacion
en las cadenas de produccion globalizadas. Ha aumentado el desempleo,
la desproteccion y lainformalidad a niveles sin precedentes en algunos
paises, mientras al mismo tiempo el trabajo experimenta profundas
transformaciones, que tornan los empleos més inestables y aumentan el
riesgo que enfrentan las personas.

Lasituacion delamujer debe, por lotanto, andizarseen el contexto
de la realidad regiona e internacional. Ellas continlian presentando
problemas especificos en lo relativo a acceso a mercado de trabajo,
pero lamayor parte de las que estan incorporandose |0 hacen en empleos
de mala calidad, en condiciones de precariedad, con baos ingresos y
escasa proteccion social. El desafio de la actual institucionalidad
democrética es el de responder por la ampliacién de los derechos
ciudadanos, que permitan alas personas adquirir €l control de sus vidas,
logren la habilidad de hacer cosasy definir sus propias agendas.

BIBLIOGRAFIA

Barquet, M. 1997 “ Condicionantes de género sobre lapobrezade las mujeres’
en Lasmujeresen la pobreza (México D.F., Grupo Interdisciplinario sobre
Muijer, Trabajo y Pobreza, GIMTRAP/EI Colegio de México).

57



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

Beckwith, K. 2000 “Beyond compare? Women's movements in comparative
perspective”, en European Journal of Political Research, N° 37 (United
Kingdom, Blackwell Science).

Bradshaw, S. 2002 La pobreza no esla misma ni esigual: relaciones de poder
dentro y fuera del hogar (Managua, Fundacion Puntos de Encuentro).
Catagay, N. 1999 “Incorporacion de género en la macroeconomia’, en
Macroeconomia, género y Estado (Bogota, Departamento Nacional de

Planeacion, Tercer Mundo Editores).

Cappellin, P. 1996a “A valorizagéo do trabalho feminino: Contextualizando as

acles positivas’ , en Estudos Feminista (Rio de Janeiro, UFR).

1996b “Acbes afirmativas: Umaestratégiaparacorrigir asdesigual dades
entre homens e mulheres’, en Discriminacéo positiva agdes afirmativas.
Em busca da igual dade (S&o Paulo, CFEMEA/ELAS).

CEPAL, 2002 Panorama Social de América Latina 2001-2002 (Santiago,
CEPAL).

Comas D’ Argemir, M. 1995 Trabajo, género y cultura. La construccion delas
desigualdades entre hombres y mujeres (Barcelona, Icaria).

Dageren, L. 2001 Enfoque de género en la politica econdmica-laboral. El Estado
del arte en América Latina'y el Caribe (Santiago, CEPAL).

Durédn, M. A. 2000 S Aristételes levantara la cabeza (Madrid, Ediciones
Cétedra).

Falindez, J. 2000 Acciones positivas en el empleo y la ocupacion. Perspectivas
internacionales (Lima, Defensoria del Pueblo).

Gélvez, T. 1999 Indicadores de género para el seguimiento y la evaluacion del
Programa de Accion Regional para las Mujeres de América Latina y el
Caribe, 1995-2001 y la Plataforma de Accion de Beijing (Santiago,
CEPAL).

Gonzélez, M. J. 2001 Algunas reflexiones en torno a las diferencias de género
y la pobreza, en J. M. Tortosa (coord.) Pobreza y perspectiva de género
(Madrid, Icaria).

Guzman, V. 2003 Gobernabilidad democratica y género, una articulacion
posible (Santiago, CEPAL).

1995 “El género en la planificacion socia”, en M. Barrig y A.
Westhercap (eds.) Sin morir en el intento. Experiencias de planificacion
de género en e desarrollo (Lima, Novib/Entre Mujeres).

Guzmén, V.; Mauro, A. y Araujo, K. 2000 La violencia doméstica como problema
publico y objeto de politicas, Proyecto del Fondo Nacional de Desarrollo
Cientifico y Tecnol6gico (FONDECY T) (Santiago, Centro de Estudios de
laMujer).

58



POLiTICAS PUBLICAS PARA LA PROMOCION DE LA IGUALDAD DE GENERO EN EL TRABAJO...

Izquierdo, M. J. 1998 El malestar de la desigualdad (Madrid, Ediciones
Cétedra).

Lahera, E. 2002 Introduccidn a las politicas publicas, Coleccion Breviarios
(Santiago, Fondo de Cultura Econdmica).

Mazur, A. 2002 Theorizing feminist policy (Oxford, Oxford University Press).

Molineux, M. y Razavi, S. 2003 Gender justice, development and rights,
Democracy, Governance and Human Rights Programme, Paper Number
10 (New York, United Nations Research Institute for Social Development,
UNRISD).

Montafio, S.; Pitanguy, J. y Lobo, M. T. 2003 Las politicas publicas de género:
un modelo para armar; el caso de Brasil (Santiago, CEPAL).

Norh, D. 1993 Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico
(México D.F., Fondo de Cultura Econdmica).

OIT, 2003a La hora delaigualdad en el trabajo. Informe global con arreglo al
sgguimiento dela Declaracion dela OI T relativaalos principiosy derechos
fundamentales en el trabajo 2003 (Lima, OIT, Oficina Regional).

2003b “Desigualdad y discriminacion de género y raza en €l mercado
de trabajo brasilefio”, en Panorama Laboral 2003. América Latina y €l
Caribe (Lima, OIT, Oficina Regional).

2003c Superar la pobreza mediante el trabajo. Memoria del Director
General. Conferencialnternacional del Trabajo. 912 reunion 2003 (Ginebra,
QIT).

2002 Politicas locales estimuladoras de la igualdad de género. Curso
de especializacion en desarrollolocal con perspectiva de género, Programa
DelNet, Programa a Distancia de Formacién, Informacion, Asistencia
Técnicay Trabajo en Red en Desarrollo Local (Turin, OIT).

PNUD 2002 Desarrollo humano en Chile. Nosotros los chilenos. un desafio
cultural. 2002 (Santiago, PNUD).

Repetto, F. 2001 Gestion pulblica y desarrollo social en los noventa. Las
trayectorias de Argentina y Chile (Buenos Aires, Prometeo 3010).

Rosemblatt, K. A. 2000 Political cultures and the Sate in Chile, 1920-1950
(Charlotte, The University of North Carolina Press).

Sen, G. 1998 “ElI empoderamiento como un enfoque a la pobreza’, en I.
Arriagaday C. Torres (eds.) Género y pobreza. Nuevas dimensiones, serie
Ediciones de las Mujeres N° 26 (Santiago, Isis Internacional).

Tokman, V. E. 2003 “Consensos y disensos en las politicas de empleo”, en
Politicas de empleo en Chile y América Latina, Seminario en honor de
Victor E. Tokman (Santiago, OIT).

UNIFEM, 2000 Progress of theworld' swomen, Biennial Flagship Report (New
York, UNIFEM).

59



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

Uriarte, E. y Elizondo, A. 1997 Mujeres en politica (Madrid, Ariel).

Valenzuela, M. E. 1999 “Igual dade de oportunidades e discriminagéo deraca e
género”, en Apertura e ajuste do mercado de trabalho en Brasil (Brasil,
OIT, Ministério do Trabalho e Emprego).

Zambrano, M. 2002 Participation and gender equality in the poverty reduction
strategy papersin selected countries (Ginebra, OIT, |FP/Dialogue).

60



CAPITULO |l

APORTES DESDE LA PERSPECTIVA DE GENERO
A LA ESTRATEGIA DE REDUCCION DE LA POBREZA
Y LA DESIGUALDAD EN PARAGUAY

LINE BARERO?

A INTRODUCCION

Este trabajo es un jemplo de como se gesta una politicapublicay
de latension que se produce entre lo planificado y € proceso histérico
concreto donde se inserta, a aprovechar la oportunidad de acompafiar
un proceso complejo, quedistade ser linea y de gabinete. Reflejatambién
las dificultades que alin existen paraincorporar la perspectiva de género
en el disefio y planificacion de una politica pablica, lo que en €l caso de
Paraguay significa una identificacion de obstaculos que el Estado debe
remover paraquelaigualdad entre hombresy mujeresseareal y efectiva,
tal como lo dispone la Constitucion de 1992.

El capitulo apunta al fortalecimiento de la Estrategia Nacional de
Reduccién de la Pobrezay la Desigualdad (ENREPD), especialmente en

1  En este capitulo se presenta una version que sintetiza el informe final, de noviembre
de 2003, Estrategia de reduccion de la pobreza y la desigualdad en el Paraguay. i-
sién critica desde la perspectiva de género, elaborado por la consultora de la OIT
Line Bareiro, con la colaboracion de Maria Clemencia Bareiro.

2 Agradezco el apoyo de Maria Clemencia Bareiro y de Maria Elena Valenzuela, dela
ex Ministra de la Mujer, Cristina Mufioz, y del actual Ministro de la Secretaria de
Accion Socia (SAS), Silvio Ovelar, asi como de Héctor Cérdenas de la SAS, Carlos
Carreray Rosa Posa Guinea, del Programa de las Naciones Unidas parael Desarrollo
(PNUD) y Domingo Rivarola, miembro del Gabinete Social.
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los aspectos relativos a empleo, desde una perspectiva de género. Para
ello, seanalizaron los marcosingtitucionales e identificaron las lineas de
politicas més rel evantes paralaincorporacion de la dimension de género
y se revisaron los perfiles de los programas de generacion de ingresos
contenidos en la ENREPD.

A fines de 2002, se conocia un borrador de la ENREPD publicado
por la Secretaria de Accion Socid (SAS) y @ Programa de la Naciones
Unidas para € Desarrollo (PNUD), publicado en noviembre de ese afio.
Estetrabgjo, queibaaterminar enjulio de 2002, se extendio hastafinesde
septiembre de ese afio, para conocer con certeza las decisiones del nuevo
gobierno paraguayo sobre la ENREPD. Al asumir la presidencia Nicanor
Duarte Frutos, formé un Equipo Socia que elabor6 una politica para los
primeros 100 dias de gobierno, que no tenia ningln parentesco con las
versiones previas de la ENREPD, y un equipo de socidlogos de la SAS
elabord una nueva, que estuvo lista en borrador a octubre de 2003.

La experiencia de elaboracion de la ENREPD sugiere que una
politica no se produce en un proceso técnico de planificacion por mas
correcto que sea. Mas allade |l os factores técnicos, se trata de un proceso
de concertacion de multiples actores. Sin acuerdo entre los actores
estratégicos que participan de este proceso es casi imposible innovar con
éxito, de manera democrdtica, |as politicas gubernamentales o estatal es,
y esto incluye también necesariamente a la sociedad civil organizada, 1a
afectada directamente.

La metodologia de lainvestigacion fue cualitativay se utilizaron
las siguientes fuentes: (1) Diez documentos borradores de la ENREPD,
de los cuales solamente uno fue publicado, en noviembre de 2002; (2) el
[1 Plan de Igualdad de Oportunidades paraMujeresy Hombres, elaborado
por la Secretaria de laMujer de la Presidencia de la Repablica (SMPR);
(3) e documento borrador escrito por el Equipo Socia Politicade lucha
contra la pobreza (Acciones para los 100 primeros dias de gobierno),
agosto de 2003; (4) dos entrevistas al Ministro de Accion Socia, Silvio
Ovelar, unaentrevistaalaentoncesMinistradelaMujer, CristinaMufioz,
una entrevista a Rosa Posa, responsable de género del PNUD, y una
entrevista con el equipo de Politicas Socides de la SAS; y (5) un taller
con la Comision Tripartita de Igualdad de Oportunidades en el Empleo.

Este capitulo tiene ocho secciones, incluida ésta, y un anexo. En
la proxima seccion se presenta el proceso delaENREPD. Por una parte,
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es una sintesis analitica de los diferentes borradores de la estrategia, y
por otra, se presentan dos documentos que deberian haber sido producidos
en vinculacion con la ENREPD y tomados en consideracion por ésta,
pero quereflejan las descoordinaciones en las politicas sociales del Estado
paraguayo. A continuacion, enlasiguiente seccion, seanalizael concepto
depobrezay enlacuartase revisan los métodos de medicion delapobreza
y la dimensién de la pobreza en el Paraguay. La quinta seccion esta
dedicada a marco de la estrategia, tanto en sus aspectos institucionales,
politicos y los presentados en la ENREPD. La sexta seccion presenta la
estrategia. Las secciones penditimay Ultima of recen, respectivamente, las
conclusiones y recomendaciones de este texto.

B, ELPROCESO DE LA ESTRATEGIA DE REDUCCION DE LA
POBREZA Y LA DESIGUALDAD

La pobreza de la mayoria de |a poblacién es parte de la historia
del Paraguay. Sin embargo, en la tradicion local, referirse a tema era
propio de la oposicion politica, del sindicalismo, del movimiento
campesino, de artistas e intelectuales. Pero en la actualidad, como se
sintetizaen estaseccion, el Estado reconoce laexistenciade lapobrezay
se propone generar politicas publicas para su superacion.

1. Los mandatos deben cumplirse

La Constitucion de Paraguay de 1992, consagré como derechos
de la poblacién los derechos econdmicos, sociales y culturales. Sus
articulos68 d 72 tratan sobre el derecho alasalud, del 73al 85 seabordan
el derecho a la educacion y ala cultura, del 86 a 100 consagran los
derechoslaborales, del 107 a 113, los derechos econémicosy del 114 d
116, se establece lareforma agraria. EI mismo instrumento garantiza la
no discriminacion en su articulo 46 y laigual dad entre hombresy mujeres
ensuarticulo 48°. Esmés, estas disposiciones obligan a Estado paraguayo
a remover los obstaculos que impiden la igualdad entre los sexos y a
generar acciones contra toda forma de discriminacion.

Por tanto, el Estado de Paraguay tiene €l compromiso, al masato
nivel juridico, de garantizar lasalud, la educacion, de promover €l pleno
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empleo, de actuar para el acceso a la tierra, con igualdad y no
discriminacion. Ademas, el Paraguay haratificado el Pacto de Derechos
Econdmicos, Socidesy CulturalesdelaOrganizacion de Naciones Unidas
(ONU) Yy © Protocolo de San Salvador del Sistemalnteramericano. Ambos
instrumentos, de cumplimiento obligatorio, disponen que los Estados
parte deben tomar medidas adecuadas para garantizar €l trabgjo en
condiciones equitativas, organizarse en defensadelosderechos|aborales,
la seguridad social, €l derecho a un nivel de vida adecuado, a estar
protegidos contrael hambre, arecibir atencion médicay alaprevencion
deenfermedades, alaeducacion primariaobligatoriay gratuita, asi como
aparticipar en lavida cultural.

Asimismo, el Paraguay es parte de la Convencion para la
Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer,
que establece la igualdad de derechos de las mujeres a la salud, la
educacion, latierra, e empleo y la participacion politica. Ha ratificado
también varios convenios de la Oficina Internaciona del Trabajo (OIT),
entre los cuales, por su vinculacion directa con nuestro tema, podemos
citar: el Convenio 100 sobre igualdad de remuneracién, € Convenio 111
sobre no discriminacion en el empleo y en otras ocupaciones, y €l
Convenio 182 sobre |as peores formas de trabgjo infantil. ES importante
recordar queal ratificarse un instrumento internacional, el paisrespectivo
pasaaintegrarlo asulegisacioninterna. En el Paraguay las Convenciones
de la ONU y de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) vy los
Convenios de la OIT que fueron ratificados son de cumplimiento
obligatorio y de una jerarquia superior a las leyes nacionaes, a igua
que otros tratados internacional es ratificados.

Ademas, en las conferencias de los afios noventa, el pais se
comprometio también agenerar condiciones de vidadigna paratodaslas
personas. Los documentos de dichas reuniones no son de cumplimiento
obligatorio, pero si constituyen un compromiso de Paraguay ante la
comunidad internacional. Respecto de la reduccion de la pobrezay la
desigualdad, tienen especia relevancia los compromisos de la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Socia (Copenhague 1995) y lalV Conferencia
Mundial sobre laMuijer (Beijing 1995).

En Copenhague se aprobd una Declaracion Politica con 10
compromisosy un ProgramadeAccion. Participaron 186 gobiernosy en
el Foro Paralelo hubo unos 4 500 representantes de organizaciones no
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gubernamentales. El primer compromiso “obliga alos gobiernos a crear
un entorno que permitael desarrollo social y aasegurar quelos programas
de gjuste estructural incluyan laerradicacion delapobreza, lageneracion
de pleno empleo y la integracion social” (Servicio de Informacion y
Comunicacion de las Mujeres, 1SIS Internacional, 2000). Se recomendd
queel 20% delos presupuestos nacional es sean destinados afines sociales
y que idéntico porcentaje proveniente de la cooperacion internacional
sea utilizado para la satisfaccion de las necesidades bésicas. Ademas,
cada Estado se comprometié acontar con un plan nacional de erradicacion
de la pobreza antes de 1996. En dichos planes debia incorporarse la
perspectiva de equidad de género.

El principal documento emanado de la IV Conferencia Mundial
sobre laMujer es la Plataforma de Accion de Beijing, con mandatos en
las siguientes areas estratégicas. pobreza, educaciony capacitacion, salud,
violencia, conflictos armados, economia, gjercicio del poder y toma de
decisiones, mecanismos ingtitucionales, derechos humanos, medios de
difusion, medio ambientey lanifia. EI norte de los objetivos estratégicos
y las acciones fue la concrecion efectiva de laigualdad entre mujeresy
hombres en el mundo.

Con respecto a area de pobreza, el documento propone cuatro
objetivos estratégicos: (1) revisar, adoptar y mantener politicas
macroecondmicas y estrategias de desarrollo que tengan en cuenta las
necesidades de las mujeresy apoyen sus esfuerzos por superar lapobreza;
2) revisar las leyes'y las précticas administrativas para asegurar a las
mujeres laigualdad de derechosy de acceso a los recursos econdémicos,
3) permitir alasmujeres el acceso amecanismos einstituciones de ahorro
y crédito; y (4) formular metodologias con vision de género y redizar
investigaciones con laintencion de superar la pobreza.

El cumplimiento de los mandatos de | as conferencias de |os afios
noventafue eval uado cinco afios después, con resultados poco al entadores.
Paraimpulsar un compromiso al mésalto nivel, el Secretario Genera de
la ONU, Kofi Annan, convocd en el afio 2000 a una reunion de Jefes de
Estado conocida como Cumbre del Milenio y someti6 asu consideracion
un proyecto de declaracion y ocho puntos fundamentales, elaborados a
partir de los resultados de las conferencias.

LaDeclaracion y los Objetivos del Milenio fueron firmados por
147 Jefes de Estado y de Gobierno'y por otros representantes. En total,
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191 paises se comprometieron acumplir los ocho Objetivos del Milenio
parael afio 2015. El Presidente paraguayo Luis Angel Gonzélez Macchi
fue uno de ellos. Es relevante para este trabajo consignar que la
promocion de la equidad de género y el empoderamiento de la mujer
es el objetivo N° 3 y que se le considera transversal a los otros siete
objetivos.

El SistemadelaONU en € Paraguay (2000) publicé recientemente
un Informe de Paraguay sobre |os objetivos de desarrollo del milenio. El
documento consideraimprobable el cumplimiento en el Paraguay delos
siguientes objetivos: (1) erradicar la extrema pobreza y e hambre; 5)
mejorar la salud materna; (7) asegurar la sostenibilidad del medio
ambiente, y (8) construir una alianza global para el desarrollo.

En cambio, estima potencialmente probable el cumplimiento en
el Paraguay de cuatro objetivos: (2) Alcanzar la educacion basica
universal; (3) promover laequidad de géneroy el empoderamiento dela
mujer; (4) reducir lamortalidad de la nifiez; y 6) combatir el VIH/SIDA
y otras enfermedades.

Ensintesis, el Estado paraguayo estaobligado por laConstitucion,
por tratados internacionales vinculantes y por instrumentos no
convencionales a cuyo cumplimiento se comprometio, a erradicar la
pobreza, a crear condiciones para la igualdad de oportunidades de las
mujeres'y agarantizar los derechos econdmicos, socialesy culturales de
la poblacion.

2. Laadlianza por la ENREPD

LaENREPD puede ser un instrumento fundamental dela politica
publica para dar cumplimiento a esas obligaciones, 0 a menos, para
entregar a acceso a un minimo de bienestar y equidad de género.
Notablemente, ninguno de los documentos de la ENREPD analizados
consideralas disposiciones congtitucionales, las convenciones de derechos
humanos, y |os programas de |as conferencias.

El Unico instrumento mencionado en la ENREPD como marco,
es el de los Objetivos del Milenio. En la presentacion del borrador de
octubre de 2003, el Ministro de la SAS, Silvio Ovelar, reconoce el
liderazgo del PNUD para impulsar y acompariar la elaboracion de la
estrategia. Consigna también el apoyo de los organismos multilaterales
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de cooperacion, entre ellos el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF), el Banco Interamericano de Desarrollo, el Fondo de
Poblacion de las Naciones Unidas (FNUAP), e Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF), la OIT, y otros, como la Konrad
Adenauer Stiftung, ademas de lacolaboracion delosgobiernosde Brasil,
CostaRica, Chiley México (Ovelar, 2003).

El importante impulso dado por las ingtituciones y paises antes
mencionados ha contribuido a que Paraguay se plantee el cumplimiento
de los compromisos sefidlados. Los Objetivos del Milenio pueden ser
criticados por haber reducido a muy pocos temas la gran riqueza de
resoluciones de las conferencias de |0s afios noventa, pero también esa
€s su virtud: ocho metas minimas tienen mayores posibilidades de ser
cumplidas. Ningun instrumento anterior fue tan realizable por parte del
conjunto delacomunidad internacional y ni tuvo tampoco un compromiso
tan decidido por parte delasagenciasdelaONU, delabancamultilateral
y de los organismos de cooperacion.

La alianza interingtitucional internaciona que ayudo a formular
la estrategia desempefié un papel fundamental para que ésta exista. La
gobernabilidad de la estrategia pasa por la capacidad de los(as)
responsables de la ENREPD en el Estado paraguayo de mantener esas
alianzas. Se precisa también del compromiso efectivo de la
institucionalidad publicadel pais, incluyendo alos partidos politicos, las
organizaciones sociales y las ONG, asi como del sector privado de la
economia.

La mayoria de los paises de la region cuentan con estrategias
contra la pobreza. Muchos de ellos han recibido apoyo del Banco
Mundial, organismo que cuenta con un modelo de estrategia que se
sintetiza en documentos conocidos como DELP (Documentos de
Estrategiade laLuchacontralaPobreza). Laestrategiadesarrolladaen
el Paraguay no esun DELPYy, si bien el Banco Mundial contribuy6 ala
elaboracidn, no tuvo el liderazgo ni provey6 el modelo que en el 2002
se estaba aplicando en 60 paises del mundo. Recientemente adquirid
gran visibilidad el programa brasilefio de “Fome Cero” (“Hambre
Cer0”), que se presenté como una novedad, aunque constituye un
programa mas de transferencias directas de recursos a poblaciones
carenciadas como también lo son, por ejemplo, los conocidos
Solidaridad, actualmente Progresa de México.
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3. Unproceso de 2 anos

Hasta llegar a documento de octubre de 2003 de la ENREPD,
que aparentemente seria implementado, aunque aun esté siendo
modificado, se produjo un total de 10 borradores entre agosto de 2001 y
octubre de 2003. Por borradores se entienden |os documentos realizados
por consultores internacionales del PNUD con laSAS, o |los elaborados
por la misma Secretaria de Accién Social.

Aparentemente, el liderazgo inicial descanso en el PNUD,
mientrasla SAS més bien acompafiabalainiciativapor parte del Estado
paraguayo. Pero cada paso dado era consultado con variasinstituciones
estatales y organismos internacionales. Eso se mantuvo asi
probablemente hasta el documento de noviembre de 2002 (Secretaria
de Accién Social, Presidencia de la Republica, 2002). Los textos
posteriores parecen haber sido formulados por la SAS y por técnicos
paraguayos. Esto sugeriria que en el proceso hubo un cambio de
liderazgo, desde un organismo internacional al Estado, aunque siempre
el trabgjo haya sido conjunto.

Las reuniones preparatorias se iniciaron en diciembre de 2000 y
el primer producto fue un andlisis de la politica social en e Paraguay
(Sottoli y Sauma, 2001). El borrador inicial de la estrategia se termind
en agosto de 2001 y hay un total de siete documentos hasta septiembre
de 2002, que fue publicado en noviembre del mismo afio. Si bien el
concepto de género y lamencion de transversalidad de género aparecen
recién a partir del segundo borrador, desde las reuniones preparatorias'y
durante todo el proceso hubo personas e instituciones que abogaron por
su inclusion, como se vera mas adelante.

La mencion de género y su consideracion transversal no
significaron que pasara a ser una perspectiva anditica incorporada al
segundo documento, de noviembre de 2001. Es deinterés quelaprimera
linea estratégicade accidn en este borrador erael mejoramiento del acceso
a empleoy a ingresoy que proponiael involucramiento delaciudadania
en todas las fases de |la estrategia (SAS/PNUD, 2001).

La concepcion de que la estrategia debia ser elaborada en un
proceso fue un componente basico desde el inicio. Cada version
significaba incorporar debates entre algunas instituciones del Estado
paraguayo Y las agencias de la ONU. En el documento de diciembre de
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2001 la participacion ciudadana paso a ser una de las lineas estratégicas
y continlia sin desarrollarse la transversalidad de género.

Es recién en € borrador de septiembre de 2002, posteriormente
publicado, donde aparece €l término desigualdad, y |a estrategia pasa a
pretender reducir tanto la pobreza como la desigualdad. En todos los
documentos siguientes aparece € género como gje transversal y hay un
inicio de uso de lenguaje no sexista, aunque de manera discontinua. De
todas maneras, la perspectiva de género no esta incorporada en el
diagndstico, las metas, ni en las politicas. Comienza a advertirse que el
nuicleo delaestrategiaesun programade transferenciadirectade recursos,
sobre todo de dinero, a las familias en extrema pobreza. Este ciclo se
cierra con la publicacion del borrador de noviembre de 2002.

En las elecciones de abril de 2003 en Paraguay fue electo como
Presidente de la Republica Nicanor Duarte Frutos, del mismo partido
queel Presidente salientey que gobiernael pais desde 1946. Laoposicion
obtuvo mayoria en el Congreso y los dos partidos tradicionales del pais
se dividieron las gobernaciones. la Asociacion Nacional Republicana
(ANR-Partido Colorado) y € Partido Liberal Radical Auténtico.

Durante los cuatro meses antes del inicio del nuevo gobierno,
apareci un nuevo borrador de la ENREPD. Segln el equipo dela SAS,
hubo 60 mesas de consulta con diversas instituciones y organizaciones
nacionales para debatir la estrategia.® No se tuvo acceso a estos debates,
datos recogidos ni asu procesamiento. En mayo de 2003 la SAS termind
un nuevo borrador que supuestamenteincluialas sugerenciasdelas mesas.
Sorprendentemente, el documento significd un cambio radical en la
estrategia. Aparecieron nuevos gesy se involucra précticamente a todo
el Estado con acciones de envergadura y sin vinculacion directa con la
lucha contra la pobreza, como la reforma del Codigo Penal y Procesal
Penal y del Instituto de Prevision Social, o laincorporacion del sistema
Sofia en las aduanas. No sdlo fue dificil identificar componentes de
equidad de género y hay retroceso hasta en el lenguaje en esa version,
sino que casi no habia acciones contra la pobreza, a excepcion del
programa de transferencia directa. Mas que una estrategia contra la
pobreza, parecia ser un programa de gobierno.

3  Entrevistadelaautora.
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Un sustantivo avance en la incorporacion de la perspectiva de
género y en la calidad general del documento significo el borrador
terminado en octubre de 2003. El mismo ha sido distribuido a algunas
instituciones para recoger sus observaciones. Este es el documento que
se analizara en | os siguientes capitul os.

4, Incidencia por la perspectiva de género

Un hallazgo de estainvestigacion hasido € permanente esfuerzo
realizado para incorporar la perspectiva de género a la ENREPD. En
entrevistas realizadas por la autora, se sefial 6 que desde un principio se
habia tratado de incorporar € tema. Lamentablemente, muchos de los
documentos con los que se cuenta carecen de fecha, pues varios son
notas para aportar alas discusiones.

La articulacion entre e FNUAP, la SMPR y el PNUD abog6 de
modo permanente paralaincorporacion delaperspectiva de género como
ge transversal de la ENREPD. En los borradores de la ENREPD se
observan las resistencias de otros actores a aceptar este tema.

Un punto clave parecierahaber sido el Taller Intersectorial Técnico
realizado afines de abril de 2002. Unanotatécnicade la Secretariade la
Mujer incluyd aportes sobre la division sexual del trabajo como
determinante en la pobreza de las mujeres, la manera diferencial como
afecta la pobreza a ambos sexos, las mayores dificultades y menores
oportunidades de las mujeres pobres, el beneficio quetrae aéstasy asus
familias laincorporacion femeninaa mercado detrabajoy el riesgo que
la ENREPD reprodujeray profundizara las desigualdades. Esos puntos
coinciden con las criticas y propuestas de la OIT y de la Comisién
Econdmica paraAmérica Latinay el Caribe (CEPAL).

Notas del PNUD para esa misma reunion consideran
especificamente € lenguaje, € acceso de las mujeres a crédito y los
serviciosde salud, asi como lanecesidad deincorporar lasdiferenciasde
género en €l concepto de pobreza, en las metas. EI FNUAP presentd
comentarios especificos al borrador de la ENREPD del 19 de abril. Sus
comentarios se dividen en tres grandes partes: observaciones generales,
sobre puntos especificos y of recimientos de aportes de estainstitucion a
la ENREPD. Sefidlala no transversalizacion de la perspectiva de género
y especificamente cuestiona afirmaci ones respecto de que no hay mayor
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incidencia de la pobreza en hogares con jefatura femenina. La duda se
expresapor ladesigual insercion delas mujeresen el mercado laboral, la
atafecundidad delasmujeres pobresy laincidenciade muertes maternas
entre las mas pobres. Se considera que la ENREPD no puede dejar de
lado programas integrales de salud sexua y reproductiva. Una critica
importante es la subestimacion del impacto de las migraciones internas
en genera y de la migracion femenina en especial, ademas de la no
consideracion de la salud sexual y reproductiva de jovenes, en especial
el embarazo adolescente y las enfermedades de transmision sexual. La
ofertadel FNUAP ala ENREPD incluy6 estudios sobre construccion de
escenarios sociodemogréficos, los cambios en la composicion de la
poblacion y las migraciones, apoyo aladescentralizacion y a programas
y politicas sociaes, asi como lapromocion del uso sustentable del espacio.

Una primera consecuencia de la reunion fue la inclusion de un
articulo sobre laincorporacion de la perspectiva de género alaENREPD
en la seccion de genero de la pagina web del PNUD, www.pnud.org.py.
Lainclusion de la perspectiva de género entre |as transversalidades fue
posteriormente recogida por € nuevo equipo dela SASYy se concreto en
el documento de octubre de 2003.

5. Documentos inconexos ¢instituciones inconexas?

Como se ha sefiaado, el proceso de la ENREPD fue casi linea
hasta noviembre de 2002. Los dos documentos posteriores indican un
importante giro de timén, probablemente relacionado con €l gobierno de
Duarte Frutos. Si bien éste asumi6 la presidencia el 15 de agosto, tuvo
importante influencia desde que gand las elecciones.

Se sabe que las politicas no deberian ser de los ministerios, sino
de los gobiernos o del Estado, si logran traspasar el limite de varias
administraciones. Uno delosriesgosdelaENREPD es que setransforme
en la politica de la SAS, aunque nombre a otras instituciones para la
realizacion de sus metas. De la misma manera, parecieraque € 11 Plan
Nacional de|gual dad de Oportunidades, desarrollado por laSMPR, corre
el riesgo de ser solamente de esa institucion, debido a la nula
incorporacion de partes de ese instrumento en la ENREPD.

La SMPR esta encargada de coordinar las politicas de igualdad
de las mujeres en el pais. Su trabajo se orienta hacia planes de igual dad,
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que trata de realizar con otras ingtituciones estatales, como también lo
quiere la ENREPD con respecto a lalucha contrala pobreza.

Concluida la aplicacion de un primer Plan de Igualdad de
Oportunidades paralas Mujeres 1997-2001, no seinicio aln laaplicacion
del 1l Plan, que hasta ahora es solamente un documento. Un factor
explicativo podria ser que el plan fue formulado durante el gobierno
anterior. Lo més importante seria saber s se llevara adelante este plan o
se o desestimara.

El enunciado de transversalizacion de la pobreza en el Plan de
Igualdad no se corresponde necesariamente con una incorporacion
efectiva de |os problemas derivados de la pobreza, ni vias de solucion en
los nueve ambitos abordados, que son: (1) igualdad de derechos entre
mujeres y hombres; (11) cultura de igualdad; (I11) acceso a recursos
economicos y al trabgjo; (IV) equidad en la educacién; (V) una salud
integral; (V1) una vida libre de violencia; (VII) un ambiente sano y
sustentable; (VIII) participacién social y politica en igualdad de
oportunidades; y (1X) una descentralizacion efectiva.

El ambito I11 resulta especiad mente importante parala ENREPD.
En uno de sus objetivos se propone hacer mas visibles los procesos de
desvalorizacion del trabajo femenino y su incidencia en la mayor
vulnerabilidad de las mujeres, y en otro se plantea la sensibilizacion y
capacitacion de diversos actores para que se remuevan discriminaciones
y sepromuevalacapacitacion delasmujeres parasu acceso y permanencia
en el mercado laboral, entre ellos, a funcionarios(as) que trabajan con
poblaciones pobres. Otra linea de accion busca desarrollar y apoyar
politicas orientadas a laigualdad en €l trabgjo, y entre los lineamientos
incluye el impulso a programas que busquen romper €l circulo de
reproduccion de la pobreza de las mujeres. Se propone como linea de
accion la produccion de conocimientos sobre |as brechas de género en €
trabajo, enlaspoliticas piblicasy en el acceso diferenciado alosrecursos
econdmicos. Finalmente apuesta a empoderamiento de las mujeres,
incluyendo medidas de accion positivay €l apoyo ainiciativas de mujeres.

Ni el primero ni el segundo Plan de Igualdad fueron considerados
paralaformulacion delaENREPD. Pero no puedeinterpretarse solamente
que hay una desconexion entre la SAS 'y la Secretaria de laMujer de la
Presidencia, pues ésta es mas amplia. Por gjemplo, pueden observarse
también en el documento del Equipo Social acciones contra la pobreza
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paralos primeros 100 dias de gobierno, al compararlo con las versiones
anteriores y posteriores de la ENREPD (Equipo Social, 2003).

El documento del Equipo Social proponia politicas completamente
diferentes, de arraigo rural, reactivacion de la agricultura campesing,
viviendas urbanas parafamilias sin casa, desarrollo comunitario en barrios
pobres, y de educacion, salud y alimentacion. Su formato era
completamente distinto a de la ENREPD y no se basaba en lamedicion
delineade pobrezasino en el mapa de necesi dades basi casinsatisfechas.
En sintesis, habian desaparecido |os gjes, las transversalidades e incluso
el programa de transferencias. Tampoco permanecia el lenguaje de
equidad de género.

6.  Gobemabilidad democrdtica

¢Puedela SAS encabezar |a estrategialogrando una coordinacion
efectiva con otras instituciones del Estado paraguayo? ¢Podra convocar
a la sociedad civil? ;/Cudl es €l nivel rea de involucramiento en la
ENREPD de las instituciones mencionadas para cumplir con los
programas? ¢Modificaran sus planesy programas otros ministerios para
adecuarsealaENREPD? ¢Quérol juegael Gabinete Social? ;Qué apoyo
politico le dael Presidente de la Republica?*

El cumplimiento de las metas parece dificil si no se logra una
alianza estratégica entre instituciones publicas y con la sociedad
organizada. No se cuenta todavia con evidencias empiricas que permitan
contestar a algunas de las preguntas sefialadas, las que apuntan haciala
gobernabilidad democrética de la estrategia. Es fundamental quelaSAS
adquieraliderazgo, tengapoder de convocatoriay de coordinacion, logre
una activa participacion de otras instituciones puablicas, y que éstas
modifiquen sus planesy programas para adecuarse ala ENREPD. Todo
ello serdimposible sin el apoyo decidido del Presidente.

Sin embargo, las interrogantes que orientaron el trabajo desde e
inicio sdlo podran ser respondidas después que la ENREPD sea aprobada
y puestaen marcha. Por ahorason parte delas dudas sobrelas posibilidades

4 No seincluyeron interrogantes sobre la comunidad internacional, pues parece eviden-
te su interés en que el Estado paraguayo actlie contra la creciente pobreza.
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de éxito de la estrategia. Una sefial no muy alentadora en ese sentido es
que el mismo PNUD estimaque laerradicacion delapobrezaextremay el
hambre para & 2015 es de cumplimiento improbable y que es necesario
fortalecer “las estrategias nacionales de reduccion de la pobreza y la
desigualdad social” (Sistema de las Naciones Unidas en Paraguay, 2003).

C. CONCEPTO DE POBREZA

La pobreza es una nocion vinculada a carencias, principamente
materiales, que ha sido utilizada en la literatura desde los primeros
codigos, narraciones y libros religiosos. Como todo concepto tiene su
propia historia y cada comunidad en diferentes tiempos la define de
distintamanera. Sin embargo, no siempre sevincul 6 lapobreza solamente
acarencias materiales. Por gjemplo, en el siglo XVII Montoya traducia
del guarani amboporiahu como “empobrecerle, quitandole sus bienes, 0
apocandole de palabra’ > En ese sentido, pobre seria la persona que no
puede expresarse y no sdlo aquella que no puede alimentarse y vestirse
conforme alos usos de su comunidad. Entonces no estaba presente aln
la idea de que el empobrecimiento puede ser estructural, sino que se
adjudicaba a un despojo. Melia afirma incluso que en ese tiempo no
existia en €l Paraguay unaidea de “los pobres como clase o grupo” y
considera que la pobreza y la perspectiva de quiénes son pobres, son
también cuestiones culturales (Melig, 1994).

En el debate internacional, hubo momentos en que el concepto de
pobreza parecio6 retroceder y la discusion se trasladd hacia quienes
detentan la propiedad de los bienes materiales que sirven para la
produccion de bienes y que hacen trabgjar a las otras personas para su
enriquecimiento. Seglin esa vision marxista, la clave de una vida mejor
paratodos |os seres humanos estaria en formas de posesion colectiva de
los bienes de produccidn donde nadie se quedaria con lo producido por
otrosy otras. Tampoco Se encuentraen esta perspectiva una nocion sobre
s se puede salir 0 no de la pobreza mediante €l trabajo asalariado.

5  Antonio Ruiz de Montoya, Tesoro de la lengua guarani (Madrid, 1639), citado por
Bartomeu Melia en “Poriahu: pobres y empobrecidos en el Paraguay”, en Accion
N©° 142, Asuncién, abril de 1994.
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El capitalismo se baso en la contratacion de mano de obralibrey
significo e fin delaesclavitud y del feudalismo como formaslegales de
explotacion delamano de obra, aunque hastael presente persisten formas
semiesclavistas de relacion laboral. Fueron las luchas del movimiento
de los(as) trabajadores(as), las que consiguieron mejores condiciones
laborales. El trabgjo asalariado se convirtio en una forma de satisfacer
las necesidades humanas y de autonomia, al menos en los paises en los
que se halogrado una retribucion justay seguridad social universal.

Para el movimiento sindical, la lucha por mejores condiciones
laborales estuvo también ligada a una construccion como sujetos de
derecho y de ciudadania. La democracia posibilitd que esas luchas
consiguieran la conquista de los derechos politicos paralos hombres. En
cambio, la ciudadania femenina no estuvo ligada directamente al
movimiento laboral, sino que fue producto de las luchas sufragistas en
las que sin duda participaron trabajadoras pero no lograron que fuese un
emprendimiento conjunto con sus comparieros trabajadores.

Como sefialan diversosautores,® no siempre estuvieron vinculadas
la modernidad, en el sentido de desarrollo del capitalismo, con la
democraciay laciudadania, desdelaperspectivade desarrollo del Estado
dederecho. Mientras en América L atina se consagraron derechosincluso
en las constituciones, se mantuvieron formas precapitalistas de
explotacién de la mano de obra. Si bien el empleo formal no garantiza
una vida digna, las relaciones laborales precapitalistas dejan pobres y
dependientes a los(as) trabajadores(as). A esto se suma que, en un pais
como el Paraguay, la mayor parte de la produccion es agricola, con un
elevado porcentaje de familias campesinas que apenas sobreviven con lo
que producen y cuyos(as) integrantes venden parcialmente su mano de
obra. En ese sentido, es muy interesante que exista una identidad como
campesinas(os) sin tierra pero no otra de organizaciones fuertes de
trabajadores(as) rurales.

Actualmente, en plenaglobalizaciony con los acel erados avances
tecnol 6gicos, siguen viviendo con carencias hasta de alimentacion, vestido
y techo. Esmés, en |os paises de laregion la pobreza se esta extendiendo

6  Véase por gemplo aAnibal Quijano (1988), “Otra nocion de lo privado, otra nocién
delo plblico”, y a Norbert Lechner (1987), Cultura politica y democratizacion.
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enlugar de achicarse. Pero adiferenciade otros momentos de lahistoria,
la comunidad internacional ha declarado como imperativo ético una
dréstica reduccion de la pobreza. El mejor ejemplo de ello son los
mandatos de la Conferencia Mundia sobre Desarrollo Socid realizada
en Copenhague en 1995, |a Plataforma de Accidn de Beijing y los ocho
Objetivos del Milenio. Estos Ultimos consiguieron orientar las acciones
de la mayor parte de las agencias de la ONU y de algunos organismos
financieros multilaterales. La presion sirvio para que numerosos paises
que no habian realizado politicas efectivas contra la pobreza, se
dispusiesen finalmente a disefiar politicas publicas en ese sentido, como
es el caso del Paraguay.

Tanto la economia como la sociologia han aportado elementos
conceptua eseinstrumental analitico paracomprender y medir lapobreza.
Se ha tratado de encontrar estandares minimos considerando que las
personas que o acceden a éstos son estimadas pobres. Esimprescindible
sin embargo destacar que no siempre es posible encontrar medidas
universales paralosfendmenos sociaes yaqueinciden diversosfactores.
Por gemplo, lafalta de agua potable (en € sentido de agua tratada para
el consumo), de luz eléctrica o de viviendas con habitaciones para cada
dos o tres personas, no constituyen problemas de pobreza para algunas
comunidades indigenas que viven en la selva 'y no quieren cambiar su
modo de vida. Dado que todo intento de medicion objetiva contiene
componentes culturales que lo relativiza, es decir, tiene una carga
subjetiva, es posible pensar como sostiene [a OIT, que para el efecto de
disefio, aplicacion y evaluacion de politicas publicas, |a pobreza puede
ser comprendida en sentido absoluto y relativo. Al igual que otras
instituciones, la OIT relaciona la pobreza con otros conceptos como
vulnerabilidad, exclusion social y discriminacion.

Segun la OIT, la pobreza relativa se refiere a la posicion de un
hogar o personaen relacion con ladistribucion del ingreso o el consumo
en un cierto pais o region. Asi también comprende que la pobreza puede
ser temporal o permanente. Es tempora aquella causada por la edad
avanzada, una enfermedad, desastres naturales, guerras, etc. En tanto
que es permanente cuando es causada como consecuencia de la accion
de factores estructurales y se transmite de una generacion a otra.

Por otra parte, la perspectiva de género es posiblemente uno de
losandlisis socialesmasrecientes, yaque se expandio recién enlosUltimos
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20 aflosdel siglo XX. El género eslaconstruccion que hace toda sociedad
apartir delas diferencias de sexo delos seres humanos. Esto implicaque
el hecho biolégico de que nazcan hombres y mujeres se transforma en
un sistema cultural que adjudica distinto poder, roles, caracteristicas y
otras cualidades alo masculino y femenino.

Lainvestigacion con perspectivade género hapermitido unanueva
mirada critica de la historia, de laciencia, de la politica, de las artes, en
fin, de diversos campos del conocimiento y de la produccion humana.
Desde ésta se han introducido temas a la ciencia juridica como los
derechos sexuales, los derechos reproductivos y la violencia doméstica.

Segun [a OIT, el andlisis de género y pobreza contribuye a hacer
visiblelaformaen que hombresy mujeres se ven afectados por procesos
diferentes y reaccionan ante ellos de manera distinta. Plantea también
que de las normas sociales vigentes y de la cultura genérica derivan
desventgjasy limitaciones paralas mujeres (OIT, 2001). En ese sentido,
los estudios que incluyen la perspectiva de género han demostrado la
existencia de unafeminizacion de la pobrezaen América Latina. Para el
andlisisdela ENREPD se recurriraa algunos gjes del debate de género,
en especial:

» Lo productivoy lo reproductivo. La sociedad patriarcal considera a
trabajo masculino como productivo. Seguin esta vision, los hombres
realizan lastareas en y/o parael circuito econémico, como €l trabgjo
de producir de bienes y servicios para el mercado, |0 que genera
ingresos. Se entiende que el hombre es €l proveedor de la familia.
Al asociar |o femenino alo reproductivo en cambio, significaque se
espera que las mujeres realicen |as tareas necesarias para garantizar
el bienestar y lasupervivenciade las personas que componen el hogar.
Sedivideen reproduccion bioldgicay socia. Esto tiene consecuencias
para las mujeres, como la falta de autonomia econémica; la
“invisibilidad” de su trabajo en la teoria econémica y en las
estadisticas. En el caso de estar insertaen el mercado laboral, seespera
que contintie siendo laresponsable de lo reproductivo en lafamiliay,
por ende, debe realizar una doble jornada de trabajo y ademés su
sueldo se considera como complementario. La legislacion ha sido
ampliamente discriminatoria y, en Paraguay, subsiste asi para €l
empleo doméstico. También se han estudiado desde |a perspectiva de
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género la diferenciacion de empleos “masculinos’ y “femeninos’
segun sectores de la economia, la brecha salaria creciente que se
observa seglin cuanto mayor sea la calificacion, y la segregacion de
género en el mercado laboral . Las mujeres acceden a puestos de menor
jerarquia y existen limites no legales para las promociones, con el
llamado “techo de cristal”, que éstas no pueden superar. También se
ha abordado el acoso sexual en € trabgjo.

Visibilidad - invisibilidad. L os aportesy |os problemas de lasmujeres
suelen ser desconocidos por lahistoria, las ciencias, las estadisticasy
hasta por €l lenguaje. Para enfrentar este problema, se han realizado
investigaciones especificas sobre el lugar que han ocupado las mujeres
enlahistoriay sehan criticado y revisado los presupuestos cientificos.
Si bien se halogrado que unaparte delas estadisti cas esté desagregada
por sexo, no siempre se las utiliza para la planificacion, gecucion 'y
evaluacion de politicas publicas.

Plblico-privado: Desde €l patriarcado se considera que lo pablico es
masculino y que lo privado es femenino. El feminismo demostro que
existeunainterrelacion entrelo plblicoy lo privado. Siempre seregul
desde la dimensién pablica estatal al &ambito privado, dando al pater
familias poder de viday muerte sobre las mujeresy los(as) nifios(as).
Aunque todavia estén discriminadas, excluidas o subrepresentadas,
las mujeres han ingresado progresivamente a @mbito publico (la
politica, el mercado laboral, las empresas, las comunicaciones, la
academia), pero no han logrado que los hombres asuman sus
responsabilidades en el &mbito privado.

Un gercicio activo delaciudadaniafemeninapermitié hacer cambios
legidlativos respecto a ambito privado-familiar. En € Paraguay se
cambio el aspecto més discriminatorio de la legislacion, el régimen
patrimonial del matrimonio, sereguld el concubinatoy seconsagraron
leyes contra la violencia doméstica e intrafamiliar.
Autonomia-dependencia: Los hombres se construyeron como
personas auténomas, principalmente después de la revolucion
industrial y €l liberalismo. A las mujeres se las sometié a relaciones
de dependencia econdmica, juridica, politica, religiosa, familiar y
afectiva. La autonomia constituye uno de los nlcleos de las
reivindicaciones feministas, tanto de cada mujer como de sus
organizaciones, pues la dependencia—y no estar sin pareja— contintia
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siendo la principa causa de pobreza y de limitacion para el pleno
desarrollo femenino.

« Diferencia-discriminacion-igualdad-equidad: La diferencia es
consustancial a las sociedades humanas, pero los sistemas de
dominacion han transformado en desigual dades ciertas diferenciasy
han desarrollado discursos de superioridad del grupo de poder, o lo
han convertido en norma, en tanto que el grupo dominado es
considerado inferior o una diferencia ala norma, una especificidad.
Asi, por ejemplo, el racismo y el sexismo son desigualdades
justificadas desde diferencias biol6gicas, en tanto que laigualdad es
una convencion social que adjudica el mismo valor, los mismos
derechos y oportunidades a personas diferentes.

La Convencidn para la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminacion ContralaMujer dela ONU (CEDAW) ha definido en su
articulo 1° que la discriminacion “denota toda distincion, exclusion o
restriccion basada en el sexo que tenga por objeto o por resultado
menoscabar 0 anular €l reconocimiento, goce 0 gercicio por la mujer,
independientemente de su estado civil, sobre labase de laigualdad entre
el hombre y la mujer, de los derechos humanos y las libertades
fundamentales en las esferas politica, econdmica, socia, cultura y civil
0 en cuaquier otra esfera’.

En la préctica, las declaraciones de igualdad no han generado
igualdad real y por esta razon se han consagrado articulos como el 46
(no discriminacion) y 48 (igualdad entre mujeres y hombres), por los
cuales €l Estado se obligaaremover obstéculos para que laigualdad sea
rea y efectiva. Las propuestas actuales consideran a la equidad como
camino parallegar alaigualdad.

La ENREPD define la pobreza como “la condicion de vida en
carencias gque se expresan en términos de privacion, impotencia y
vulnerabilidad. Estas dimensiones afectan de forma diferenciada a
mujeres y hombres y, con mayor rigor, a las poblaciones pobres mas
vulnerables’ (SAS/PNUD, 20033).

Puede observarse que la definicion misma incluye tanto las
diferencias sociales como de género y que se trata de un concepto rico
de pobreza que considera varias dimensiones. Segun Valenzuela (1999),
incluso reconociendo que el concepto de pobrezaes complejoy relativo,
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existe un nuicleo no relativizable ni sujeto a comparacion, que consiste
en laintegridad fisicay psicol6gica de |as personas. Los requerimientos
de ese ndcleo duro son por |o tanto, universales.

Al revisar las 3 dimensiones contenidas en la definicion de pobreza
delaENREPD, se advierte que & mismo documento define ala privacion,
tanto en términos de carencias materiales, como de oportunidades para
obtener ingresos y participar sociamente. A su vez, la SAS incluye el
déficit de ciudadania como parte de la privacion, principamente en lo
referido alasrestricciones parael gercicio pleno de derechos consagrados
formalmente. Este enfogque podria fortalecerse si se enmarcara a la
ENREPD en la Constitucion y en las convenciones internacionales
ratificadas por Paraguay, |0 que no hasucedido hastael presente, como ya
sesefid 6. Un enfoque de derechos es muy importante paraque unapolitica
tipicamenteasistencia no seaclientelista. Ladiferenciaesmuy significativa,
porque e clientelismo se basa justamente en la no universaidad de la
asistencia, porque no esun derecho sino unagraciade quienestienen poder
y seasiste solamente aquienes se puede brindarle algun tipo de retribucion,
por gjemplo, apoyo politico. Las sefiales diferenciales de que la privacion
se agudiza paralas mujeres debido a peores condiciones |aborales (menor
nivel salarid) y de acceso a recursos, indican una incorporacion de los
conocimientos producidos con perspectiva de género.

El mismo documento define la impotencia como la incapacidad
deincidir enlas decisiones que afectan alas personas. Segin laENREPD,
seoriginaen ladebilidad organizativay de representacion. Especialmente
importante es este aspecto pues significaria que la aplicacion de la
estrategiadeberiatender al fortalecimiento delas organizaciones sociales
y la promocion de una ciudadania activa. El documento enfatiza que las
mujeres tienen menores oportunidades de participacion y que sus niveles
de organizacion y representacion en instancias de decision son menores.
L a consecuencia deberia ser, entonces, un énfasis en la promocion de la
organizacion y el liderazgo social y politico de las mujeres.”

Laterceradimension delapobreza, lavulnerabilidad, estadefinida
como la exposicion a fenémenos de diversa indole, sin disponer de los
elementos o0 recursos para superar o0 aminorar el impacto de esos

7  Enese sentido, los estudios de liderazgo realizados por la SMPR pueden ser de gran
utilidad, asf como una buena coordinacion con esa Institucion
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fendmenos. Sin duda, esto debe ser considerado como fundamental para
unaadecuadaestrategia, puesde otramanerase correel riesgo de calificar
agrandes grupos sociales como vulnerables cuando solamente o esuna
parte de sus integrantes. En ese sentido, la Coordinacion de Muijeres del
Paraguay (1998) se manifestd yaen 1998 en contrade considerar atodas
lasmujeres, nifiosy nifiasy el campesinado como vulnerablesy Ilamé la
atencion sobre que un hombre de mediana edad, que tuvo un accidente
que le impide trabajar, puede ser més vulnerable que una profesional.

D.  MEDICION

Por 1o general, cuando se realiza una investigacion o una
planificacion, la medicion de lo estudiado resulta del concepto previo
que se tiene. De acuerdo con este criterio, en el caso de la ENREPD
corresponderia entonces la determinacion de carencias, privacion,
impotencia y vulnerabilidad, incluyendo desagregaciones por sexo,
debido aque ladefinicion mismaindicaque esas dimensiones af ectan de
manera distinta a mujeres y hombres.

Sin embargo, ese paso no hasido dado por laENREPD. Més bien,
ésta intenta pasar desde una definicion compleja de pobreza hacia la
utilizacion de un método normativo. Setrata concretamente del método de
lalinea de pobreza, que es actual mente uno de los més utilizados, junto a
de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) y e método integrado.

La cuantificacion de las personas que viven en condiciones de
pobreza e indigencia adquiere particular relevancia, porque de ésta
dependen las politicas que seran aplicadas. No setrata solo de determinar
cuantas son, sino dénde estan ubicadas y en pasos posteriores incluso
saber con precision quienes son, de maneraque las politicasy programas
lleguen a todas las personas que integran las familias identificadas.

1. Métodos de medicidn y crifica desde la perspectiva
de equidad de yénero

Lainstitucion que haliderado los estudios regionales de medicion

de la pobreza es la CEPAL. Esto se refiere a los dos mas importantes
métodos utilizados, que son losde NBI y el delaLineade Pobreza (LP).
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“A partir de las orientaciones metodologicas de la CEPAL, los
distintos paises latinoamericanos han construido desde hace un cuarto
de siglo mapas nacional es de medicion delapobreza’ (Direccion General
de Estadisticas, Encuestas y Censos, DGEEC, 1995). El método de las
NBI se basa principalmente en los censos de poblacion y vivienda,
mientras que, como se examinard mas adelante, €l de lalinea de pobreza
se basa en|as Encuestas de Hogares. Paralas NBI se definen indicadores
alos que se considera como necesidades bésicas y se determina a partir
delainformacién censal el grado de satisfaccidn de esas necesidades. El
debate sobre necesidades bési cas fue intenso en los afios setentay ochenta
y, en general, se arribd a un consenso de que estas son salud, educacion,
vivienda y trabajo (empleo, produccion agricola, etc.). Sin embargo, la
medicion de NBI se concentra principalmente en la infraestructura
disponibley susconsecuencias, como por ejemplo, hacinamiento, calidad
de la vivienda, servicios basicos (luz, agua potable, disponibilidad de
drenaje, desecho de excretas), asi como el acceso ala educacion.

Obviamente, losindicadores sel eccionados hacen variar el nimero
de hogares definidos como pobres. Se consideran pobres aquellos que
presentan por o menos una NBI y pobres extremos o indigentes a los
que tienen dos 0 més NBI.

El Paraguay cuenta con un mapa de NBI elaborado sobre |a base
del Censo Nacional de Poblacion y Viviendas de 1992 (DGEEC, 1995).
Se utilizaron cuatro conjuntos de indicadores. calidad de la vivienda,
infraestructura sanitaria, acceso a la educacion y capacidad de
subsistencia. Lasdos primerastienen indicadoresdiferenciados paraareas
urbanas y rurales, en tanto que los dos Ultimos consideran l0os mismos
indicadores paraambas areas. Segun estetrabajo, el 64.18% deloshogares
paraguayos teniapor lo menos unaNBI, con unanotable diferenciaentre
las zonas urbanas y rurales. En el campo, la proporcidn de hogares con
por 1o menos una NBI subiaal 72.16% (DGEEC, 1995).

Ese mapahasido utilizado solo subsidiariamente por laENREPD,
que empled para la medicion el método directo o de linea de pobreza.
Esta se establece a partir de una canasta normativa calculada
especificamente para cada pais, teniendo en cuenta, por giemplo, latala
media de las personas para establecer las necesidades nutricionales
minimas. Se considera que los hogares pobres gastan por |o menos la
mitad de su presupuesto en alimentacion. Se traduce adinero el costo de
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la canasta y se considera que son pobres los hogares con ingresos
inferioresadosvecesel valor de esacanastay que sonindigentesaquellos
hogares donde los ingresos no llegan al valor de una canasta.

La determinacion de ingresos se realiza mediante los datos de las
Encuestas de Hogares, tanto de las encuestas integradas, es decir, cuyos
datos se recogen periddicamente durante un afio, como de las encuestas
permanentes que serealizan anualmente. En esto radicaunade lasgrandes
ventagjas del tltimo método descrito, pues permite hacer un seguimiento
anual del avance o retroceso de la pobreza, adiferenciade las NBI, que
al basarse en datos censales varian sdlo cada 10 afios.

Las criticas a este método son numerosas. En el caso paraguayo
esimportante sefiaar que el ingreso en dinero no constituye el indicador
mas adecuado para medir la pobreza rural donde hay produccién
agricolaparael autoconsumo, y no necesariamente ingresos monetarios.
Otras criticas son que se suelen subdeclarar losingresos, no se considera
el valor de los servicios provistos en forma gratuita por el Estado, ni
factores como la “volatilidad” del empleo actualmente, el costo de la
vivienda, etc.

Segln Valenzuela (1999), las estrategias contra la pobreza se
centran en la eficacia del mercado y han dejado de lado las estrategias
redistributivas, |o que conduce aun estrechamiento del espacio de accion
estatal. La autora indica también que se ha avanzado conceptual mente
con losindices del PNUD de Desarrollo Humano, Pobreza Humanay de
Género, aunque las més importantes mediciones de |os paises tienden a
basarse en |os ingresos, debido a la idea de que existe una correlacion
positiva entre crecimiento econdmico y superacion de la pobreza. Sin
embargo, tanto la generacion de empleos como la vulnerabilidad, la
inseguridad y lasrelaciones de dependenciaque se observan enlafamilia
influyen en la reproduccion de la pobreza.®

Desde la perspectiva de equidad de género, lo sefialado por
Valenzuela constituye un problema importante, sobre todo porque la
pobreza femenina se torna menos visible. El método de la linea de la

8 Al respecto, Valenzuela cita dos articulos de Naila Kabeer (1994) Reversed realities:
Gender hierarchies in development thought, Verso, New York, y (1997) “Tactics and
trade-offs: Revisiting the links between gender and poverty”, en IDS Bulletin, Volume
28, Number 3, July.
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pobreza divide el total de ingresos familiares entre el nimero de
integrantes de esa familia, 1o que no permite visualizar las diferencias
existentes entre los integrantes de ese nuicleo. Es sabido que no todas las
personas que componen unafamiliatienen €l mismo acceso alosrecursos
y, sobretodo, variael poder adisposicion delos mismos. Son justamente
lasmujeres quienes por lasocializacion de género tienen menor autonomia
y mayor dependencia de los hombres, que generalmente toman las
decisiones familiares y disponen de los bienes por ser |os proveedores.

Ademés de la “invisibilizacion” de la situacion especifica de
pobreza de las mujeres y lano consideracion de ladesigual distribucion
de poder entre los integrantes del hogar, Valenzuela llama |a atencion
sobre otraslimitaciones del método delalineade pobrezaparalaequidad
de género: (a) se considera como no pobres a hogares de condiciones
muy precarias como son |os unipersonales cuyo ingreso supera la linea
establecidadelapobreza, pero esinsuficiente paracubrir las neces dades
bésicas, por gemplo, de una anciana que requiere de cuidados; (b) no
reconoce la gratuidad del trabajo doméstico y las dificultades que
enfrentan las mujeres para generar ingresos monetarios, justamente
porque realizan ese trabajo no remunerado; (c) hogares con integrantes
temporalmente desempleados pueden quedar clasificados como pobres
sin serlo de manera permanente.

Otros métodos de medicion son:

» Método integrado (M), considera complementariaslasNBI y laLP,
pues la primera enfatiza la inversion y la segunda se centra en €l
consumo. Esto es importante pues, por ejemplo, en un momento de
ampliacion de empleos precarios y desempleo, puede haber gasto
publico deinfraestructurasocial, de maneraqueintegrantesdefamilias
pobres logren acceder ala salud y educacion.

+ [ndice de Desarrollo Humano (PNUD), elaborado sobre labase dela
esperanzade vidaa nacer, Producto Interno Bruto (PIB) per cépitay
tasas brutas de matricula primaria, secundariay terciaria

+ indice de Pobreza Humana (PNUD) se elabora con los niveles
nacionales de pobreza, analfabetismo y esperanza de vida.

+ IndicedeDesarrollo de Género, del PNUD, que consiste en aplicar
indice de desarrollo humano exclusivamente | os datos sobre mujeres,
lo que hace variar bastante €l lugar en que quedan situados |os paises.
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2. Medicion de la pobreza en la ENREPD

La estrategia utiliza como criterio de medicion los ingresos
familiares mensuales, aunque en ciertos casos puntuales emplea otros
criterios y lo aclara (SAS/PNUD, 2003a). Los datos para la medicion
son extraidos de la Encuesta de Hogares que anualmente readliza la
DGEEC.

“Se estiman las proporciones de poblacion en situacion de
pobreza, utilizando el método de la linea de pobreza que define a la
poblacion pobre como aquel conjunto de personas cuyo nivel de
bienestar, expresado a través del ingreso, es inferior a costo de una
canasta béasica de consumo. Esta Ultima se define, a su vez, como €l
conjunto de bienesy servicios que satisface | os requerimientos minimos
para la sobrevivencia humana’.

“Lalineade pobrezageneral mente se construye estimando primero
el costo de una canasta bésica de alimentos cuyo contenido caldrico y
proteico satisfaga |os requerimientos nutricionales, para luego afadirle
el costo de la canasta bésica no alimentaria compuesta de otros bienesy
serviciosesencialesrelacionados con lavivienda, e vestido, laeducacion,
entreotros. El costo mensual por personade lacanastabasicade alimentos
se denomina linea de pobreza extremay €l de la canasta total linea de
pobreza total” (SAS/PNUD, 2003a).

En sintesis, la ENREPD mide la pobreza en el Paraguay por €l
método de laLPy con base en dos lineas. La linea de pobreza extrema
considera exclusivamente la cobertura del costo de la canasta basica de
alimentos y la linea de pobreza moderada o no extrema, €l costo de la
canasta bésica de alimentos més vivienda, vestido, educacion y salud.

Enlaseccion anterior se sefialaron las limitaciones de este método
desde la perspectiva de equidad de género. Al ser lafamilia su unidad y
no las personas, € método no permite realizar andlisis de género y
solamente ofrecelaposibilidad de desagregar por sexo a jefedelafamilia.

Laideadejefaturade familiaes patriarcal. Supone un hogar en el
que hay una personapor encimade las demasy lajefaturafemeninaesta
asociada a la ausencia de hombre, pues no existen otros criterios que
podrian ser objetivamente medibles, como considerar jefe de familia a
quien provee los mayoresingresos, € que podriaser hombre o mujer. En
realidad, el método permite hacer visibles alas mujeres exclusivamente
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cuando éstas ocupan €l lugar que en e imaginario es ocupado por €l
hombre adulto, es decir, cuando éstas cumplen un papel considerado
masculino.

3. Dimension de la pobreza en el Paraguay

Alrededor de un tercio de la poblacion de Paraguay estaba en
condicion de pobreza entre 1995 y 2000. Como puede observarse en €
Gréfico 1, la pobreza ha tenido un crecimiento sostenido desde 1995 en
adelante. Este crecimiento no superaba en ningin caso el 2% entre un
ano'y otro, pero en 2002 se produjo una diferenciade 14.9%, llegando a
cas lamitad de la poblacion en situacion de pobreza.

Gréfico 1

PARAGUAY: PORCENTAJE DE HOGARES EN CONDICION DE POBREZA,
1995-2002
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Fuente: DGEEC.

¢Qué explica el brusco incremento, de 15 puntos porcentuales,
quetuvo lapobrezaentrelosafios 2000 y 2002? Anteriormente yaexistian
grandes diferencias entre el procesamiento de la CEPAL y el de la
DGEEC, con base en los mismos datos de |as Encuestas de Hogares. La
CEPAL calculd que lapobrezatotal del Paraguay en 1999 eradel 60.6%
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y laindigenciadel 33.9%.° Mientrastanto, como puede observarseen e
Gréfico 1, la DGEEC calculaba que la pobreza total del Paraguay
alcanzaba en 1999 e 33.7%, es decir, dos décimas de punto porcentual
menos que |a pobreza extremay 26.9 puntos porcentual es menos que las
estimaciones de la CEPAL.

¢Estuvo mal calculada la pobreza por la DGEEC antes o ahora?
¢Puede explicarse un salto tan grande porque la Encuesta Integrada de
Hogares (EIH) realizada en el 2000 es polietapica y se recogen datos
durante todo @ afio y la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) recoge
los datos sdlo en un mes del afio y la del 2002 lo hizo en octubre, que
tradicionalmente es un mes de menores ingresos en Paraguay? ¢Se debe
ague anteriormente habia una gran cantidad de personas muy cercadela
LPy que con un cambio rel ativamente pequefio pasaron aestar por debajo
deesalinea? ¢O setrata de desaci ertos metodol 6gicos que tuvieron graves
consecuencias?

Estas preguntas no pueden ser contestadas en el marco de esta
consultoria. Las discrepancias requieren ser explicadas, especialmente
considerando el proximo inicio de una estrategia contrala pobreza. En
un paiscalificado por Transparencialnternaciona como el mas corrupto
de América Latina en 2002, todo esfuerzo de transparencia es
importante.

E. DIAGNOSTICO

El diagndstico es probablemente la parte mejor estructuradade la
estrategia. No sdloincluyelamedicion general alaque sehizoreferencia,
sino que subsana parcialmente las limitaciones del método delalineade
pobreza, debido a que contiene un andlisis de factores asociados con la
pobreza, determina las caracteristicas de la poblacion pobre, identifica
inicialmente a las personas més pobres, considera efectos de la pobreza
en el bienestar de la poblacion y muestra las mas importantes
desigualdades sociales en € pais.

9 Véase http://www.eclac.cl/publicaciones/DesarrolloSocial/3/LCG2183P/
Anexos_2002.pdf.
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L osingresos son solo uno delos datos que contiene el diagndstico.
Sin perjuicio desuriqueza, sin embargo, puede ser mejorado. Por gemplo,
S bien se aproximaa una de las dimensiones contenidas en el concepto,
la vulnerabilidad, no sucede lo mismo con las otras dos dimensiones,
privacion e impotencia. Esa ausencia puede tener como consecuenciaun
sesgo en las politicas y programas de concentracion exclusiva en una
dimension, dejando de lado justamente aguellas que permiten salvar los
riesgos de uso clientelista y asistencialista de la estrategia. Desde una
perspectiva de género, laimpotenciajuega un papel fundamental, puesto
que la dependencia, la menor participacion femenina en la fuerza de
trabajo y en el gercicio activo de derechos, determinan en gran medida
unamayor pobreza de las mujeres y menores posibilidades de revertir la
Situacion.

Un mejor diagndstico de las dimensiones de privacion y de
impotenciacontribuiriaalareflexion sobreloscriterios de acceso universal
alos beneficios que pueda traer la estrategiay que esto sea un derecho de
todas las personas afectadas, segun los parametros de identificacion
especifica de la poblacion beneficiaria. Lo anterior colaboraria también
con latransparencia que requieren las politicas publicas.

Ladiferenciamejor trabajada en el diagndstico esladel dominio
geogréafico 0 zonas. L os datos procesados como cuadros diferencian entre
Asuncion, Central urbano, Resto urbano y rural, en algunos casos, y en
otros, entre urbano y rural.

LaENREPD asocialapobrezaen el paisalacrisisdelaeconomia,
incluyendo las deficienciasen las politicas macroecondmicasy tributarias,
pero también ala crisis de la economia campesing, €l ato crecimiento
demogréfico, las insuficiencias de salud y educacion, el escaso capital
socia y laineficiencia de la gestion publica.

Asi como € reconocimiento de la amplitud de la pobreza en el
pais y la decision de desarrollar politicas para reducirla constituyen
avances importantes para superar un problema tan grave, también lo es
la autocritica del propio Estado paraguayo reconociendo limitaciones
que provienen de la institucionalidad. En ese sentido, la fragilidad
institucional democrética es uno de los mayores problemas de
gobernabilidad democrética y un riesgo para la aplicacion eficiente,
universal y transparente de la ENREPD. La estrategia requiere de una
drastica disminucion de los niveles institucionales de corrupcion, pues
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de otra manera programas como los de transferencia directa de dinero
podrian, eventualmente, transformarse en un factor de reproduccion de
la pobreza de muchos y un enriquecimiento de unos pocos.

Segun la propia ENREPD, Paraguay es €l pais mas desigual del
mundo en cuanto a la distribucion de tierras en el sector rural, con un
coeficiente de Gini de 0.93. “Un 10% dela poblacion rural tiene un 66%
delastierras, mientras que en €l otro extremo un 30% no poseetierrasen
absoluto y otro 30% posee solo e 7% del total de las tierras’ (SAS
PNUD, 2003a). Este reconocimiento implica algunos problemas parala
ENREPD, ya que la reduccidn de la desigualdad significa trabgjar con
criteriosredistributivosy no solo de beneficiosfocalizados en |l as personas
y familias més pobres. La ENREPD registratambién que Paraguay es el
pais con mayor desigualdad en e mundo en materia de consumo: la
diferencia de consumo entre el 10% masrico y el 10% mas pobre es de
91 veces (SAS/PNUD, 2003a). Otrasinequidades sefial adas son en cuanto
a acceso a la salud y la educacion, asi como respecto a |os ingresos.
L amentablemente, en estos aspectos distributivoslaENREPD noincluye
datos desagregados por sexo.

El problema se podria subsanar, porque la DGEEC desagrega sus
datos por sexo como précticaingtitucional . La desagregacion por sexo es
importante no solo parahacer visible ladiferente situacion de hombresy
mujeres y también para poder medir posteriormente los efectos
diferenciadosdelapropiaENREPD. El Gnico aspecto en quelaENREPD
incluye especificamente a las mujeres en el diagnostico es en la
descripcion de las caracteristicas familiares (véase Cuadro 1).

Como puede observarse, €l tipo de familia que presenta es de
hogares biparentales y monoparentales con mujeres a la cabeza. No se
contemplan otros modelos de familiay de hogares, como, por gemplo,
aquellosde un integrante, o de hombres con susdescendientesy sin pargja.
La ENREPD considera a los hogares cuyas jefas son mujeres como 10s
mas vulnerables; estima que son un tercio de los hogares pobres e
indigentes, un quinto de los hogares rurales pobres, y la décima parte de
los hogares rurales indigentes.

El andlisis de las caracteristicas de la poblacion pobre refleja
aspectos como €l ato nimero de miembros por familia, bajos niveles de
escolaridad, muy poca o nula cobertura de seguridad social, incluyendo
seguro medico, y malainfraestructura sanitaria.
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Cuadro 1

PARAGUAY: CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS DE LA
POBLACION POR GRUPO DE POBREZA

Area urbana % Arearural %
Car_a_cterlstlcas Pobre Pobre No Total Pobre Pobre No Total
familiares extremo pobre extremo Pobre
Tamafio de la
familia 5.6 55| 41| 44 6.8 59| 43| 50
Casado/a 42.3 468 | 56.7 | 546 | 642 | 61.7 | 617 | 62.2
Concubinato 284 | 343 166 | 195 | 241 | 226 | 169 | 19.1
Mujeres cabeza
de hogar 32.8 270| 270 | 27.3 120 | 198 | 225 | 201

Fuente: DGEEC, EPH, 1999.

Un aspecto especialmente importante en el Paraguay, que no
deberia necesariamente constituir un indicador de pobreza, es el uso
del guarani, la més hablada en el pais y lengua oficial segin la
Constitucion Paraguaya de 1992. En su version de noviembre de 2002,
la ENREPD sefialaba como caracteristica el “alto uso del idioma
guarani” (SAS, 2002) y que el 40% de los pobres urbanosy el 90% de
los pobres rurales “hablan solo guarani en sus casas’, subiendo el
porcentaje en la pobreza extrema urbana al 70%. El dato indica que
uno de los dos idiomas oficiales del pais esta discriminado y que esa
discriminacion se transforma en desigual dad extrema para quienes son
monolinglies guaranies. Pero también se observa un problema en la
concepcion del documento, pues €l titulo sugiere que usar menos el
guarani seria unaformade salir de la pobreza.

Debido a las muchas criticas manifestadas, las versiones
posteriores de la ENREPD cambiaron la formulacion, aunque quedd
intacta la perspectiva. La version de octubre de 2003 dice: “Uso
insuficiente del idioma castellano” y contiene datos de hogares en los
que se habla solo el castellano, que estadisticamente son una minoria.
Para un estudio sociolinguistico es interesante conocer la cantidad de
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hogares que son monolinglies castellano, pero se puede dudar de su
importancia para unaestrategia de reduccion de lapobreza, cuando éstos
ni son siquiera un hogar de cada 10 hogares pobres del campo, segin la
ENREPD. Resultaincluso muy llamativo que en el 30% de los hogares
indigentes de las ciudades solo se hable castellano.

A partir de los datos que ofrece la ENREPD no se puede
determinar si hay mas hombres o mujeres monolingiies guaranies, lo
que podria ser muy importante para acciones diferenciadas en las
politicas y programas. El guarani es un idioma de gran riqueza, pero
como se observa, la consecuencia de hablarlo exclusivamente en el
presente condena a las personas a no acceder igualitariamente a las
oportunidades, bienesy servicios. ¢Qué significa en esas condiciones
ser un idioma oficia?

L as personas i dentificadas como més vulnerables en la poblacion
pobre son, seguin el diagnostico: (1) campesinos(as) sin tierra'y en
minifundios; (2) hogares con jefatura femenina; (3) personas jovenes
desempleadas o subempleadas; (4) nifios(as) y adolescentes
trabajadores(as); (5) indigenas; (6) personas con discapacidad, y (7)
adultos mayores. De estas siete categorias, tres se refieren ala condicion
etariay dos a situaciones laborales. Se puede deducir, por tanto, que la
edad y los ciclos de vida son fundamental es para la estrategia.

Sinembargo, entrelosdatostransversalesdelaENREPD nofigura
esta variable, que se considera bésica para realizar politicas con
perspectiva de género. Por otra parte, es evidente que e empleo y la
calidad del mismo es uno de los temas basicos para superar la
vulnerabilidad. Si bien la estrategia incluye a empleo entre sus metas,
como se analizara mas adelante, no contempla un presupuesto de
promocion de éste. A lo anterior se sumalaespecial situacion delanifiez
trabajadora, empleada en condiciones de total informalidad, puesto que
el Paraguay haratificado |as convenciones internacionales que prohiben
el trabgjo infantil. Finalmente, debe destacarse que e documento de
octubre de 2003 realiza un interesante abordaje sobre la especificidad
indigena, pero no se observan politicas adecuadas para enfrentar la
desigualdad en el acceso alatierra, que eslapeor del mundo, y laforma
en que se abordarén las discapaci dades.
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F.. MARCO DE LA ESTRATEGIA

La estrategia se desarrolla en un contexto politico e institucional
que debe ser considerado para una mejor planificacion. Una ventgja en
este sentido es que pareciera ser que lacrisis de liderazgo condujo auna
deslegitimacion mayoritaria de los decisores politicos por parte de la
poblacion paraguaya (Soto, Bareiro y Soto, 2003).

Sin embargo, lavoluntad politica de reducir la pobreza expresada
por el actual Presidente de la Republica durante su camparia electoral,
debe reflejarse en decisiones sobrelas politicas que se pondran en marcha
y en €l otorgamiento de poder alainstitucidn que coordine la estrategia.
Esto todavia se encuentra pendiente. Sin embargo, la estrategia contintia
siendo principalmente un esfuerzo de la SAS 'y el PNUD, que debe
investirse de mayor poder.

En esta seccion se abordaréd el marco reconocido en la misma
estrategia, referido a conceptosy principios orientadoresy al modelo de
desarrallo.

1. Marco conceptual

La estrategia considera que para desarrollar |as lineas de accion
que resuelvan o neutralicen los problemas de privacion, impotencia y
vulnerabilidad es necesario: (1) generar oportunidades para las personas
pobres, 2) empoderarlas, y (3) brindarles proteccion basica, en especial
alos(as) mas vulnerables (SAS/PNUD, 20033).

Es muy interesante que en el abordaje de las oportunidades se
incluyalaideade equidad entre hombresy mujeres, asi como lapropuesta
de que las politicas publicas deben ser inclusivas. Si ésta fuera una
perspectivatransversal delaspoliticas publicasdel pais, se podriaavanzar
enormemente en lareduccion delapobreza, delas desigualdades sociales
en general y de género en particular.

El segundo concepto orientador es el de empoderamiento y segin
la ENREPD se concretara “mediante € desarrollo de capacidades de
organizacion, representacion y participacion de la poblacion pobre”, lo
que requiere de la eliminacion de las desigualdades de género, origen
étnico y clase social (SAS/PNUD, 2003a).

Brindar proteccidn bésica se transformd en unaidea de seguridad.
Esta, segun la ENREPD, “sera proveida mediante un conjunto de
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programas especificos que conformaran una red de proteccion y
promocion socia de la poblacion en extrema pobreza, el que proveerd
los servicios sociales bésicos...” (SAS/PNUD, 2003a). La idea de
provision de seguridad del Estado a los pobres, en referencia a
transferencias de dinero, deberia ser objeto de mas debate.

2. Modelo de desarrollo

La ENREPD se enmarca en un modelo de desarrollo generador
de riqueza y equidad. Plantea que la primera decision politica es la
seleccion del modelo de crecimiento econdémico y de desarrollo.

L os componentes del modelo que enmarcala ENREPD son:

* sustentable, sostenible e inclusivo, con estabilidad macroecondmica,
sostenibilidad ambiental, fomento de la competitividad e
implementacion de politicas sociales activas,

* globalizaciony tecnologiade lainformacion y lacomunicacion en el
marco del modelo, y

 nuevo modelo agrorrural, con diferenciaciones en la poblacién meta
(agriculturafamiliar y sector empresarial), con un sistema de gestion
orientado a desarrollo local enddgeno y una priorizacion de rubros
enfocados a la demanda (nacional e internacional).

Este modelo debe, a menos, ser considerado como una posible
alternativa de desarrollo del Paraguay, ya que aln sin incorporar la
igualdad y equidad de género, no esincompatible con estas dimensiones,
las que pueden ser trabajadas en su interior. Cabe preguntarse, sin
embargo, ¢quién llevara adelante este model0? porque es obvio a partir
del propio diagnostico de la ENREPD que no es éste €l vigente en el
Paraguay. Lachi (2003) afirma que no se superaré la pobreza en €l
Paraguay con un documento, aunque sea bueno, ni con una politica
focalizada manteniendo el modelo econémico social paraguayo actual.
Segun este autor, “la Estrategiafinalmente no demuestratener el suficiente
coraje para desenmascarar y enfrentar las causas estructurales del
crecimiento actual de la pobreza en el medio paraguayo”.

Antes que & marco en e que efectivamente debera desarrollarse la
estrategia, S es que seinicia pronto, pareciera que se presenta el modelo
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de desarrollo deseado por lasingtituciones queimpulsan laENREPD, pero
no el vigente en el Paraguay, ni hay sefiales de que se esté disefiando. Uno
delos déficits del proceso de apertura democréticaen e Paraguay hasido
que &l organismo encargado, la Secretaria Técnicade Planificacion, nunca
ha propuesto un modelo de desarrollo que pudiese orientar una reversion
de ladecadencia econémicay socia del pais, que tiene mas de 20 afios.

Si laENREPD partierade un marco inexistente, por mas deseable
que éste fuera, podria llevar a graves distorsiones. Por ejemplo, una
politica de asistenciaalas personas en extrema pobreza es de contencidn
y s se conjuga con politicas de desarrollo productivo, equitativo y
sustentable, es asistencial ciertamente pero no asistencialista. Pero si la
politica de asistencia a las personas en extrema pobreza fuese la Unica
politica socia del Estado, no cabria sino cdificar de asistencidistaala
politica social.

Un desafio parala ENREPD es enmarcarse en € contexto actual
y convencer alas autoridades de lanecesidad de contar de maneraurgente
con una estrategia de desarrollo.

3. Marco institucional

No es facil entender € marco institucional de la Estrategia, en
parte porque ha cambiado en sus diferentes versiones y también porque
la formulacion de la Gltima version es poco clara. En ésta se preve: (1)
un Consejo Asesor integrado con representantes de |os tres poderes del
Estado y tres niveles de gobierno, gremios empresariales, obreros,
campesinos, iglesias, ONG, organizaciones de la sociedad civil,
universidades, medios de comunicacion masivay poblacion en extrema
pobreza; (2) unaCoordinacion General, que en versiones anteriores estaba
acargo delaSASy en lade octubre de 2003, sefiala que contard con un
Equipo Técnico Interinstituciond, el cual significara un fortalecimiento
del ya congtituido para elaborar la ENREPD y que trabajara de manera
articuladacon otrasinstituciones; (3) el Gabinete Socia delaPresidencia
de la Replblica, que es e organismo coordinador de la politica socia y
esté presidido por el Presidente de la Republica; y (4) una Comision de
Proteccion y Promocién Social, dependiente de la Presidencia de la
Replblicaeintegradapor € titular delaSAS, laministradelaMujer, la
ministra de la Nifiez y laAdolescencia; |os viceministros de Educacion,
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Salud, Trabajo y Juventud; los directores generales del Instituto de
Bienestar Social, de Beneficenciay Ayuda Social, de Bienestar Rurd, €l
presidente del Instituto Paraguayo del Indigenay el director del Instituto
Naciona de Proteccidn de Personas Excepcionales.

Ensintesis, sediseflaunagran estructuraqueinvolucraadiferentes
dependencias del Poder Ejecutivo y con una participacion consultiva,
sin poder de decision, de los demés poderes del Estado, municipalidades
y gobernaciones y de las més diversas instituciones, corporaciones,
empresas y organizaciones de |a sociedad organizada.

4, Principios orientadores

A pesar de |as transformaciones que experiment6 laENREPD en
las versiones de noviembre de 2002 en adelante, los 10 principios
orientadores se han mantenido casi idénticos, aunque con cambios y
agregados en los titulos y textos més extensos. Estos principios son:1°

* (1) e crecimiento econdmico es necesario pero insuficiente para
reducir la pobreza, y debe ser de calidad;

* (2 lapobreza, las desigualdades y la exclusion socia se refuerzan
mutuamente;

¢ (3)lapobrezaesunfenémeno econdmico, socia y cultural, complejo,
que exige intervenciones integrales en sus multiples dimensiones y
causas,

* (4)lareduccion delapobreza, lasdesigualdadesy laexclusion social,
constituyen un esfuerzo de largo plazo;

* (5) la condicion de indigencia de los pobres extremos y la
vulnerabilidad de los pobres moderados, exigen intervenciones
inmediatas;

* (6) la eficiencia en las inversiones para reducir la pobreza, la
desigualdad y la exclusion social, requiere de focalizacion y una
gestion centrada en los impactos,

* (7) laresponsabilidad en lareduccion de la pobreza, ladesigualdad y
la exclusion social, no es exclusiva del sector publico;

10 Transcritos del texto de la ENREPD de octubre de 2003.
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* (8) la participacion ciudadana es imprescindible, especialmente de
las personas pobres y excluidas;

* (9) e desarrolloinclusivoy con equidad exige un desarrollo endogeno
a nivel locd;

* (10) losrecursos destinados areducir la pobreza, las desigualdades y
laexclusion socia constituyen una inversion economicay social.

Los principios son de naturaleza diferente, aunque tienen como
comun denominador constituir un grupo de certezasapartir delas cuales
se desarroll6 la ENREPD. Si bien no se visuaiza directamente en los
titulos ninguna incorporacion de la perspectiva de género, se puede
observar que ninguno de los principios es incompatible con esa
perspectiva. Enlostextosdesarrollados seincluyen diferenciaciones, entre
ellas la de las mujeres e incluso se incorporan componentes que
claramente se nutren del andlisis de género. Por ejemplo dice en:

* (punto 1): “El crecimiento de calidad también implica que los
beneficios del crecimiento alcancen de forma equitativaahombresy
mujeres, sobre todo en aquellos aspectos referidos a las condiciones
y posibilidades de empleo y niveles slariales’.

¢ (punto 2): “Aunqgue las condiciones de pobreza y exclusion sean
similares paramujeresy hombres, laformadevivirlasy laposibilidad
de superarlas se presentan de forma diferenciada, fundamentalmente
por laposicidn de escaso poder que ocupan las mujeresen los ambitos
politico y econdmico, desde el nivel central hastael nivel local”.

* (punto 4): “Sobre todo porque dichas tareas podrian necesitar incidir
en pautas culturales fuertemente arraigadas, como por gemplo, €
lugar que se asignaalamujer en diferentes @mbitos y sectores de la
sociedad”.

De acuerdo con estos gjemplos, en los principios se considera
determinante, para que las mujeres salgan de la pobreza, el tener las
mismas oportunidades y condiciones en el empleo, el desarrollo de su
ciudadaniay participacion politicay social, asi como lanecesidad de un
cambio desde |a cultura patriarcal a una democrética con igualdad entre
ambos sexos. Queda aln por revisarse i estos principios se visudizan
en las metas, ges, programas'y proyectos.
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5 La partficipacion ciudadana en la ENREPD

En laversidn de octubre de 2003 delaENREPD, seincluye como
Apeéndice A “El disefio participativo de la Estrategia’. Alli se sostiene
que la participacion tuvo distintas caracteristicas en diferentes fases de
elaboracion, con untotal de 58 eventosrealizados. Este proceso “involucrd
a representantes de 16 departamentos del pais 'y 56 distritos, con una
participacion directa de més de 1 900 personas. La SAS ha recogido,
sistematizado, analizado e incorporado ala Estrategia las observaciones
hechas a documento en estos eventos’ (SAS/PNUD, 2003a).

SegUn el documento, hubo unaprimerafase de debate méstécnico
y después se contratd a dos ONG, para redlizar talleres con poblacion
pobre no organizada. La segunda fase fue de consulta y difusion y
concluy6 con el documento publicado en noviembre de 2002.
Posteriormente se consultd a gobiernos locales, corporaciones,
instituciones 'y organizaciones ciudadanas, ademés de habilitar un portal
web. Se conversd también con profesionales, empresarios(as) y medios
de comunicacion, con candidatos(as) presidenciales y se organizo un
debate tel evisivo sobre pobrezay gobernabilidad. Finalmente, laRENREPD
fue incorporada a Plan Econdmico-Socia para el periodo 2003-2008.

Aunque es bastante |o realizado segin € documento, se podria
hacer mucho més en cuanto a participacion ciudadana. Primero, la
ENREPD es desconocida por numerosos lideres de organizaciones
sociales y de mujeres. En segundo lugar, porque las modificaciones
recogidas en la version de mayo de 2003 en consultas a organizaciones
sociaes, el sector privado y ONG parecen mas un borrador de programa
de gobierno que un procesamiento de consultas ciudadanas. ¢Qué sectores
habran propuesto incorporar el sistema Sofia a la aduana? ¢Cudl
organizacion considero fundamental la reforma del Codigo Procesal
Penal? ¢Quién propuso optimizar a las Fuerzas Armadas y subirle €
sueldo alaPoliciacomo parte clave delaluchacontralapobreza? Tercero,
si €l disefio fue participativo, ¢por qué se eliminaron ejes completos en
la siguiente version? Sin duda, la version de octubre de 2003 es mejor
que laanterior, pero ¢es producto de un buen equipo de trabajo sin tomar
en cuenta lo expresado en jornadas de consulta?

Para que la ENREPD tenga éxito resulta imprescindible que la
poblacion laconozcay veareflgjadaen ellasus propuestas. Seriadeseable
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que apenas Se cuente con una version aprobada por el Gabinete Social,
se procedaaun proceso de debate, especial mente sobre sus gjes, politicas
y programas, haciendo mas visibles las transversalidades. Con base en
las observaciones, se pueden realizar gjustes imprescindibles antes de la
puesta en g ecucion delaENREPD. Este proceso podria contribuir auna
mayor legitimidad de la estrategia

G. LA ESTRATEGIA EN §i

La estrategia parte de la vision de “un pais con menor pobreza,
inequidad y exclusion social” y comprende como su mision “promover
un desarrollo integral competitivo y solidario” (SAS/PNUD, 2003a).
Tiene metas de cuatro tipos. (a) de crecimiento, empleo y reduccion de
la pobreza; (b) en educacion; (c) en salud, y (d) en infraestructura social
bésica.

Contemplatres gjes estratégicos. (a) fortalecimiento delagestion
socia del Estado; (b) equidad en el mejoramiento de las necesidades
humanas, y (c) equidad en €l crecimiento econémico.

A su vez, e conjunto de la estrategia esta atravesado por ocho
ges transversales: (a) promocion de valores éticos que dignifiquen la
condicion humana; (b) autosustentabilidad de las personas pobres; ()
equidad de género; (d) sostenibilidad ambiental; (€) fortalecimiento del
capital social; (f) rendicion de cuentas; (g) evaluacion de impacto, y (h)
discriminacion positivaen favor de las personas més vulnerables entrela
poblacion pobre extrema.

Laspoliticasy programas se enmarcan en lostres g es estratégicos
centrales y todas ellas deberian incorporar las transversalidades. A
continuacion se presentan sus partes.

1. Las metas

En el Cuadro 2 se observan las metas de la ENREPD, que son
altamente auspiciosas aun cuando no estén desagregadas por sexo. Se
propone no solo disminuir la desocupacion en general sino que
explicitamente se busca reducir en forma considerable la brecha de la
participacion laboral entre hombresy mujeres.
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Entre las metas de |la ENREPD aparecen tres de |as mencionadas
en los Objetivos del Milenio: equidad entre hombres y mujeres (en este
caso en el campo laboral); disminucion delamortalidad infantil y materna.
Esta Gltima es de gran importancia pues es una de las principal es causas
de muerte de las mujeres en el Paraguay. A |os objetivos economicos y
sociales, de educacion y salud se agregan otros de infraestructura basica,
de gran importancia para cubrir las NBI.

Sin embargo, resultadificil entender por qué muchas de las metas
desaparecen en el cuadro de la ENREPD que presenta |os costos
aproximados de la estrategia (véase Cuadro 3). Si bien se mantienen
todas las metas de infraestructuray muchas delas de educacion, yano se
contemplan las referidas a empleo, disminucion de la brecha entre
mujeresy hombres, salud, reduccion delamortalidad infantil y mortalidad
materna. Esto suscita lainterrogante de cudles son las verdaderas metas
delaestrategiay de si aquellas que no figuran en laestimacion de costos
no careceran de presupuesto.

2. FEjes o pilares

Aparentemente, la mayor dificultad ha sido la definicion de los
ges de la ENREPD, a juzgar por |os radicales cambios que ha sufrido.
Estos gjes son fundamentales porque en ellos se enmarcan |as politicas,
programas y proyectos de la estrategia, que obviamente deben cambiar
si se modifican los gjes. A este nivel practicamente desaparece la
diferenciacion entre hombresy mujeresy esta ausente la perspectiva de
género, en las tres versiones.

El resumen delosgjesdelastres tltimasversionesdelaENREPD
se haincluido como anexo. Se puede observar que en noviembre de 2002
habia dos tipos de ejes, denominados pilares centrales y pilares
convergentes. Solo los primeros estaban desarrollados con mencion de
politicas y programas, que eran de generacion de ingresos y de
mejoramiento del capital humano. La Red de proteccidn y promocion
social paralapoblacion en extrema pobreza aparecia como un programa
especia, enmarcado en | as politicas de generacion deingresos con énfasis
en el drearural. Los g es mostraban una focalizacién de las politicas en
generacion deingresosy €l mejoramiento del capital social.
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Cuadro 2

PARAGUAY: DIAGNOSTICO DE BASE Y METAS PRIORITARIAS DE LA
ENREPD PARA EL ANO 2015

Descripcion Diagnoéstico Meta afio 2015
% %

Metas de crecimiento, empleo y reduccion
de pobreza
Crecimiento del PIB en promedio anual
por el periodo 16 4.3
Tasa de desempleo total 153 8
Brecha de participacion laboral remunerada
por sexo 37 12
Incidencia de la extrema pobreza 24.7 12.4
Metas en educacion
Analfabetismo 7.1 4
Logros en el aprendizaje de competencias basicas Finesde

ciclo bésicos Mayor al 60%

y medios?

Afios de escolaridad 7 afios 8 afios
Tasa neta en educacion preescolar 66 95
Tasa bruta en educacion preescolar 81 106
Tasa neta en educacion escolar bésica (EEB) 77 90
Tasa bruta en educacion escolar basica 98 106
Tasa bruta de eficiencia en educacion escolar basica 44 Mayor a 70
Tasa neta en educacion media (EM) 33 63
Tasa bruta en educacion media 44 79
Tasa bruta de eficiencia en educacion media 7 Mayor a 90
Metas en salud
Cobertura de los servicios de salud 73 Mayor al 95
Tasa de mortalidad infantil 19.4 por mil 6.6 por mil
Tasa de mortalidad materna 162.8 por cien mil | 40.7 por cien mil
Desnutricion crénica 139 7
Metas en infraestructura social basica
Cobertura de agua potable 55 82
Cobertura de saneamiento 55 82
Cobertura telefénica linea fija 17 50
Déficit de viviendas 36 15

Fuente: SAS/PNUD, octubre de 2003.

@ Incluyen losfines deciclo delaEEB y EM en las &reas de mateméticas, comunicacion y sociales.
Nota: El resaltado de 11 indicadores es delaautora. Setratade los que cuentan con cél culo presupues-

tario (véase Cuadro 3).

100




APORTES DESDE LA PERSPECTIVA DE GENERO A LA ESTRATEGIA DE REDUCCION DE LA POBREZA...

Cuadro 3

PARAGUAY: COSTO ADICIONAL ESTIMADO PARA LAS PRINCIPALES
METAS DE LA ENREPD — PERIODO 2004-2015

(en ddlares)
Meta Promedio anual Total periodo
Incidencia de la extrema pobreza 32953870 395 446 443
Analfabetismo 7288844 87 466 129
Tasa bruta en educacion preescolar 12 459 859 149518 182
Tasa bruta en educacion escolar basica 56 957 691 683 492 293
Tasa neta en educacion media 36 201 453 434 417 441
Cobertura de los servicios de salud 28864 810 346 377 720
Desnutricion crénica 12194 847 146 338 169
Cobertura de agua potable 30 630 600 367 567 200
Cobertura de saneamiento 34204 170 410 450 040
Cobertura telefonica linea fija 34006 667 408 080 000
Déficit de viviendas 94 677 625 1136131500
Total general 380 440 426 4565 285 116

Fuente: SAS/PNUD, octubre de 2003.

En la version de mayo de 2003 se plantean tres gjes estratégicos.
En el de fortalecimiento institucional del Estado se incluye unareforma
del Estado paraguayo. En €l eje del mejoramiento equitativo de las
capacidades humanas seincluyen todas|as politicasy reformas necesarias
en materia de educacion, salud y seguridad social. Aqui aparece la Red
de promocion y proteccion socia parala poblacion en extrema pobreza,
con la formulacion préacticamente idéntica. El eje de crecimiento
econémico sustentable, sostenible e inclusivo, desarrollaba todas las
politicas econdmicasy financieras del Estado paraguayo, incluyendo las
deintegracion a Acuerdo de Libre Comercio delasAméricas (ALCA) y
a Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). En esta version era muy
dificil encontrar laespecificidad de unaestrategiaparareducir lapobreza.

La version de octubre de 2003 es més amplia que la primera y
mucho més acotada y pertinente que la de mayo. Tiene tres ejes
estratégicos centrales. Dos de el os estén pensados en términos de politicas
sociales y se dirigen a una intervencion coordinada entre instituciones
publicas paraguayas paralareduccion de lapobrezay ladesigualdad. Se
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trata de los ges de fortalecimiento de la gestion social del Estado y de
promaocion delaequidad en el mejoramiento de las capaci dades humanas.
El tercer ge es €l de las politicas econdmicas, monetarias y financieras
del Estado paraguayo, que por supuesto tiene relacion con la pobreza,
pero es muy dificil que sea parte efectiva de la ENREPD, entre otras
cosas porque institucional mente hay dos gabinetes de ministros: uno del
areasocia y otro del area economica. Igualmente, constituyen un buen
punto de partida y trabajo mediante, se puede incluir la perspectiva de
equidad de género. LaRed de promociony proteccidn socia estaincluida
esta vez en el gje de mejoramiento de las capacidades humanas y
parcialmente en el de gestion social del Estado.

3. Ejes transversales

Los gjes transversales siguieron un curso diferente de los
anteriores. L as especificaciones transversal es se fueron agregando en las
diferentes versiones y borrando ocasionamente alguna. La perspectiva
de género es la primera que aparece como eje transversal, en el segundo
borrador interno.

En la version de noviembre de 2002, aparecen cinco €jes
transversales: equidad de género, sostenibilidad ambiental, participacion
ciudadana, rendicion de cuentas y evaluacion de impacto. En laversion
de mayo de 2003 y en la de octubre del mismo afio, se encuentran ocho
gestransversales. equidad de género, sostenibilidad ambiental, rendicion
de cuentas, evaluacion de impacto, autosustentabilidad de las personas
pobres, fortalecimiento del capital social, discriminacion positivaafavor
de las personas mas vulnerables entre la poblacidn en extrema pobrezay
se incluye ademas un egje transversal basico y articulador, que es “la
promocion de valores éticos que dignifiquen la condicion humana’.

Como puede observarse, desaparecio |a participacion ciudadanay
Se sumaron cuatro ges, uno de ellos, e articulador, muy dificil de hacer
operativo. Ninguno de los ges transversales se ha desarrollado en los
documentosy tampoco, enlosgescentrales, politicasy programas, aunque
justamente en la perspectiva de equidad de género es donde se advierte un
mayor esfuerzo de incorporacion, sobre todo en el Gltimo documento.

La experiencia muestra que cuando hay una gran cantidad de
aspectostransversales, no pasade ser unaespecie de mencion de aspectos
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deseables que no se traducen en cada accion del proyecto. Para que una
transversalidad seatal, es necesario que forme parte de todala estrategia.
Es decir, se deberia debatir en el concepto, se tendria que contar con
instrumentos de medicion, desarrollar indicadores, y 10s gjes centrales o
estratégicos deberian estar pensados en esa perspectiva, a igual que cada
politica, programay proyecto de |a estrategia.

Una ventgja de |a perspectiva de género como transversalidad es
que se cuenta con una amplia literatura e investigaciones realizadas con
esta perspectiva. En especial, existen muchas experienciasinstitucionaes
deincorporacion delaperspectiva de género, desarrolladas, por jemplo,
por el Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Banco
Interamericano de Desarrollo, AgenciaAlemanade Cooperacion Técnica
(GTZ) y Uniodn Europea (que llama horizontalidad de laigualdad entre
mujeresy hombres).

4, Los politicas y programas

Con excepcion de la Red de proteccion social y promocion para
familias en extrema pobreza, que se aborda en el siguiente apartado, no
es posible todaviaformular unacriticaalaformulacion delas politicasy
programas porque en las diferentes versiones no pasan de ser una lista
(ver anexo). Sin embargo, con esos pocos elementos se pueden hacer
ciertas observaciones generales.

La ENREPD trata de enfrentar uno de los mayores problemas de
las politicas sociales del Paraguay, la desconexion entre las instituciones
que desarrollan politicas sociales en el Estado. En ese sentido, se observa
unapropuesta de coordinacion entrelos programas de variasingtituciones,
aunque no de todas.

La mayor parte de los principales programas incluidos en la
ENREPD, en su Ultimaversion, son programas en curso, llevados adel ante
por el Ministerio de Educaciony Cultura, el Ministerio de Salud Publica
y Bienestar Social, el Ministerio de Agriculturay Ganaderiay la propia
SecretariadeAccion Social. Adicionamente, seincluyen también algunos
proyectosy programasdel Ministerio deIndustriay Comercioy del Banco
Central del Paraguay. Ademas, existen programas en disefio o por
disefiarse parala estrategia, todos de la SAS, en agunos casos con otras
instituciones como €l Instituto Paraguayo del Indigena.
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Sobresalen dos aspectos. El primero es que, existiendo metas de
superacion del desempleo y el empleo precario, no se preve ni siquiera
como futuro disefio algin programa en este sentido con el Ministerio de
Justiciay Trabajo (MJT). Ciertamente, el Paraguay no cuenta con una
politica para favorecer el pleno empleo, aunque el Estado esté
constituciona mente obligado adesarrollar esfuerzos en ese sentido. Pero
sin duda esta es una excelente oportunidad para hacerlo.

No es de extrafiar entonces que en las metas presupuestadas no
aparezcan lasrelacionadas al empleo, una delas cuales es especiamente
importante desde la perspectiva de género, la disminucién de la brecha
laboral entre hombresy muijeres. Uno delos motivos paralano inclusion
del MJT puede buscarse en la priorizacion de lo rural, incluyendo a
empleo, en la ENREPD. Pero el MJT es responsable de desarrollar
politicas laborales referidas al empleo en todo el pais.

Desde una perspectiva de equidad de género, se podrian desarrollar
programas especificos y generales. Por gjemplo, la ocupacion mas
importante de las mujeres en el Paraguay es el empleo en el servicio
doméstico. Este empleo esta discriminado legalmentey en lapréctica, 1t
pero es el que sirve de sustento a miles de hogares pobres del pais. Un
programa que se ocupara del tema seria clave para una estrategia contra
la pobreza, especialmente porque la mayoria de las trabajadoras del
servicio doméstico son jovenes y migrantes del campo a la ciudad o
habitantes de |os barrios carenciados de |as ciudades.

El segundo aspecto que [lamala atencidn es que, a excepcion del
programa de salud integral de la mujer, no se han incluido importantes
programas en curso, tendientes a lograr la igualdad de oportunidades
entre hombres y mujeres. EI méas importante de éstos es el Programa de
Igual dad de Oportunidades paralas Mujeres en la Educacion (PRIOME)
del Ministerio de Educaciony Cultura, quellevavarios afios en gjecucion
y ya ha sido evaluado. Tampoco se han incorporado |os programas que
desarrollan otras instituciones en e marco de los planes de igualdad de
oportunidades entre mujeres y hombres de la SMPR.

Ademés de los programas incorporados alos tres g es estratégicos,
la Gltima version de la ENREPD incluye en el capitulo sobre

11 Véansea respecto Soto (2003) y Valiente (2003).
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Implementacion delaEstrategia un apartado relacionado alos* Programas
integralesde reduccion delapobrezay ladesigualdad” . Estos se encuentran
en fase de disefio y se proponen “mejorar las condiciones de vida de las
familias en extrema pobreza, de forma inmediata y estructural” (SAS/
PNUD, 2003a). Tiene seis componentes. fortalecimiento del ndcleo
familiar, organizacion comunitaria, seguridad alimentaria, serviciossociales
bésicos, generacion deingresosy fortalecimiento del entornoinstitucional.

Por otra parte, laredaccion es “neutra’ y se sabe por experiencia
que esta formulacion tiende a perpetuar el sistema de discriminacion de
género.

5. El nUcleo duro de la estrateyia

En el proceso de la ENREPD se |levara adelante una red de
proteccion y promocion socia para las poblaciones (en algunas partes
dice para las familias) en extrema pobreza. Es mas, pareciera que el
sentido es hacer un proyecto de transferencias monetarias y de otros
recursos ala poblacidn pobre. A pesar de los muchos cambios que hubo
enlaENREPD, siempre se mantuvo este componenteintegrado por varios
programas, con un disefio casi idéntico. En €l texto se afirma que es un
componente de los programas integrales de reduccién de la pobreza.

Este componente es también el ndcleo duro de los DELP
promovidos por el Banco Mundia y el Fondo Monetario Internacional,
a“Hambre Cero” del Brasil y a Solidaridad o Progresa de México. En
los borradores disponibles se muestra que Se conocen esas experiencias,
lo que sin duda sera fundamental parano repetir los numerosos erroresy
problemas de las estrategias hasta ahora desarrolladas. Los programas
de la Red se presentan en el Cuadro 4.

Las condiciones previstas son las siguientes:

» Focalizacion: cada subsidio serd a personas individualizadas con
nombre y apellido y administrado desde “el nivel central de la
administracion pablica’. Se prevé un sistema de identificacion;

* tanto las transferencias en especie como |as monetarias se haran
directamente alas familias, utilizandose distintos medios paraelloy
se aclara que las receptoras y administradoras de dichos subsidios
serén las mujeres,
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Cuadro 4

PROGRAMAS DE LA RED DE PROTECCION Y PROMOCION SOCIAL
PARA LAS POBLACIONES

Programas focalizados

Poblacién meta

Indicadores de impacto

Alimentos:
Mejoramiento de la nutricion
ylasaud

Menores de 5 afios de edad
y madres embarazadas y en
periodo de lactancia

Becas escolares.
Retencion escolar y mejoramiento
delasalud basicay laalimentacion

Familias con nifios y nifias
de 5 a 14 afios de edad

Becas escolares:
Reinsercion escolar y mejoramiento
delasalud basica

Familias con nifios y nifias
de 5 a 14 afios de edad

Becas escolares:

Retencion y reinsercion escolar
juvenil. Mejoramiento de la salud
bésica, empleabilidad y capacidad
de emprender

Familias con jovenes de
15 a 19 afios de edad

Subsidios monetarios:
Atencion a adultos mayores

Familias con adultos mayores
de 65 afios de edad y més

Subsidios monetarios:
Atencion a personas con
discapacidad aguda

Familias con personas con
discapacidad aguda

Disminucion de la extrema pobreza
Disminucion de |a tasa de empleo
Incremento de |a tasa de empleo no
remunerado de jévenes
Disminucion de la desnutricion
Disminucion de la morhilidad
Disminucion de la mortalidad
maternal e infantil

Disminucién de embarazos

no deseados

Disminucion del analfabetismo
Aumento de la matricula escolar
Aumento de |a retencion escolar
Aumento de la eficiencia escolar
Mejoramiento de los logros
académicos de los grados 1° y 2°
Aumento del nivel inscripcion en
el Registro Civil de las personas
Aumento del nimero de
organizaciones comunitarias

Fuente: SAS/PNUD (2003a).

 pararecibir los subsidios las familias estén obligadas a participar en
acciones, seguinlaENREPD, éstas son paraque hayacorresponsabilidad.
Para ello, la Red debe asegurar que haya disponibilidad de servicios

sociaes;

¢+ sedisefiara un sistema de seguimiento;
* sepuedesalir delared s yano se cdificacomo beneficiaria, s no se

participaen las* acciones de corresponsabilidad” o por autoexclusion;
+ ¢ financiamiento serélocal (¢nacional?) y de préstamosy donaciones

externas,
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* Seprevéun seguimiento permanente asi como unaactivaparticipacion
de la sociedad civil y de los(as) beneficiarios(as).

Un primer problema que se debe sortear es laidentificacion de las
familias. Este puede ser un trabajo conjunto con los municipios. Pero es
fundamental también que se difunday se hagan trangparentes cudles son
las condi ciones que deben cumplir lasfamilias paraacceder alossubsidios,
de manera que puedan inscribirse en € programa s e Estado no llegaa
ellas. Ademés, es fundamental que el acceso sea universal, es decir, que
accedan alos programas todas | as familias que se encuentran dentro delos
parametros previstos. De esa manera se puede evitar € clientelismo y
convertir en un derecho de la poblacion paraguaya carenciada.

Igualmente, tienen que explicarse cuales son las condiciones para
acceder a los subsidios y quiénes deben cumplirlas. La experiencia ha
mostrado que muchas veces esas acciones Se convierten en una carga de
trabajo méas paralasmujeres. Si los subsidios contribuyen atodos | os(as)
integrantes de la familia es fundamental que todos(as) participen.

¢Quémujeres seran lasreceptorasdirectas delos subsidios? ¢Cdmo
selasidentificard? ¢Por que razon deben las mujeres ser receptoras? En
otros casos se haexplicitado que se debe justamente alos roles de género
de las mujeres, que por lo general son las responsables de sus familias,
tienen mayor estabilidad, administran los pocos recursos disponibles a
favor de sus familiares, etc. Hasta ahora, la ENREPD no explica cudles
son los motivos. Ademas, se deberia atender el caso mexicano en el que
hubo sospechas de que se produjo unaintensificacion de laviolenciaen
larelacion de pareja, en hogares en los que yahabiaesetipo de maltratos.
Si bien lapropuesta es acertada, es muy importante tomar recaudos para
que el programa logre los efectos deseados.

Especial atencion requiere la administracion y canalizacion de
losfondos. El Paraguay hasido calificado por Transparencialnternacional
como el pais mas corrupto de América en 2003. Un programa de estas
caracteristicas puede prestarse a potenciar la corrupcion.

Finamente, en diversos articulos, la Congtitucién Paraguaya de
1992 consagraderechos que plantean el derecho aun minimo de bienestar
delapoblacion. En ese sentido, esimportante que laENREPD rescate e
derecho que tienen las personas para acceder a los programas y sus
beneficios. No son el producto de la bondad de un gobierno, sino del
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cumplimiento de mandatos legales que hasta ahora no habian sido
considerados por los gobernantes del Paraguay.

H. CONCLUSIONES

1. El Paraguay tiene un excelente marco juridico en su Constitucion y
enlalegislacion internacional que haratificado, queobligaa Estado
a garantizar los derechos econémicos, sociaes y culturales de la
poblacion y especificamente los de las trabajadoras y trabajadores,
asi como laigualdad entre hombres y mujeres. La ENREPD no ha
sido enmarcadaen esanormativa. Seinvocasolamentealos Objetivos
del Milenio que, sin duda, son de gran importancia, alapar de otros
instrumentos no convencionales, pero para el desarrollo de una
practica ciudadana se requiere, sobre todo, de normas de
cumplimiento obligatorio.

2. El reconocimiento del Estado de quelapobrezaafectaacasi lamitad
de la poblacion paraguaya, constituye un avance importante en la
tradicion politica del pais. De la negacion de la pobreza en €l pais
por parte de la dictadura de Alfredo Stroessner y de la caridad y €
clientelismo como politicas parala poblacion pobre por parte de los
gobiernos posteriores, se pasaa unapropuestaque, por unlado, trata
de superar la descoordinacion entre las instituciones publicas del
areasocia y, por otro, realizar programasfocalizados deluchacontra
la pobreza y las desigual dades.

3. Laadlianzaque sustentala ENREPD estodaviadébil. Hastaahorano
pasa de ser un documento de la SAS'y € PNUD, junto con otras
agencias quelo apoyaron. Si bien se hicieron esfuerzos para efectuar
un proceso participativo, no es claro ni cdmo se procesaron las
inquietudes y opiniones, ni ésta es suficientemente conocida. Un
gjemplo de esadebilidad esque el propio equipo social del Gobierno
elabord una propuesta de lucha contra la pobreza para |os primeros
100 dias de gobierno, que difiere radicalmente de la ENREPD.

4. El compleo proceso de mas de dos afios de gestacion de laestrategia
ilustra las enormes dificultades que se presentan para convertir una
buena idea en una politica publica. Existen ain muchos aspectos
opacos, poco explicables en un andlisis basado en documentos y
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entrevistas, pero se puede observar que, antesgue un proceso planificado,
técnico y lined, en este caso la politica pablica, es fruto de acuerdos
entre diversos actores estratégicos, que le dan gobernabilidad
democréticaalapropuesta, o puede ser desechadapor masimportante
que seael problemaquetratade superar. Laprevision deplazosy las
modificaciones impuestas por €l propio contexto, es uno de los
aspectos mas dificiles en e proceso.

El momento del andlisis coincidio con un periodo de cambio de
gobierno. Este proceso significatambién un tiempo deincertidumbre,
de modificacion en los equipos técnicos y politicos. Si una idea
propuesta en el marco de un gobierno anterior tiene continuidad en la
proximaadministraci on existen posibilidades de quetrascienday avance
desde una politicade gobierno paraconvertirse en unapoliticapiblicao
de Estado. En este caso, ademés, ayuda a dar este paso € hecho de que
el equipo técnico responsable paso a ser multidisciplinario, después
de haber estado formado exclusivamente por economistas. A eso se
suma un perfil politico més trascendente del nuevo ministro de la
institucion que lidera la estrategia en €l Estado paraguayo.

Unade |as grandes debilidades de laENREPD es que el marco en €l
cual diceinsertarse esinexistente. El Paraguay no tiene un desarrollo
sostenible, ni sustentable, ni inclusivo. Al contrario, el subdesarrollo
del pais se caracteriza por |a depredacion de los recursos naturalesy
por ser uno de los paises més excluyentes del mundo, ademés de ser
el mésdesigual en cuanto alatenenciadetierrasy el consumo, junto
con observarse fragilidad de sus instituciones y un alto nivel de
corrupcion. Si bien laENREPD reconoce esa situacion en diferentes
capitulos, pierde el sentido de realidad a abordar el marco en el que
desarrollaralaestrategia. Unabonitaexpresion de deseo, o unintento
decubrir laausenciade unapoliticade desarrollo, puede ser unriesgo
para la estrategia, pues ésta tiene que realizar sus acciones con
transparencia, eficiencia, eficaciay participacion, a pesar del marco
negativo, que tiende a aumentar y no a disminuir el ndmero de
personas pobres en € pais.

No obstante los avances en la incorporacion de la perspectiva de
género, el equipo delaestrategiacarece alin de especialistasen género
y en los demés aspectos trasversales de la ENREPD. ES un equipo
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conformado mayoritariamente, s no exclusivamente, por hombres.
La ausencia de mujeres y de especialistas en género en el equipo
responsable pudo haber sido superada gracias a un trabajo conjunto
con laSMPR, que fue insuficiente. No se considerd un instrumento
tan importante como el |1 Plan de Igualdad de Oportunidades entre
Mujeresy Hombres.

Este estudio no es €l primer aporte paraincorporar la perspectiva de
género en la ENREPD. Ha habido esfuerzos desde el inicio del
proceso para aquello. Se deben destacar muy especialmente las
contribuciones dela SMPR, del FNUAP'y del PNUD.

El primer logro ha sido la mencion de la perspectiva de equidad de
género como transversal, apartir del segundo borrador delaestrategia,
en 2001. Posteriormente hubo avances en la incorporacion de un
lenguaje no sexista, a menos parcialmente. Esto contribuy¢ a dar
cierta visibilidad a las diferentes situaciones y oportunidades de
hombresy mujeres. Si bien hubo versiones en las que se observo un
cierto retroceso en ese sentido, la Gltimatiene en general un lenguaje
no sexista e incorpora la especificidad de las mujeres en especia en
el concepto, principios y diagnostico. Lamentablemente, los datos
sintetizados en los cuadros del diagndstico no estn desagregados
por Sexo Y no se contemplan situaciones especia mente relevantes
para la reproduccion de la pobreza como el embarazo adolescente,
que congtituye uno de | os factores més importantes de reproduccion
de la pobrezay paralas mujeres, de pérdida de derechos.

Hay una posibilidad de que se incorpore la equidad en €l ambito de
lo productivo, si 1os proyectos [legan a desarrollarse en €l sentido de
lameta que buscareducir labrechalaboral entre mujeresy hombres.
Sinembargo, este objetivo sediluyeal priorizarse solo parael calculo
presupuestario y parecieraque ningln programasedirigeacumplirla
Lo reproductivo como responsabilidad casi exclusivade las mujeres,
que deberiacompartirse conloshombres, estaausente enlaestrategia.
El dmbito privado esté trabgjado solo con una idea de familia que
debe ser fortal ecida, pero no se observan criticas alas desigual dades
internas en las familias. La ENREPD si aborda el problema de una
menor participacion de las mujeres en la vida pablica, que reduce
las posibilidades y oportunidades femeninas parasalir delapobreza
La necesidad de autonomia de las personas para concretar este
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objetivo es especialmente sensible para las mujeres, ya que la
dependencia, una de las principales causas de su mayor
vulnerabilidad, no esanalizadaen laENREPD. En sintesis, se sefialan
las diferentes situaciones entre hombres y mujeresy se reflgjan los
efectos de algunos aspectos de la discriminacion y desigualdades de
género, pero los programas previstos carecerian de un perfil tendiente
agenerar igualdad de oportunidades de ambos sexos.

No se sacan consecuencias de datos muy trascendentes del
diagndstico. Por jemplo, a pesar de que se reconoce que lainmensa
mayoria de las personas en situacion de extrema pobreza hablan
solamente guarani, ello no se considera estratégicamente a la hora
de plantear medidas y métodos de combate de la pobreza.

El método de medicidn de la linea de pobreza adoptado por la
ENREPD no posibilita conocer las desigualdades internas en las
familias, por lo que debe ser complementado con otros métodos.
Destaca el incremento de 15 puntos porcentuales de la pobrezaen €
Paraguay entre 2000 y 2002, asi como las diferencias registradas en
1999 entre los calculos de la CEPAL vy los de la DGEEC, que
alcanzaban a 27 puntos porcentuales. Para la CEPAL habia mucha
mas poblacion pobre que parala DGEEC en el Paraguay. No se han
encontrado hasta el momento explicaciones vélidas para estas
diferencias.

L os continuos cambios en |os gjes estratégicos, centrales, o pilares,
como seloshadenominado en lasdistintas versionesdelaestrategia,
generan una percepcion de indefinicion de los grandes lineamientos
de la ENREPD. Las politicas y programas obviamente no pueden
desarrollarse en esas condiciones porque, si se modifican los gjes de
trabajo, también cambiarén las politicas, programas y proyectos.
Posiblemente por esto es que todavia no se cuenta con un perfil de
€S0S programas, sino con extensas listas de titul os.

La ENREPD se ha propuesto trabgjar con ocho gjes transversales y
la equidad de género es uno de ellos. Desde el punto de vista de la
planificacion es muy dificil incorporar efectivamente un nimero tan
alto de temas transversales alas politicas, programasy acciones. La
transversalidad de género es, hasta ahora, con grandes deficiencias,
la més desarrollada. No es positivo que los factores transversales
terminen siendo olvidados a Ilevar ala précticalos proyectos.
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El nucleo de laestrategia es su propuesta de una Red de protecciony
promocion social para las poblaciones o las familias en extrema
pobreza. Consiste en un programade transferenciasdirectasde dinero
y Otros recursos y se mantuvo en todas | as versiones, pasando de un
gie aotro en los borradores. La Red tiene varios desafios a superar
pendientes, como la identificacion de los(as) beneficiarios(as), la
difusion y transparencia en los criterios para serlo, la universalidad
del acceso alos beneficios paratodas | as personas que cumplan esos
criterios, evitar el uso clientelista y la corrupcion, entre otros. Un
programa como éste no conduce a la superacion de la pobreza si no
se conjuga con unadinamicade desarrollo que genere oportunidades
de empleo y de produccion. Sin embargo, puede ser determinante
para concretar €l derecho de la poblacion paraguaya aun minimo de
bienestar. Segiin laENREPD, |as transferencias se redlizaran a“las
mujeres’, sin especificar las condiciones que éstas deben cumplir
paraello, ni losmotivos detal decision. En otros paises se hatomado
lamismadecision debido aquelosandisisdelasfamiliasrealizados
con perspectiva de género han demostrado que asi se contribuye con
mayor seguridad a conjunto de integrantes de la familia, que si se
les entregara €l dinero alos varones.

Es muy positiva la incorporacion de una dimension cultural y una
atencion especificaalas poblacionesy comunidadesindigenasen la
ENREPD.

RECOMENDACIONES

La ENREPD deberia enmarcarse en la legislacion que garantiza
derechos econdmicos, socialesy culturalesalapoblacion paraguaya,
de manera que sean sus mecanismos para realizar los derechos de
los hombres y las mujeres pobres del pais. Esa seria una forma de
garantizar la universalidad del acceso a todas las personas que
cumplan con los criterios estipulados. Seria también una forma de
evitar el manejo prebendario y clientelista de los bienes publicos,
que es un riesgo | atente en |os programas de transferencia directa de
dinero y otros recursos. El acceso a un minimo de bienestar no es
unagracia concedida por €l gobierno sino unaobligacion del Estado
generar las condiciones para que ello sea posible.
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Sedebefortalecer laalianzapor laENREPD. Paraesto esfundamental
la expresion de voluntad politica del Presidente de la Republica, del
Equipo Socia y del Congreso Naciond, de otras instituciones, de las
gobernacionesy municipalidadesy delas organizaciones delasociedad
civil, asi como de organismos internacionales.

Se debe fortalecer la coordinacion interingtitucional en genera y, en
especid, entrelaSMPR Yy 1aSAS. Esto contribuirdaque dos politicas
estatales, la de igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres,
y laestrategia parareducir la pobrezay la desigualdad, se potencien
mutuamente. Por otra parte, es deseable que laENREPD cuente con
especialistas en género en su propio equipo.

Esfundamental quelaDGEEC ofrezca unaexplicacion técnicasobre
las diferencias de resultados de pobreza con la CEPAL y €l brusco
incremento de |la pobreza segiin sus propios célcul os. Seria deseable
también una explicacion por parte de las personas responsables de la
economiay delas cuestionessocialesen el gobierno. De otramanera,
sepodriapensar que antes se cal culabamal ladimension delapobreza
0 que se la aumentd voluntariamente poco antes de comenzar la
estrategia para de esa manera conseguir rapidos logros.
Paraprofundizar y convertir en un factor transversal real laperspectiva
de equidad de género se recomienda:

* (@) desagregar por sexo los datos e indicadores de partida;

* (b) desagregar por sexo las metas;

(c) retomar lametade reduccién delabrechalaboral entre mujeres
y hombres y desarrollar programas y proyectos para concretarla;
(d) paratrabajar con las familias sin reproducir las desigual dades
de género se deberia, por una parte, introducir la dimension
reproductiva. En ese sentido, esfundamental promover unamayor
responsabilidad masculinay unamejor division sexual del trabgjo.
Se deberiatambién tener especial cuidado de no aumentar lacarga
de trabajo de las mujeres con las exigencias de participacion
“voluntaria” en las acciones del proyecto. Por otra parte, se debe
contar con mejores datos sobre las formas de familiay hogares
existentes en la poblacion pobre del pais, asi como sobre las
desigualdades que pueden haber internamente en las familias.
Especial atencion requiere la problematica de la violencia
domeésticay del embarazo adolescente;
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* (e) los programas de la ENREPD pueden ser una oportunidad de
participacion socia de las mujeres pobres, pero se debe tener
especial cuidado de formalizarla con unaintegracion paritariaen
la direccidn o conduccion de las organizaciones que se formen,
asi como fomentar €l gercicio del liderazgo femenino. De otra
manera, se mantendrian las discriminaciones y las mujeres
seguirian teniendo menores posibilidades de salir por si mismas
de la pobreza;

* (f) todoslos programas'y acciones de laENREPD deberian tener
un perfil tendiente a terminar con la discriminacion y las
desigualdades de género y a posibilitar mayor igualdad entre
mujeres y hombres. No es necesario inventar nuevos programas
en todos los casos. Por giemplo, en los programas educativos,
deberiaintegrarse el PRIOME que llevaadelante el Ministerio de
Educacion y Cultura;

* (g) laENREPD puede contribuir a producir conocimientos sobre
la dependencia de las mujeres y su falta de autonomia como
especial vulnerabilidad. Esto puede ser clave paraquelasacciones,
destinadas a la autosustentabilidad de las personas pobres, sean
pensadas para que las mujeres pobres logren un mayor nivel de
autonomia;

* (h) s seincluyen programas de vivienday de redistribucion de
tierras esfundamental quelostitulos queden anombre delamujer
y del hombre. Si setratade viviendas, se deberian hacer lostramites
para declararlas como bien de familia.
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ANEXO

SINTESIS DE LOS EJES DE LA ESTRATEGIA
EN LAS TRES ULTIMASVERSIONES

ENREPD noviembre de 2002

Pilares centrales Politicas Programas

Sistema de transferencias | Programa de

monetarias microrregiones

Organizacion y marco

institucional

Microcréditos para
Generacion de empleo | Generacion de Acceso a crédito poblaciones en
eingresos, con énfasis | ingresosy extrema pobreza
enel drearura mejoramiento del | Fomento del empleoy la | Generacion de empleo
capital humano competitividad rural

Desarrolloy difusion de
tecnologias adecuadas

Programa integrado de
atencion a poblaciones
indigenas

Red de proteccion y promocion social parala
poblacién en extrema pobreza

Mejoramiento de Generacion de Salud y proteccion social (20 programas, el
capital humano ingresos y primero es de transferencias monetarias)
mejoramiento del
capital humano Educacion (18 programas)

Pilares convergentes

Fortalecimiento social
de |as personas pobres

Fortalecimiento de las
instituciones para la
gestion del desarrollo
social

Discriminacion positiva
afavor de las personas
més vulnerables entre
|a poblacién pobre
extrema

117



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

ENREPD mayo de 2003

Ejes estratégicos

Politicas

Programas

Fortalecimiento
institucional del
Estado

Lucha contrala
corrupciony la

15 medidas de corto plazo
Dos medidas de mediano y largo plazo
(articulacién de agencias de control como la

impunidad Contraloria, €l Tribunal de Cuentasy unidades
de auditoriainternay Comision de Etica
Periodistica independiente)
69 medidas de corto plazo, que incluyen
Reformay politicas macroeconémicas, macrosociales,

modernizacion de la
administracion publica

produccion y comercio, gestion publica,
administracion de justiciay politica exterior.
17 medidas de mediano y largo plazo, que
incluyen creacion de ministerios, agenda
MERCOSUR y Corte de Garantias
Constitucionales

Descentralizacion de la
administracion del
Estado

Nueve medidas de largo plazo, que incluyen un
cronograma quinquenal de descentralizacion
tres medidas de mediano y largo plazo

Mejoramiento de la
gobernabilidad,
representatividad y
estabilidad del sistema
politico

Una medida de corto plazo: reformalegal para
disciplinar las bancadas parlamentarias

8 medidas de mediano y largo plazo, que
incluyen reforma constitucional para
modificacion del sistema politico y electoral

Mejoramiento
equitativo de las
capacidades
humanas

Educacion

Fortalecimiento del sistema de seleccion,
formacion, capacitacion, perfeccionamiento y
actualizacion docente

Mejoramiento del acceso a la ensefianza bésica
y aumento de eficiencia

Universalizacion con calidad del preescolar

Afianzamiento de la Reforma de la educacion
media

Reduccion del analfabetismo

Mejoramiento de la calidad y equidad en la
educacion superior

Mejoramiento de lainvestigacion, la
planificacion, la administracion y la evaluacion
de la educacion

Revision de os objetivos, poblacion meta e
impacto de 12 programas del Ministerio de
Educacion y Cultura

118




APORTES DESDE LA PERSPECTIVA DE GENERO A LA ESTRATEGIA DE REDUCCION DE LA POBREZA...

Ejes estratégicos

Politicas

Programas

Mejoramiento
equitativo de las
capacidades
humanas

Salud, bienestar y
proteccion social

Mejoramiento y ampliacion de salud preventiva
y primaria

Ampliacion y mejoramiento de seguro médico
y seguridad social

Mejoramiento de |a planificacion,
administracion y evaluacion de la salud publica
y laproteccion social

Atencion en salud, proteccién y promocion
social focalizada a pobresy vulnerables

Acceso a héabitat seguro

Revision de objetivos, poblacion meta e
impacto de 13 programas del Ministerio de
Salud Pablica

Red de proteccion y promocion social parala
poblacion en extrema pobreza

Crecimiento
econémico
sustentable,
sostenible e
inclusivo

Politicas generales

Siete politicas, que incluyen mantenimiento de
inflacion baja, tasas de cambio de libre
mercado, etc.

Sector financiero,
monetario y cambiario

Estabilidad monetariay cambiaria
(tiene cuatro medidas)
Fortalecimiento de sistema financiero
(14 medidas)

Finanzas publicas

Incremento de ingresos plblicos (14 medidas)
Racionalizacion y optimizacion del gasto
publico (18 medidas)

Desarrollo de fuentes alternativas de
financiamiento externo (cuatro medidas)

Desarrollo productivo

Agricultura, ganaderia, mineriay explotacion
forestal (37 medidas)

Industriay turismo (22 medidas)

Comercio y servicios ((10 medidas)
Infraestructura, energiay tecnologia

(28 medidas)

Comercio exterior

Promocidn de exportaciones (siete medidas)
Potenciacion de lainsercion paraguaya en el
MERCOSUR, el ALCA y el mercado mundial
(nueve medidas)

Potenciacion y mejoramiento a corto plazo delas
condiciones de endeudamiento (cinco medidas)
Revision de los objetivos, metas y desempefio
de 17 programas de desarrollo productivo de
diferentes ministerios
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ENREPD octubre de 2003

Ejes estratégicos
centrales

Politicas

Programas

Fortalecimiento de

Se mencionan 15
politicas relacionadas
€on una mejor
coordinacion,
articulacion y gestion de
las instituciones

Capacitacion en gerencia social

Sistema de gestion por resultados
Sistema informético para la formulacién,
evaluacion y monitoreo de programas'y
proyectos

Sistema de focalizacion, identificacion y

internacional, agricola,
industrial, comercioy
Sservicios, e
infraestructuray energia

la gestion socia publicas, las politicas seguimiento alas condiciones de vida de las
del Estado socialesy las familias en extrema pobreza
intervenciones con la Elaboracion de planes estratégicos
poblacion pobrey departamentales para reducir pobrezay
cadenciada desigualdad
Reordenamiento de las instituciones piblicas
del &rea social
Todas estén acargo dela SAS
Listade 21 programas principales. Los del
Equidad en € Se mencionan 48 Ministerio de Educacion ya en gjecucion, al
mejoramiento de politicas para el sector igual que los del Ministerio de Salud Piblicay
|as capacidades educacion y el sector del Ministerio de Agriculturay Ganaderia,
humanas salud y bienestar social | ademés de tres programas de la SAS, uno de
ellos ya disefiado y dos en disefio. Aqui se
incluye laRed de proteccién y promocion
social para familias en extrema pobreza
Se mencionan 89 Listade 17 programas principales, todos en
politicas vinculadas a gjecucion menos uno de fortalecimiento de las
Equidad en el los &mbitos monetarioy | poblaciones y comunidades indigenas que esta
crecimiento financiero, finanzas en disefio a cargo del Instituto Paraguayo del
econdmico publicas, comercio Indigenay la SAS. Los programas son

mayoritariamente del Ministerio de
Agriculturay Ganaderia, més tres del
Ministerio de Industriay Comercio, 1 del
Banco Central y uno de la SAS.
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CAPITULO Il

DIMENSION DE LA POBREZA Y RELACIONES
DE GENERO EN EL SECTOR RURAL

Maria VicToria HeleL

A INTRODUCCION

El presente estudio aspira a contribuir a la identificacion de los
factores relacionados con la desiguadad de género que inciden en la
pobreza rural, en € marco del Proyecto Incorporacion de la Dimension
de Género en las Politicas delaErradicacion dela Pobrezay Generacion
de Empleo en América Latina, que desarrolla la Oficina Internacional
del Trabgjo (OIT) en seis paises de la region (Argentina, Bolivia,
Honduras, Nicaragua, Paraguay y Per(). Este proyecto ha realizado en
Paraguay unalabor en diferentes areas'y con diversos actores, dirigidaa
la elaboracion de herramientas para intensificar la focalizacion de las
politicas de reduccidn de la pobreza dirigidas a las mujeres, a partir de
medidas estratégicas que buscan laigualdad de oportunidades para éstas
en las zonas rurales.!

1 Hasta el momento de escribir estas lineas, € nuevo Gobierno, que asumi6 el 15 de
agosto de 2003, no se habia pronunciado oficialmente acerca de la vigencia de la
Estrategia Nacional de Reduccion de la Pobreza (ENREP). Sin embargo, durante la
realizacion de este estudio, esa era la estrategia utilizada contra la pobreza en Para-
guay. Por €ello, en diferentes secciones se hace referenciaalaestrategiay los argumen-
tos presentados pueden aplicarse directamente ala ENREP, aunque también son vali-
dos paralaincorporacion de la perspectiva de género en ésta u otra politica oficial de
reduccion de la pobreza.
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Tales objetivos obligan aabordar, aunque de maneramuy sucinta,
la heterogeneidad de las mujeres rurales, |as relaciones de género en el
mundo campesino, las dimensiones econdmicas y extraecondmicas del
trabajo femenino y el papel que cumple el Estado en cuanto a la
implementacion de politicas y programas para éstas en la dimension no
urbana. La perspectiva de género tiene una presencia transversal en las
politicas publicas de este pais. desde 1993 es mision y objetivo
fundamental dela SecretariadelaMujer delaPresidenciadelaRepublica,
y en ¢l sector rural ha sido reforzada por la reciente creacion de la
Direccidn de Géneroy Juventud del Ministerio deAgriculturay Ganaderia
(MAG). Con anterioridad, la puesta en marcha de programas de género
rurales fue responsabilidad del Programa Mujer de la Direccion de
Extension Agraria de este ministerio.

Lainformacion disponible para abordar estas materias se amplio
apartir delosavances|ogrados por la Direccion Genera de Estadisticas,
Encuestasy Censos (DGEEC), que desagrega por sexo, publicay difunde
las variables incluidas en la Encuesta de Hogares en todos sus capitul os.
De estafuente es posible obtener informacion completasobrelaestructura
del mercado de trabajo, urbano y rural, la composicion familiar, €l nivel
de educacion, la cobertura en seguridad social, los ingresos y otros
aspectos relevantes en |os estudios sobre laincidencia de la pobreza, en
hombresy mujeres. Lasuspension del Censo Agricolaquedebiodrealizarse
en 2001, debido a que la Direccion de Planificacion del MAG tenia
previstalainclusion de variables de género en el mismo, ha significado
una ausencia importante.

Se utiliz6 € Censo de Colonias del Instituto de Bienestar Rural
(IBR, 2002) como referenciasobre lasituacion delas mujeres campesinas.
Si bien ésteno tieneel mismo nivel estadistico que el Censo Agropecuario,
ofrece informacidn sobre diferentes variables socioproductivas,
incluyendo el presupuesto familiar. Paraeste estudio, el IBR hafacilitado
lainformacion censal disponible desagregada por sexo.

Otro déficit significativo en |os estudios sobre pobreza rurd esta
relacionado con la asistencia técnicay crediticia brindada a las mujeres
campesinas. En algunos programas, tanto de organismos publicos como
privados (organizaciones no gubernamental es) y sociales (organizaciones
campesinas), se han consignado los apoyos recibidos por comités de
mujeres en susiniciativas. Sin embargo, estainformacion esinsuficiente
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paraalcanzar unavision de caracter nacional. De forma complementaria
se ha empleado aqui la asistencia crediticia brindada por e Fondo de
Desarrollo Campesino (FDC) que elabora informes anuales con una
creciente desagregacion por sexo desde 2000.

Los estudios acerca de la pobreza en generd y de la pobreza rural
en particular se han realizado en Paraguay desde |a década de los noventa.
Resulta preocupante la forma como la situacion de las mujeres se hace
invisible —en especial, en los estudios sobre pobreza campesina—, 0
directamente se desconoce lainfluencia de |as relaciones de género como
factor coadyuvante de los obstéculos que existen para el logro de los
objetivosdelaspoliticas. Engeneral, estasituacion segenerapor laescasez
de informacidn estadistica antes mencionada, y también la refuerza.

A titulo de ejemplo de la pertinencia del andlisis de género en las
politicas asociadas ad desarrollo rural, se ha utilizado un estudio muy
breve sobre el funcionamiento del crédito en el sector campesino, que en
este capitulo sblo cumple una funcion ilustrativa, aunque es igualmente
(til para sefiadar la potencialidad de la perspectiva en la focalizacion de
las politicas.

Los destinatarios de este estudio son los(as) gestores(as)
publicos(as) en genera y aguellos directamente comprometidos con las
politicas de desarrollo rural, de género y de disminucién de la pobreza,
en particular; las organizaciones de empleadores y trabajadores; las or-
ganizaciones sociales campesinas y las organizaciones no guber-
namentales dispuestas a contribuir en la discusion, elaboracion 'y segui-
miento de estrategiasfrentea problemadelapobrezarural. Laperspectiva
multisectorial es esencia para el éxito de estas estrategias.

Cabe destacar, asimismo, que este informe no habria sido posible
sin el apoyo de autoridades y técnicos de diferentes instancias
gubernamentales, asi como de organizaciones campesinas, parael acceso
alainformacion sobre politicas agrarias y de género.

B, GENERO Y POBREZA: AVANCES EN LA CONCEPTUALIZACION
DEL PROBLEMA

La preocupacion por la erradicacion de la pobreza ha sido
incorporada entre los objetivos y/o metas del desarrollo en las teorias
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contemporéneas desde la década de los cincuenta, y en las teorias
economicas clésicas desde e siglo XVIII, a menos. Sin embargo, es
mucho mésrecientelainclusion delamujer como variable del desarrollo.
En los modelos de mediados del siglo pasado, ésta era tenida en cuenta
principalmente por su papel de madre y como objeto de politicas de
regulacion de la natalidad. En las estrategias para abatir la pobreza de
esos afios, mientras el objetivo consistio en reducir el numero de pobres,
la mujer era considerada unilateralmente como responsable de la
reproduccion de la pobreza.

En cambio, cuando para aumentar 10s ingresos nacionales la
estrategia del desarrollo se dirigio a incrementar el ingreso familiar a
través de la expansion del empleo asalariado, la mujer fue destinataria
de los programas de universalizacion de la educacion y promocion del
empleo femenino. Como no hubo un replanteamiento del papel de las
mujeres en el hogar, €l trabajo asalariado instal 6 la doble jornada en sus
vidas.

Cada vez que los modelos y sus estrategias no arribaron a los
resultados esperados, fueron sustituidos por otros, en muchos casos
superpuestos a los anteriores porque |os avances en la planificacion han
sido més acelerados que en la gestion de las politicas. Asi, cuando la
estrategia se centro en la satisfaccion de |as necesidades basicas, ademas
de la planificacion familiar, educacion e incorporacion al mercado de
trabajo, la mujer fue considerada como gestora de actividades
comunitarias y dinamizadora del bienestar familiar, en programas de
saneamiento, agua potabley viviendas, principal mente. Estos fueron los
anos de la triple jornada sobre la que han Ilamado la atencidn las
organizacionesde mujeresy lasinstitucionesresponsablesanivel naciona
de las politicas de género, porque implican una sobreexplotacion de la
trabajadora, debido alos multiples papel es que debe desempefiar y porque
maximiza su contribucion a proceso de bienestar y a desarrollo, sin
disponer de |os mecanismos necesarios para garantizar €l disfrute de los
beneficios que genera.

A partir de estas reacciones y de los encuentros multilaterales
realizados sobre €l tema, en € marco de las politicas de las Naciones
Unidasy de organismos de cooperacion internacional, los modelos mas
recientes como el llamado desarrollo humano o la trasformacion
productiva con equidad, incorporan una oOptica diferente de la
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participacion de la mujer. En la actualidad se procura que ésta sea un
sujeto activo del desarrollo: se cambia el signo de los planes de control
de la natalidad por los programas de salud sexua y reproductiva; se
interpela la calidad del empleo buscando la eliminacion de las brechas
que separan a los sexos; se promueve la flexibilizacion de los roles
familiares y e empoderamiento de la mujer en e ambito publico; se
incluyen como pilares del desarrollo los conceptos de democracia,
participacion y equidad social; se adopta la perspectiva de género y se
busca garantizar la sostenibilidad ambiental.

Finalmente, aunque todavia no se ha concretado como una
estrategia de desarrollo, se deben considerar |os esfuerzos conceptuales
y politicos que se estén realizando para transformar € enfoque de las
neces dades bésicas insatisfechas en otro de derechos. En esta Ultima
perspectiva se entiende que la alimentacion, la tierra para trabgjar y la
salud no son unanecesidad, sino que constituyen derechosfundamentales
delaspersonas. Estareciente corriente que priorizalos derechos sociales,
econdmicos y culturales, ha transformado la vision humanista de las
necesidades bésicas insatisfechas en un modelo de responsabilidades
compartidasy exigibilidad. De estamanera, los derechos son universales,
para todos los hombres y mujeres, como portadores de necesidades
concretas e intereses especificos. Se promueve ademas laflexibilizacion
de larigida separacion de los papeles masculino y femenino, tanto en la
esfera privada como publica, buscando formas nuevas de concretar la
equidad social, considerada como la dimension ética del desarrollo.

La conceptualizacion de pobreza es otro aspecto que amerita una
discusion més amplia cuando setratade incluir la perspectiva de género.
En los estudios disponibles se puede observar que segln como se
construya el concepto existen diferentes variables e indicadores a partir
delos cuaes se determinan también distintas formas de abordar, no solo
el problema, sino sus formas de solucidn. En muchos casos, €l debate
conceptual ocurre en forma paralela o independiente a desarrollo de
metodologias de recoleccion y procesamiento de la informacion, tanto
para el area que se quiere dimensionar como en sus componentes
especificos, como |os segmentos por sexo, etnia, edad, etc.

La magnitud de la pobreza fue dimensionada en |os primeros
estudios a partir de criterios basados en |os ingresos y/o en necesidades
basicas insatisfechas. En € primer caso, la focalizacion se dirigiaalos
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hogares cuyosintegrantes, en conjunto, tienen ingresosinsuficientes para
satisfacer las necesidades bésicas de sus integrantes. En el segundo,
ademas de los ingresos, se incorporaban aspectos como la calidad de la
vivienda (tipo y grado de hacinamiento), la disponibilidad de servicios
(agua potable, alcantarillado, electricidad), el acceso alaeducaciony la
condicion de jefatura de hogar.

En Paraguay la informacion oficid disponible esté relacionada
conlosingresosy los satisfactores de neces dades basi cas de alimentacion,
educacién, ocupaciony sanidad ambiental , principalmente. LaEstrategia
Nacional de Reduccion de la Pobreza (ENREP) propone una
conceptualizacion amplia, que trasciende €l uso de lineas de pobreza o
indigencia, para incorporar los conceptos de privacion, impotencia y
vulnerabilidad, que son dimensiones necesarias de tener en cuenta para
entender |a capacidad u oportunidades de las personas para mantenerse,
0 no, en niveles de calidad de vida aceptables. Sea que se entienda como
capacidad u oportunidad —€l debate es en este punto mas que semantico—,
éste debe ser el punto focal de la estrategia, en especia si se espera que
deellasurjan medidas de politicas que desencadenen procesos de mediano
y largo plazo, para incorporar a todos los segmentos de poblacion y la
promocion del desarrollo con equidad.

Esimposibleignorar lasventajas quetienelamedicidn del ingreso
tanto en términos de captacion y procesamiento de lainformacion, como
de insumo para poner en marcha medidas concretas de politicas
economicasy fiscales. Sin embargo, en este aspecto seré necesario adoptar
ciertos recaudos, por ejemplo, a través del ingreso y de las lineas de
pobreza se puede llegar a una medida de recuento del volumen y la
proporcion de la poblacidn pobre con respecto d total de la poblacion,
pero el método no permite observar con claridad el nivel de
heterogeneidad que podria haber en los segmentos asi definidos como
pobres. Esta heterogeneidad, como se demostrara mas adelante, es de
importanciaineludible si se espera incorporar la perspectiva de género.

Uno de | os resguardos metodol dgicos necesarios de considerar es
que, S la estrategia se basa en la aplicacion de las lineas de pobreza, no
serd posible conocer las variaciones que existen entre esas mismas
personas (distribucion de los ingresos entre pobres) ni cuanto es la
diferencia de ingreso necesaria para dejar de ser pobre, por gjemplo.
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Gréfico 1

HETEROGENEIDAD EN LOS NIVELES DE POBREZA
Y EXTREMA POBREZA
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Fuente: Elaboracion propia.

En la medida en que la definicion de las politicas publicas y
estrategias de disminucién de la pobreza pretenden individualizar grupos
especificos, estas metodologias, un poco mas complejas, van cobrando
importancia. Esdecir, no serdigual el esfuerzo necesario derealizar para
llegar atodalapoblacion pobre. Existen diferencias que deben ser tenidas
en cuentasi 10 que se esperaesreducir laproporcion global delapobreza
0§ sebuscadisminuir los indices de extrema pobreza. En el primer caso
la distancia con respecto a la linea es muy inferior; en el segundo la
diferencia de ingreso exigira un esfuerzo mayor o, a menos, diferente.
Tal como se veramas adelante, las mujeres se encuentran, en lamayoria
de los casos, a una distancia superior.
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Un problema metodolgico similar se presenta cuando en la
medicion se utiliza al hogar (o unidad productiva familiar para el sector
campesino), porque podria encubrir diferencias de grados de pobreza
existente entre sus miembros, asi como la desigualdad de oportunidades

para superar la situacion.

Grafico 2
TRANSFERENCIA DE RECURSOS ENTRE POBRES
O POBREZA AGREGADA
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Fuente: Elaboracion propia.

La condicion de heterogeneidad de la poblacion pobre es
particularmente importante cuando se definen las estrategias, porque
podria suceder que algunas medidas produzcan una suerte de
transferencias de recursos entre la poblacion situada por debgjo de la
linea de pobreza. Es decir, transferencias de ingresos desde una persona
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pobre a otra menos pobre. Como resultado de politica, dichas medidas
en realidad no logran modificar losindicadores globales de pobreza pero
podrian aumentar el nivel de pobreza agregada de |a primera persona. El
incremento de la pobreza agregada es particularmente importante en
ciertos segmentos de la poblacion, tales como las mujeres, indigenas,
nifios(as) trabajadores(as) de la calle, entre otros que transfieren valor,
esfuerzo y recursos (monetarios 0 no) a otros pobres, menos pobres.

Espor estarazon que aun cuando todaviafaltaresolver ladiscusion
delamedicion de la pobreza por |os bajosingresos, |0 que se espera con
estas precisiones es recomendar el estudios de su variabilidad dentro del
segmento de pobres (Sen, 1995).

Otro aspecto usuamente presentado en la bibliografia referida a
la medicion de los niveles de pobreza es la discusion sobre el beneficio
de asignar prioridad a las estadisticas de ingresos sobre las
correspondientes a los gastos. Los argumentos en favor del uso de las
estadisticas de gastos por su mayor pertinencia son muy solidos, pero su
utilizacion real es escasa debido a la dificultad de obtener informacion
fehaciente (Sen, 1995). Sin embargo, también se debe reconocer la
existenciade estudios de género que han demostrado quelaviadel andisis
de los presupuestos familiares muestra de qué manera la administracion
de los recursos por parte de las mujeres tiene mejores resultados en la
calidad de vidadel hogar, en € retorno de pequefios montos crediticiosy
en el pago de cuotas de diferente especie.

Finamente, otro aspecto que es recomendable considerar en la
medicion de la pobreza es la capacidad de separacion, es decir, la
convenienciao no de hacer el andlisis delas condiciones de pobreza para
grupos especificos y si la modificacion de las condiciones en cada uno
de ellos cambiaria las condiciones del segmento (de pobres) en su
totalidad. Dicho de otra manera, |0 que se propone es la evaluacion del
impacto que tendrian, en este caso, las medidas para atenuar la pobreza
en el subgrupo de las mujeres y la ponderacion de las consecuencias en
la poblacion pobre en general.

Ademés, durante el proceso de discusiony elaboracion de politicas
publicas, serdnecesario reconocer queincluso el nivel deingreso, aunque
esté medido fehacientemente, es insuficiente para determinar €l grado
depobreza, yaques sehaoptado por unaconceptualizacion que combina
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bajos ingresos y privacion se estaria mucho més cerca del enfoque de
restriccion de capacidades.

Una vez acordado el enfoque desde €l cual estara disefiada la
estrategia, el siguiente paso serd su puestaen marcha. Ambas etapastienen
una relacion cuasi dialéctica, ya que de la descripcion que se redlice,
especialmente del énfasis puesto en los diferentes aspectos de este
complejo concepto de privacion, dependerd la identificacion de quienes
la padecen, la mensura del grado de privacion y laidentificacion de las
medidas necesarias paraenfrentar €l problema. Cuando mas desagregada
sea la descripcidn, més amplio sera e espectro de medidas necesarias
para enfrentar el problema.

La limitacion de esta forma de conceptualizacion de la pobreza
reside en que no es posible pasar por ato la viabilidad de obtener
informacin cuantitativa oficial paralamedicion de diferentes aspectos,
tales como: la desagregacion por sexo de diferentes variables, la
informacidn sobre el uso del tiempo delas personas, €l aporte econémico
no contabilizado de las mujeres o la administracion del presupuesto
familiar. Sin embargo, tampoco seria recomendable subsumir la
conceptualizacion aladisponibilidad de estadisticas, sino que setratade
proponer nuevos desafios alainformacion para avanzar en la definicion
de focalizadores para las politicas.

Un factor decisivo paralafocalizacion seréel volumen derecursos
disponibles a ser utilizado en la puesta en marcha de la estrategia. En
muchos casos, |a escasez de recursos ha obligado a definir primero el
rango de medidas posibles deimplementar para, en un segundo momento,
determinar el foco de laaccion, es decir, € concepto de pobreza posible
de atender. Esta metodologia conducira a asignar supuestas prioridades
que, segun diferentes experiencias, no contribuyen en el mediano ni
mucho menos en el largo plazo a reducir realmente el problema que se
quiere atender. La recomendacion es que la descripcidn de la pobreza
sea independiente de los medios disponibles en lo inmediato para
enfrentarla. Un paso posterior debe ser la priorizacion de las medidas a
tomar seguin su viabilidad.

Otro aspecto a considerar en el momento de la definicion y
descripcion de la poblacion afectada por la pobreza, es que los
diagnosticostienen varianzasocial, esdecir, sontemporalesy territoriales,
y van cambiando con €l tiempo, de lugar en lugar. De esta manera, la
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importancia de |a privacion dependerd, en Ultima instancia, de laforma
en que la sociedad o comunidad interpretay ponderatal privacion. Por
glemplo, nadie defiende derechos socialesy culturales si no conoce que
los tiene, del mismo modo las mujeres no reivindicarian mejores
condiciones de salud sexua y reproductiva si no tuvieran la conciencia
de que les corresponden. Estos derechos son |os que mas claramente se
han ido transformando en los Gltimos afios y constituyen hoy privaciones
que convierten a quienes las padecen en poblacion pobre o por 1o menos
carenciada

El reconocimiento de laimportancia de la varianza social es uno
de los fundamentos principales de mecanismos tales como la consulta
popular, la participacion y €l consenso de |os grupos especificos parala
focalizacion de las medidas.

Aparentemente, segln la experiencia de planificacion en
estrategias contralapobreza, lavarianzasocia no debe entenderse como
una subjetividad ilimitada donde cada grupo o sector puede imponer
su propia perspectiva. El éxito delos acuerdos sobre cuéles privaciones
se consideraran prioritariamente y las capacidades necesarias para
resolverlas, dependera de la representatividad que hayan logrado sus
miembros componentes. Entre ellos, se deberénincluir a: representantes
de los niveles mas altos de decision en el Estado, gerentes y
planificadores de politicas publicas, representantes del sector social
(privado y tercer sector) y por supuesto losinteresados en las politicas,
en este caso las mujeres.

Lo importante es que exista acuerdo, como sociedad, sobre cudles
son los funcionamientos o capacidades indispensables para una vida
digna, o cud es la calidad de vida que se considera basica para cada
subgrupo en particular y para la sociedad como conjunto. Esto ha
demostrado ser mucho més fructifero y (til que las ya conocidas metas
cuantitativas de satisfaccion de necesidades o canastas basicas de bienes
0 Servicios.

En estudiosrelativamente recientes, sehaafirmado queel problema
de la pobreza no constituye un problema de cantidad de ingresos sino
unacombinacion de insuficiente acceso arecursos, d prestigioy al poder
(Fogel, 2002). En ninguin caso este autor se plantea el nivel de ingreso
como el determinante principal, aunque se debe reconocer que alahora
de recoger indicadores estadisticos tomaaquello disponible: losingresos,
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el nivel de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y la tenencia de la
tierra, entre otros.

En los estudios de género, cuando se propone abordar |a pobreza
como capacidad de obtener un nivel aceptable de vida, ademés de un
determinado nivel de ingreso, se incluyen los hasta el momento
denominados factores extraeconémicos, que explican los umbrales alos
que pueden aspirar lasmujeres en areastales como lacalidad del empleo,
la division sexual del trabajo, la cobertura en seguridad social, y otros
elementos que legan a ser més determinantes en lacaidad devidadelas
mujeres, que €l nivel de los salarios (Heikel, 2000). En otros grupos
sociales como los indigenas o campesinos, también existen factores
diferentes del nivel de ingreso que intervienen en su calidad de vida,
tanto desde la dimensidn cultural como politica, de sus relaciones con
otros grupos sociales, con lasinstitucionesy con el Estado.

Entonces, desde el enfoque de la restriccion de capacidades, la
definicion de pobreza no es sdlo un problema de escasos ingresos, ni
siquiera de poco bienestar, sino de la dificultad de conseguir dicho
bienestar debido a la ausencia de medios y/o la incapacidad para
transformarlos. Esta capacidad (o incapacidad) varia segun las
caracteristicas y circunstancias personales.

El concepto de vulnerabilidad estamuy ligado alas caracteristicas
y circunstancias personales, aungue no son sindnimos. En este aspecto,
también existe coincidenciaentrelo que propone lateoriade géneroy lo
que se establecia en la Estrategia Nacional de Reduccion de la Pobreza
(Secretaria de Accidn Social, 2002). La vulnerabilidad esta relacionada
con factores externos causantes de laslimitaciones, que no soninherentes
a los sujetos vulnerables. Se trata de todas aquellas condiciones que
afectan en forma diferenciada a los grupos sociales, disminuyendo sus
capacidades, debido afactores de poder que pueden permanecer durante
mucho o poco tiempo y que en algunos casos |legan a confundirse con
las caracteristicas mismas de las personas.

Ante los casos de vulnerabilidad asi definidos, las medidas de
disminucién delapobreza deberan incursionar necesariamente en el érea
de las politicas de accién afirmativa, que son aquellas necesarias de
gjecutar pararevertir |os procesos externos queimpiden el gercicio dela
igualdad de oportunidades.
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Surge asi la importancia de trabajar con medidas que apunten
mucho mas a restabl ecer |as capacidades (u oportunidades) disminuidas,
que solamente aelevar el nivel delosingresos o, mejor aln, de restable-
cer un equilibrio de recursos suficiente para generar capacidades. En
Ultima instancia, ademés, debido a la ausencia de recursos monetarios
directos en el Estado para atacar |a pobreza, unavia aternativa que pue-
de garantizar resultados en el mediano plazo es el desarrollo de capaci-
dades. Existen diferentes experiencias de estrategias de desarrollo que
han demostrado como potenciando las capacidades de las mujeres es
posible lograr mejores condiciones de vida para la familiay la comuni-
dad. En précticamente toda la literatura actua sobre el desarrollo sedice
que cada ddlar invertido en lamujer produce un impacto diez veces ma-
yor en lafamiliay la comunidad.

Aunque existe acuerdo en general con esta afirmacion, porque se
apoya en resultados comprobados, se debe tener mucho cuidado, por
una parte, de no hacer invisibles las necesidades propias de las mujeres
detras delasdel grupo familiar. Por otra, es necesario tener presente que
cuando las mujeres intervienen en los programas de disminucién de la
pobreza realizando en casalo que yano es posible comprarse en el mer-
cado ni es proveido por el Estado, se esta en presencia de otra forma de
hacer “invisibilizacion”, conocida como el gjusteinvisible. Se denomina
de estamanera porque encubre la disminucion de la capacidad del grupo
familiar para realizar ciertos procesos en sus condiciones de viday re-
produccion, a expensas de la sobreexplotacion de las mujeres (Falu y
Rainero, 1998). Este es un ejemplo claro de lo que anteriormente fue
definido como pobreza agregada, puesto que la mujer esté transfiriendo
recursos y capacidades a otros miembros del grupo familiar, también
pobres, pero a costa de una mayor degradacion de su propia caidad de
vida

En casos como los referidos en € parrafo anterior, con medidas
de aquellanaturaleza, en realidad no se esta alterando ni el volumen ni la
magnitud de la pobreza, pero si se esta degradando alin més|acalidad de
vida de las mujeres. La pobreza agregada sera asi un efecto adverso con
respecto a objetivo de las medidas planteadas.

El reconocimiento de segmentos especificos con comportamientos
diferenciados, como son las mujeres, constituye un elemento fundamental
del éxito de las politicas socidesy, alainversa, una politica neutral en
términos de género tiende a reproducir la desigualdad.
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Aquellos estudios que han logrado la desagregacion por sexo en
el andlisis de |as caracteristicas de la poblacion en situacion de pobreza
muestran que las mujeres han tenido durante largo tiempo un menor
acceso a recursos de diferente indole. Esta situacion es conocida como
feminizacion delapobreza, fenomeno que serefiere aladesproporcionada
representacion de las mujeres entre los pobres comparada con la de los
hombresy alas caracteristicas que asume la pobreza entre las primeras,
el periodo que permanecen en esta situacion; las dificultades para
superarla, y los efectos sobre los demés miembros del grupo familiar.

Usualmente, se demuestra la feminizacion de la pobreza a partir
de la mayor concentracion de las mujeres en |os estratos de menores
ingresos, y su menor representatividad en los niveles mas altos.

Gréfico 3

PARAGUAY: PROPORCION DE INGRESOS SEGUN FUENTE DE ORIGEN,
DEL 10% DE MAYORES INGRESOSY DEL 50% DE MENORES INGRESOS,
POR SEXO, 1999
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Fuente: Heikel (2002); DGEEC, Encuesta Integrada de Hogares (EIH)/ Programa de Me-
joramiento de las Encuestas y la Medicidn de las Condiciones de Vidaen América
Latinay €l Caribe (MECOVI), 1999.

Aunque e comportamiento diferencial de los ingresos por sexo
es categarico, especiamente en la poblacion econdmicamente activa, la
teoria de género se inclina cada vez més a considerar otros factores que
guardan relacion con la division del trabajo por sexo y las menores
oportunidades de acceso (y disfrute) delosrecursosmaterialesy sociales,
y de la toma de decisiones que afectan la vida de las mujeres y el
funcionamiento de la sociedad (Arteaga, 1998).
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Cuadro 1
PROMEDIO DE INGRESO MENSUAL EN LA ACTIVIDAD PRINCIPAL,

POR AREA SEGUN SEXO

(guaranies de marzo 2001)
Area Mujeres Hombres
Rural 241942 399 271
Urbana 536 770 733682
Total pais 709 030 1081 292

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.
1 US$ = 3 810 guaranies (en marzo 2001).

LaFundacién Nacional parala Superacion de la Pobreza de Chile
ha analizado la situacion de hombresy mujeres pobres desde el punto de
vista de su vulnerabilidad o capacidad de enfrentar la pobreza y ha
concluido que la dinamica de la pobreza masculina se relaciona
bésicamente con el trabajo: los hombres caen en la pobreza debido ala
cesantia 0 a la disminucion en la caidad del empleo. En cambio, la
dinamica de la pobreza femenina se relaciona principalmente con las
dificultades que impone la vida familiar en la insercion labora y la
capacidad de generar ingresos (es decir, estd mediatizada por factores
extraecondmicos). Lasmujeres caen enlapobrezadebido aunaseparacion
odivorcio (o0 abandono); despuésdel nacimiento deun hijo, quelasobliga
arestringir sus actividades laborales; con posterioridad a un accidente o
minusvalidez de otro familiar y de muchas otras contingencias que pueden
ocurrir en el ambito doméstico. Reparar lasituaciony volver alacondicion
anterior de ausencia de pobreza, en el caso de las mujeres, es mas dificil
que en el deloshombres, yaque depende de voluntadesy circunstancias
que escapan a control delapersona. Por eso, lapobrezafemeninatiende
a perdurar durante periodos mas prolongados de lo que ocurre con los
hombres (Grupo de Investigaciones Agrarias, GIA, sin fecha). Desde
esta perspectiva se debe entender el concepto de vulnerabilidad o riesgo
de empobrecimiento de las mujeres.
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Esta vision ha transformado €l concepto de feminizacion de la
pobreza, que ahoratrasciende delo meramente econdmico eincluyeotras
limitaciones de las mujeres en sus capacidades, |as cuales dependen de
factores no relacionados con los ingresos. Por ejemplo, la capacidad de:
estar alimentada debido a sus necesidades durante el embarazo; delograr
seguridad debido a la ausencia de compafiero; de sentir satisfaccion en
un trabajo demasiado estereotipado o de progresar en el trabajo debido a
las asimetrias familiares. Todas estas son variables que, sin tener una
relacion directacon €l ingreso, influyen en el @mbitoy en lamagnitud de
la privacion (Sen, 1995).

Ante la necesidad de dar algiin ordenamiento a las diferentes va-
riables de género que convendria considerar en la focalizacion de politi-
cas de disminucion de la pobreza hacia las mujeres, se propone aqui un
conjunto de indicadores —muchos de carécter cualitativo— que podrian
ser ordenados en dos grupos. Aquellos que dan cuenta de determinantes
estructurales de las diferencias de género y serefieren alarigidez en la
division sexual del trabajo doméstico y el cuidado de la familia; y los
que corresponden a condicionamientos de tipo sociohistoricos, sujetos a
varianza social, que dan cuenta del nivel de desigualdad de oportunida-
des en el acceso alos recursos econémicos, culturales, socialesy politi-
cos que tienen las mujeres en una sociedad o grupo socia determinadoy
en un momento histdrico concreto.

El conjunto de indicadores propuesto a continuacion tiene la pre-
tensién de avanzar de maneragradual desde determinantes estructurales
que requieren de un esfuerzo mayor para ser superados, hacialos de tipo
intermedio de més fécil mangjo, y hasta politicas especificas:

+ Ladivision desigual del trabajo y responsabilidades domésticas, que
limitan el control que las mujeres pueden gjercer sobrelosrecursos e
ingresos del hogar.

» La mayor longevidad de las mujeres, que las expone a peores
condiciones de vida ante la ausencia de planes de asistencia socia y
jubilacion o pensidn, en lavejez.

+ El abandono o migracion masculing, quelasobligaaasumir lajefatura
del hogar.

» Laidentidad cultural como madre y ama de casa en las mujeres, la
familia, lasociedad y lasinstituciones, que adquiere unaimportancia
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mayor en contextos socioeconomicos mas tradicionales como la
agricultura familiar de subsistencia.

* El conflicto entre sus responsabilidades familiares y sus necesidades
economicas, que les impone periodos variables de inactividad por
embarazo, amamantamiento y cuidado de nifios y ancianos, y que
limita el acceso a mejores empleos y remuneracion (distancia con
respecto a hogar, tiempo dedicado al trabajo, etc.).

» Las normas culturales que limitan su capacidad de contratacion de
mano de obramasculina complementariaal trabajo querealizan en el
ambito productivo.

» Las limitaciones culturales para la tenencia de la tierra 'y, por
consiguiente, el menor acceso a creédito.

» Lainexperiencia para la comercializacion que limita su acceso a
mercados mas favorables.

+ Las limitaciones familiares y culturales para la asociacion gremial,
socid y/o sindical.

+ Otrasbarreras socialesy culturales que coartan su participacion en el
ambito politico.

* El desconocimiento de sus derechos de género (incluyendo lo civil-
familiar), econémicos (laborales y agrarios) y de asociacion.

» Lamenor calidad de nutricion, el menor nivel y calidad de atencidn
de su salud en general y de su salud reproductiva en particular.

» El menor acceso a la educacidn, la capacitacion, la tecnologiay la
asistencia técnica.

Otros determinantes que también deberian ser progresivamente
abordados en los programas de disminucion de la pobreza focalizados
en las mujeres, son los que dan cuenta de formas menos tangibles de
ésta, como el aislamiento social, lamayor vulnerabilidad, lainseguridad,
y las relaciones de dependenciay subordinacion de género. Todos estos
son indicadores que dan cuenta del comportamiento de factores de
reproduccion de la pobreza.

Ademés, entre los determinantes estructurales es indispensable
considerar la situacion de las nifias, quienes heredan los factores de
desigualdad de género a través de lo que se conoce como transmision
intergeneracional delapobreza, que |as predispone aun menor rango de
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oportunidades para dejar de ser pobres, inferior incluso que el de sus
madres.

Desde esta perspectiva, resulta claro que para romper €l circulo
vicioso de la pobreza se necesita méas que la posibilidad de conseguir
empleos, créditos, capacitacion técnicay servicios sociales. Todas estas
son medidas necesarias y en muchos casos urgentes de aplicar para
mejorar las condiciones de viday trabajo de las mujeres; sin embargo,
no pueden ser consideradas como suficientes, ya que tienen escasas
posibilidades de impactar en los determinantes estructurales de tal
situacion (GIA, sin fecha). Pararedizar cambios profundosy sostenidos
en el tiempo sera necesario construir nuevas relaciones entre hombresy
mujeres, a interior delafamilia, delacomunidad y con lasinstituciones.
Una condicidn nueva estard presente cuando las mujeres tengan las
posibilidades, lacapacidad y lavoluntad de emprender iniciativas propias
que les permitan cambiar 0 mejorar la situacion que viven. Es decir,
cuando las mujeres hayan logrado su empoderamiento.

Finalmente, es oportuno enfatizar que aun cuando la perspectiva
y planificacion de género se dirigen hacia € beneficio de las mujeres,
esto no significara una pérdida para los hombres, yaque si, la estrategia
tiene éxito, a eliminar o disminuir uno delos factores de la desigual dad
se establece un equilibrio que impacta en la capacidad de desarrollo de
todo el conjunto: familia, comunidad, organizacion, etc.

C. LA DIMENSION DE GENERO EN EL ANALISIS DE LA POBREZA
RURAL2

SegUin la conceptualizacion elaborada en este estudio es posible
adoptar como definicion de pobrezala siguiente propuesta: “La pobreza
es més que un problema de niveles deficitarios de ingreso y consumo. El
problemade la pobreza eslafatade acceso y de control sobre los recur-
S0s necesarios para asegurar el sustento 'y el desarrollo de losindividuos
y laincapacidad parainfluir en la decisiones que afectan la vida de las

2 Cuando se hace referenciaa mujeres rurales y se incluyen en algunos casos activida-
des no primarias, el mayor volumen de informacion y andlisis se dirige alas mujeres
campesinas.
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personas’ .2 Con este abordaje queda claro que la pobreza es un proble-
ma mucho més sociopolitico que econdmico. La perspectiva de género
le agregaladimension sociofamiliar por el peso delas variables cultura-
les, ladivision sexual del trabajo y €l poder de decision en la autodeter-
minacion de las mujeres.

Asi como se ha buscado resaltar la importancia de reconocer la
heterogeneidad del subgrupo de mujeres en la poblacion pobre, también
€s necesario rescatar la diversidad que contiene € mundo rural. En un
reciente boletin en Paraguay, la Red Rural* destaca la diversidad de
condiciones agrol dgicas, economicasy socialesdelaagriculturafamiliar,
alo que debe sumarse la diversidad de sus necesidades y potencialidad
para protagonizar la construccion colectiva de un nuevo modelo de
desarrollo agrorrural (Red Rural del Paraguay, 2003). En el mismo
sentido, otros estudios sostienen que si se aborda €l andlisis del mundo
rural como el “ conjunto derelaciones entre quienes|o habitan y/o trabgjan
enrelacion conlatierra’, espreciso trascender |0 estrictamente econdmico
y agricola, y rescatar |0 espacial, lo cultural y los aspectos del desarrollo
humano del sector, en forma dinamica (GIA, sin fecha).

Laheterogeneidad delorural secongtatatanto con respecto a mundo
urbano como entre los habitantesruralesy al interior delaunidad familiar.
Las necesidades y potencialidades diferentes no son solamente entre pro-
ductores primariosy trabajadores de otros sectores, sino también entre los
mismos campesinos: entre hombres y mujeres rurales (diferencias
intergénero) y en las mujeres rurales entre si (diferencias intragénero).

La nocion de heterogeneidad del mundo rura y de diversidad de
condicionesy capacidades delas mujeresrural estienen su constataci on en:

* lacoexistenciade diferentesformas de organizacion delaproduccion:
tradicional familiar y moderna o empresaria y sus combinaciones
(trabajo asdlariado y extrapredia);

+ lasdiferencias de suelos. desde e minifundio en suelos desgastados
y hasta las nuevas colonias en mejores suelos;

3 Estapropuesta de definicion se basa en la presentada por la Fundacion Nacional para
la Superacion de la Pobreza de Chile, en el Seminario “Incorporacion del Enfoque de
Geénero en Proyectos de Desarrollo Rura” (GIA, sin fecha).

4 LaRed Rura de Organizaciones Privadas de Desarrollo es una entidad sin fines de
lucro que aglutinaa 17 ONG, que trabajan en Paraguay en el campo de lainvestiga-
ciony promocion del desarrollo rural.

139



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

* lainstalacion de pequefias industrias de procesamiento de alimentos
y rubros no agricolas (textiles y calzados, principa mente);

» ¢l acceso alos mercadosy alos servicios,

* lacantidady calidad de recursos productivos que manejan incluyendo
la asistenciatécnicay crediticia;

+ lasmigraciones, y

* laestructura familiar.

Estos factores marcan diferencias de consideracion tanto respecto
al potencia productivo como a la capacidad de generar ingresos y las
condiciones de trabgjo y de vida en que se desenvuelven. La propuesta
consiste, entonces, en trascender las variables estrictamente economicas
para abarcar otras dimensiones, de caracter ambiental, socia y cultural,
especialmente en sus expresiones especificas de género.

La forma que adopta la presencia (o no) del Estado junto con la
experiencia organizacional también muestra dimensiones de tipo estruc-
turales, pero mas que nadaindicael tipo de relaciones que pueden plan-
tearse parala necesaria concertacion de prioridades y estrategias de po-
liticas, entre las cuales se encuentran las de desarrollo rural y las de
disminucion de la pobreza. En situaciones de pobreza estructural, cuan-
do la unidad doméstica ha degradado su capacidad de reproduccion,® el
rol del Estado es fundamental en la generacion de circunstancias nuevas
y en el fortalecimiento de la capacidad disminuida de las personas, in-
cluyendo en esto aspectos sicosociales (como la autoestima, la partici-
pacion 'y el desarrollo organizacional). De la experiencia de las organi-
zaciones socid es rurales dependera—hasta cierto punto— la probabilidad
de definir nuevas medidas de politicas y acciones comunitarias para en-
frentar y resolver e problema®

5  El concepto de reproduccidn hace referenciaala” renovacion de un ciclo productivo a
otro, de los elementos técnicos y sociales de produccion y de las relaciones entre
ellos” (Friedman, 1980).

6  El enfoque adoptado por este estudio incluye ladimensién politicatanto en la concep-
tualizacion de la pobreza como en la discusién de | as estrategias para su disminucion.
Sin embargo, dada las limitaciones de tiempo para su elaboracion no sera posible
profundizar en la variable de la organizacion social. Como €l énfasis principal esta
situado en incluir una perspectiva de género en €l problema, la dimensién politica se
desarrolla en un sentido restringido a las relaciones de poder y autodeterminacion al
interior de la unidad familiar.
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Los subgrupos sociales especificos, como las mujeres rurales,
concentran en si mismos lacomplejidad de relaciones (y combinaciones)
que se establecen entre los diferentes elementos. Asi por ejemplo: el
acceso a recursos naturales como el agua y la lefia (dimensién
ambiental), la disponibilidad y calidad de infraestructura en salud
(presenciadel Estado), y laestructurafamiliar (edad deloshijos, hombre
ausente) tienen relacion con la sobreexplotacion del trabajo doméstico
(reproductivo) de las mujeres rurales.

Ladiversidad de condicionesy capacidades delasmujeresrurales
se expresaatravés de los numerosos rolesy funciones que desempefian
en a menos dos planos. la familiay la comunidad. Una perspectiva
general que hagainvisibles|as diferencias impediralafocalizacion del
subgrupo y pondra en riesgo el éxito de las politicas.

La familia es un determinante de mucho peso en las mujeres
rurales ya que la finca es una unidad de reproduccion econdmica y
social donde se hacen en casa muchos de |os bienes'y servicios que no
pueden ser adquiridos en el mercado ni son proveidos por el Estado. Al
mismo tiempo, la familia es el espacio donde se asignan los roles de
género a partir de la division sexua del trabajo y de las decisiones.

En el &mbito rural las relaciones del hogar, €l parentesco y el
entorno social son tanto més relevantes cuanto més tradicional sea la
vida comunitariay los sistemas de produccion.

En muchos casos|as politicasde desarrollo rural, con laintencion
de incorporar ala mujer, han considerado a la finca como el objetivo
principal de sus estrategias, dando como resultado el reforzamiento de
su funcion econdmicaaungue esto signifique unamayor cargadetrabajo
paralas mujeres. Dichas estrategias estan relacionadas principal mente
con laproduccion de autosubsistencia, lageneracion deingresosy otros
bienes, asi como de servicios socialesy comunitarios para el bienestar.

Sin embargo, la subsistencia, los ingresos y los servicios
familiares y comunitarios son necesidades préacticas (no se dice
concretas) sin capacidad (o con escasa capacidad) de promover cambios
sustantivos en las relaciones de género, a pesar de todo lo que se ha
dicho sobre el poder del dinero o que el dinero es poder. Aungue no se
esta afirmando que dichas estrategias no tengan validez, tampoco se ha
podido comprobar que un mayor acceso alos recursos economicos sea,

141



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

ademas de necesario, suficiente para producir cambios sustantivos en
las relaciones de género.

Paraencarar ladimension sociocultural delas causasdelapobreza
especifica de las mujeres, desde |a perspectiva de género, es necesario
también enfrentar la flexibilizacion de roles a interior de la unidad
domestica-productiva; ampliar €l rango de oportunidades y producir el
empoderamiento indispensable para que las mujeres disefien y pongan
en préctica formas sostenibles de autodeterminacion y desarrollo. Este
tipo de medidas si tiene la capacidad de producir cambios estratégicos.
Es més, se podria plantear que, si selogratal flexibilizacion, las mujeres
serian mucho menos pobres, aunque €l ingreso promedio de la finca
permanezca inalterado. Una vez empoderadas las mujeres, estaran en
condiciones de producir cambios para toda la unidad familiar sin que
esto signifique un mayor estrés ni desgaste (sobreexplotacion) de ellas
mismas. Este enfoquetiene como ventgjaadiciona que superael problema
de la transferencia de recursos entre pobres, |0 que anteriormente fue
definido como pobreza agregada, que esuno delos obstacul osimportantes
parael éxito de las politicas de disminucion de la pobreza.

D.  ANALISIS DE LA SITUACION DE LAS MUJERES RURALES

1. La produccion agricola y el empobrecimiento
campesino

Paraguay cuenta con ventajas tales como el clima, el agua, vias de
comunicacion, abundancia de tierra'y mano de obra, pero es pobre

(Morley, 2001).

Los estudios sobre pobreza en general y pobreza campesina en
particular tienen cerca de 20 afos de elaboracion en Paraguay. Las ca-
racteristicas comunes de este relativamente extenso cuerpo de conoci-
mientos'y propuestas son, primero, que se destaca la situacion campesi-
na como factor preponderante en la pobrezatotal del pais; segundo, que
se sefida el progresivo avance de los procesos de precarizacion de las
condiciones de vida de este sector, y por Ultimo, la ausencia préctica-
mente total del andlisis de género, 1o que incluye, en la mayoria de los
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casos, la insuficiente desagregacion de la informacion por sexo en los
informes e investigaciones.”

Entre los més recientes y completos estudios se puede citar a
Morley (2001) por laclaridad con que afirmaque” encontrar unaestrategia
de reduccion de la pobreza rural es la clave de la reduccion de este
problema en €l pais’. Este autor, trabajando los datos de la Encuesta
Integrada de Hogares de 1999 muestra que el 79% de laindigenciay e
57% de la pobreza total son rurales.

En el mismo estudio se ha demostrado que la pobrezarural (26%
del total de poblacion del area) es masimportante que la pobreza urbana
(2.5%) e incluso que la de areas suburbanas (6%), y 10 que es més grave
aun, se haincrementado permanentemente desde |os afios ochenta, aln
en aquellos periodos en que el sector urbano ha tenido alguna mejoria.

Cuadro 2

PARAGUAY: POBREZA'Y POBREZA EXTREMA POR
AREA GEOGRAFICA, 1995-1999

(porcentaje)
Poblacién pobre Rural Asuncion Resto
eindigente Urbano
Pobres
1995 21.4 31 68
1999 265 2.5 6.1
Extremadamente pobres
1995 37.2 19.6 23.7
1999 420 21.3 2.7

Fuente: DGEEC, EIH 1995y 1999; Morley (2001), resumen tabla 2.

7  Entrelos estudios més completos sobre pobreza en Paraguay se pueden citar: Miranda
(1982); Foster, Greer and Thorbecke (1984); Psacharopoulos (1992); Sauma (1993);
Riveros (1993); World Bank (1994); Inter American Development Bank (1997); Lee,
Megjiaand Vos (1997); Barriosy Galeano (1999); Bordas, (1999) Robles (1999 y 2000);
Molinas (2000); Japan International Cooperation Agency (2000); Morley (1995, 1997
y 2001). Listado no exhaustivo incluido en la bibliografia de Morley (2001).
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L os diferentes estudios coinciden también en que las causas del
agravamiento de |la pobreza en Paraguay guardan relacion con la crisis
macroecondmica que sufrid el pais durante toda la década del noventay
especiamente apartir de 1995. Ademés, lareduccidn de un 8% del ingreso
bruto per capita en dicho periodo, acompafia procesos similares vividos
en laregion.

En el sector rural, la condicion de pobreza esté asociada a tres
tipos de factores: i) agquell os relacionados con la subutilizacion de lafuer-
za de trabgjo campesinay de latierra; ii) los que se derivan de politicas
poco efectivas (e ineficientes) de asistencia técnica y crediticia, v iii) €
escaso desarrollo de lacomerciaizacion y la promocion parael mercadeo
no tradicional. En este mismo sentido, Morley (2001) afirma que la via
para combatir la pobreza rural (y por consiguiente la pobreza total) es €
aumento de la productividad de las unidades familiares campesinas: “si
se encontrara el camino para colocar latierray otros insumos comple-
mentarios adisposicion delos subutilizadosy pobres campesinos, lapro-
duccion se incrementariay la pobreza disminuiria simultaneamente”.

La estructura productiva rural de Paraguay ha sido tradicional-
mente extensiva en tierray mano de obra, y de explotacion extractiva
orientada alaexportacion: yerbamate, carne (en €l pasadoy enlaactua-
lidad), madera (cuando existia en abundancia), algodén y soja mas re-
cientemente. El incremento de las &reas de cultivo de los afios setenta se
logré sobre la base de la expansion de la frontera agricola, habilitada
generalmente sobre €l trabgjo de campesinos para posteriormente ser
adquirida por productores mayores que implantaron pasturas y cultiva-
ron soja.

En los afios ochenta las exportaciones agricolas registradas de
Paraguay pueden considerase entre las més dindmicas de América Lati-
na, basadas en la produccidn de algodon y soja, principalmente. La su-
perficie destinada a estos cultivos se duplicd durante la décaday siguid
aumentando en los afios noventa representando dos tercios de las expor-
taciones registradas.

Aungue estos dos rubros son | os pilares fundamental es de la eco-
nomiarural paraguaya, su forma de produccion tiene implicancias eco-
noémicas, tecnoldgicas y sociales muy diferentes.

En 1997/1998 € cultivo de la soja, que si bien es extensivo en
tierras, esté altamente mecanizado y utiliza un volumen grande de
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agroquimicos, ocupo e 45% del area cultivada por productores no po-
bresy representa el 64% de los ingresos (frente a 13% de |os ingresos
de los pobres). Por su parte, la produccion algodonera, que es extensiva
en tierray mano de obray tiene unaintensidad de uso de agroquimicos
variable seguin la capacidad econdémica del productor, represent6 en el
mismo afio el 43% de los ingresos de |os pequerios campesinos pobres.

Laproduccion de sojarequierey utiliza extensiones detierramuy
superiores (25 hectéreas en promedio) que el algodon (1.5 hectareas).
En cuanto a soporte gubernamental, diferentes estudios sefialan que la
produccion del algodon se realiza manuamente, por productores direc-
tos en formas de trabajo muy tradicional es e intensivas en mano de obra,
quienes usan rudimentarios procedi mientos de sanitizacion y herramien-
tas, y reciben escasa ayuda gubernamental tanto en términos de asisten-
ciatécnica como crediticia (Morley, 2001).

Hacia €l final de la década de los noventa la superficie sembrada
de la soja (y sus rendimientos) se habian incrementado notablemente,
mientras que la del algodon disminuyd, creando en el sector rural una
fuerte preeminencia de la agricultura empresarial sobre la campesina.

Segun fuentes del Banco Central del Paraguay (BCP), durante los
afos noventa la superficie sembrada de algodon se redujo en un 8%
mientras que el volumen exportado 1o hizo en un 9% (lo que significa
ademés la reduccion del rendimiento). Si bien el volumen exportado no
tiene impacto directo en la economia campesing, € menor rendimiento
se traduce en una reduccion importante en los ingresos de las pequefias
fincas, yaquelaindustrializacion de lafibra es escasaanivel naciona y
practicamente nula en el medio campesino (Federacion Nacional
Campesina, FNC, 2001).

Uno de los factores que ha determinado la reduccion de la
superficie sembrada de algodon fue lafuerte expansion de la soja en una
amplia franja (Norte, Este y Sur) de la Region Oriental del Paraguay.®
Otros factores que han influido en la reduccion de la produccion
algodoneraestan relacionadoscon € clima, ladisminucion delafertilidad
del suelo, laerosion, lainvasion de la plaga Anthonomus Grandis (plaga

8  Porlaimportanciadel fendmeno de expansion delafronteradelasojay suimpacto en
laeconomia campesinay el medioambiente, este aspecto serd retomado més adelante.
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del “picudo”) y la variabilidad de los precios internacionales. La plaga
del “picudo” exige acciones conjuntas del gobierno, el sector exportador
y los productores. Sobre estos Ultimos pesa de maneradecisivael costoy
lametodol ogiade sanitizacion. Ladeclinacion del precio, quetuvo origen
en los mercados internacionales, se mantuvo anivel local aun cuando se
recuperaron los mercados internacionales, 1o que ocasiond la reaccion
de las organizaciones campesinas en 2001 (Morley, 2001; FNC, 2001).

Otros cultivosalternativos como el maiz, lamandioca,® e sésamo,
el cederron y e ka'a He' e que en ciertas zonas se han comenzado a
explotar con fines comerciales no logran ni el volumen ni laimportancia
economicanecesaria parareemplazar |0singresos campesinos obtenidos
del agodon.

Cuadro 3
PRODUCCION DE SOJA Y ALGODON, 1992-2000

1992 1995 2000
Soja
Hectéreas x 1 000 594.8 735.5 1044.1
Toneladas x 1 000 11921 22121 2799.8
Exportaciones x 1 0007 137.2 229.9 2824
Algodon
Hectéreas x 1 000 437.3 3323 194.8
Toneladas x 1 000 3914 461.2 2445
Exportaciones x 1 000 209.4 297.2 914

Fuente: BCP, Informe econdmico 2000, en Morley (2001) resumen tabla 3.
& Sdlo volumen de exportacion en granos. Ladiferencia con el volumen producido tiene
que ver con la elaboracion del grano, también para exportacion.

9  Denominacion local de yuca.
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Los efectos de la expansion del cultivo de la soja, tal como se
menciono anteriormente, tienen un triple carécter:

» econdmico: de crecimiento para los grandes productores y de
precarizacion para |los pequefios, a causa de la reduccion del cultivo
de su principal rubro de ingreso monetario (cuando desplazalos cul-
tivos de algodon);

* medioambiental: por el uso intensivo del suelo y agroquimicos, y

+ socid: por e impacto de desarraigo que produce en el sector campe-

SIno.

El desplazamiento de los cultivos tradicionalmente campesinos
(como ¢l algoddn) por rubros empresariales (como la soja) modifica no
s0lo laeconomiacampesing, sino también su cultura. Enlanuevaestructura
productivaempresarial rural, |aeconomiacampesinadejade ser funcional
y cambialaformacampesinade produccién incluyendo, en este concepto,
las relaciones tradiciona es de cooperacion, la experiencia en rotacion y
proteccién de cultivos que combinabael algodon con otrosrubros (tartago,
poroto, maiz, mandioca, etc.). A su vez, la pérdida de la diversificacion
arrastra consigo la disponibilidad de alimentos, alterando
consecuentemente los hébitos alimenticios de la familia campesina

Cuadro 4
PRODUCCION ANUAL DE SOJA, 2000-2002

Afio Total toneladas | Superficie hectéareas Rendimiento
x 1000 x 1000 toneladas/hectareas
20002 29114 1200 2426
2001 35022 1350 2594
2002 35467 1445 2454
Variacion total (%) 21.8 204 12

Fuente: Camara Paraguaya de Exportadores de Cereales y Oleaginosas (CAPECO),
Wwww.schape.com.py.

a Lasdiferencias con respecto a cuadro anterior se deben a que las cifras proceden de
diferentes fuentes (+ 150 000 hectéreas sembradasy + 111 600 toneladas significauna
variacion de sobre 5% en el informe de CAPECO).
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En muchos casos, ademés, |as condiciones medioambiental es que
se generan por el uso de agroquimicos dificultan la calidad de vida atal
punto, que la unidad familiar decide vender sus tierras antes que quedar
alslada en medio de grandes extensiones empresariales.

Aungue no se dispone de cifras definitivas del Censo Nacional de
Poblacion y Viviendas, sus datos preliminares confirman informes
periodisticos confiables que sefialan, a modo de ejemplo, € desarraigo
campesino que lafrontera de la soja esta produciendo en el Distrito 3 de
Febrero, del Departamento de Caaguazu.’°La poblacion del distrito,
seglin e Censo de 1992, reunia a 12 468 habitantes y en 2002 se han
contado 8 901 personas, |0 que significaunareduccion del 28.6% (3 567
personas, o cerca de 545 familias), sdlo en ese lugar.

Laformaen quelos productores de sojadesplazan al oscampesinos
es claramente relatada en una entrevista:

“ A. D. tenia una chacra de 5 hectareas en la compaiiia San Pedro.
Era pobre pero no faltaba el pan a sus hijos. Un dia Ilego un
sefior rubio, con acento“ gringo” , con un maletin Ileno de billetes
y lo abrio ante sus 0jos. ‘ ¢Por cuanto me vendés tu chacra?’, le
preguntd. Dias después con 30 millones de guaranies [unos
US$5000] en el bolsillo, A. D. cargo6 a sus familiares y sus
pertenenciasen una carreta. Hoy en el sitio donde estaba su rancho
y su capuera [chacra familiar cultivada] se extiende un desierto
de tierra roja, para € cultivo mecanizado de la soja” . (“Ultima
Hora’, 1 de Julio de 2003, pég. 2).

Si seconsideraque yaen losafios noventaen Paraguay no existian
nuevastierras parael cultivo es entendible que la expansion delasojase
realice a expensas de otros cultivos. Las consecuencias sociales del
desarraigo campesino son conocidas y se traducen principamente en la
expansion de pequefios y medianos centros urbanos en el interior del
pais, sumando poblacién pobre a sector urbano, que ya cuenta con
segmentos carenciados alrededor de las ciudades de mayor tamafio.

10 Véase Andrés Colmén Gutiérrez, en “Ultima Hora’, 1 de julio de 2003, pags. 2y 3.
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2. Caracteristicas sociodemoyraficas de la
poblacion rural

Una de las caracteristicas demogréficas mas sobresalientes de
Paraguay es su alta tasa de crecimiento poblacional, que se mantiene
por encimadel 2% anual desde 1972. Parael ultimo periodo intercensal
(1992-2002) los datos preliminares arrojan una tasa de crecimiento
promedio del orden del 2.3% anual. Larazon principal eslaatatasade
fecundidad (4.5 hijos por mujer en 1998). Sin embargo, |a tasa de
crecimiento demografico de las areas rurales ha mantenido un rpido y
constante descenso, llegando en € Ultimo periodo intercensal a 0.9%
anual. Estadiferenciano se explicapor unafecundidad més baja, yaque
esen e drearura donde se mantienen las tasas mas elevadas, sino por
los movimientos migratorios rural urbanos, intra e interdepartamentales
por un lado y la reclasificacion de poblados en €l interior del pais, por
otro.

La composicion por sexo de la poblacion rural mantiene la
tendencia anterior de unamenor presenciade lasmujeresen el arearural
(47.2%), también explicada por lamigracion hacia centros urbanos, mas
fuerte alin que lade los hombres. En diferentes estudios de género, se ha
mostrado claramente que esta desigual distribucion por sexo entre areas
se debe a una combinacion discriminatoria de factores economicos y
culturales que dificultan a las mujeres rurales la insercion laboral
remunerada (Heikel, 1996).

Ademés del comportamiento demografico existen en €l arearural
otras diferencias estructurales que inciden en la condicién de pobreza
potencial. Una de éstas, también sefialada en los mas recientes estudios
sobre lasituacion, es el uso generalizado del idioma guarani “no porque
seamasfrecuente entrelos pobres que entrelapoblacion rural en general,
sino por las limitaciones que implica en términos de acceso a mercado
[0 mercadeo], a crédito y a la innovacién productivo tecnoldgica”
(Morley, 2001).

El bajo nivel de educacion tiene unarelacion muy estrecha con el
uso exclusivo del guarani y efectos muy similares en términos de
capacidad para superar |as condiciones de pobreza. En Paraguay rural, la
EIH 2000/2001 ha revelado que un 85% de los jefes y jefas de hogares
rurales tienen estudios primarios o inferiores a ese nivel (frente a un
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49% en lamismacondicién parael &reaurbana). El promedio de estudios
de la poblacion mayor de 15 afios es de 8.1 afios en areas urbanas y de
4.7 aiosen areasrurales (4.4 en lasmujeresy 4.9 en loshombres). En el
mismo sentido, el analfabetismo rural (12.9%) esmas alto que el urbano
(5.1%), y enlasareasrurales, esmésimportante entre las mujeres (15.4%)
que entre los hombres (10.7%).

Con respecto a la estructura familiar, los estudios sobre pobreza
concluyen que los hogares mas carenciados corresponden a familias
extensas, encabezadas por hombres. Esta afirmacion —con la que esta
autora discrepa— se basa en que “52.5% de los hogares pobres estan
encabezados por hombresy un 46.9% por mujeres’ (Morley, 2001). Sin
embargo, si setiene en cuentaque laproporcion de jefatura de hogar por
sexo en el arearural es de 80.4% para los hombresy de 19.6% paralas
mujeres, se deberia concluir que en los hogares de jefatura femenina la
pobreza es més frecuente.

Cuadro 5
POBLACION POR AREA DE RESIDENCIA Y SEXO

Area/Sexo Absoluto Porcentaje
Total pais 5830583 100.0
Hombres 2888 376 49.5
Mujeres 2942 207 50.5
Urbano 3147089 100.0
Hombres 1471943 46.8
Mujeres 1675 146 53.2
Rural 2683494 100.0
Hombres 1416433 58.8
Mujeres 1267 061 47.2

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.
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Gréfico 4
CONDICION DE JEFATURA Y SITUACION DE POBREZA
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Fuente: DEEC, EIH 1999y Morley (2001).

3. Elempleo rural y la tenencia de la tierra

Lapoblacion en edad de trabajar (10 afiosy mas) en el arearural
del Paraguay esta estimada en 1 901 353 personas (EIH, 2000/2001) de
las cuales un 46.8% son mujeres en una representacion muy similar ala
estructura por sexo en la poblacién rura total. Las tasas de actividad
economicatotal delas mujeres se han incrementado de maneraconstante
en los ultimos 20 afios (46.3%), tanto por la mayor insercion rea de
éstas en la fuerza laboral como por notables mejoramientos en las
definicionesy recoleccion de informacion estadistica. Sin embargo, este
indicador refuerza lo recientemente dicho acerca de | as dificultades que
tienen las mujeres rurales parainsertarse en la estructuralaboral, ya que
su incorporacion es mucho mas baja que la de sus congéneres en las
dreas urbanas (40.4% y 50.3%, respectivamente).1t

11 Enunestudio anterior de OI T se consignan tasas de participacion femenina (PEA/PET)
del 48.4% en el rearura y de un 56.0% en €l areaurbana. La diferencia se debe aque
en dicho estudio la edad de referencia para la fuerza de trabgjo es mayor (15 afios).
Véase Gaticay Carrera (2002), Cuadro 7y siguientes.
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La tasa de actividad masculina es un poco mas alta en las areas
rurales que en las urbanas (77.9% y 72.6%, respectivamente). Aqui
también se observalapresenciadefactores culturalesyaqueloshombres,
especialmente en el sector rural, construyen su identidad campesina a
partir del trabajo directo en latierra, aunque estrictamente no se gjusten
al concepto tradiciona de actividad economica.

Cuadro 6

PORCENTAJE DE LA POBLACION DE 10Y MASANOS DE EDAD POR
SEXOY CONDICION DE ACTIVIDAD

Condicién actividad Total pais
Sexo Urbana Rural
Porcentaje | Poblacion
Hombre 1119505 1011141 2130650
100 100 100
Activos o (PEA) 72.6 77.9 75.1 1600212
Inactivos 274 22.1 24.9 530 438
Mujer 1295974 890 208 2186182
100 100 100
Activos o (PEA) 50.3 40.4 46.3 1012158
Inactivos 49.7 59.6 53.7 1174024
Total 2415479 | 1901353 4316 832
100 100 100
Activos o (PEA) 60.6 60.4 60.5 2612 370
I nactivos 394 39.6 39.5 1704 462

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001 y Robles (2002), Cuadro 2.

Las dificultades que tienen las mujeres rurales para su insercion
laboral se advierten méas claramente cuando se analizan losindicadores de
desempleo y subempleo. Efectivamente, e desempleo total de las mujeres
es mayor que el de los hombres (20.5% y 11.8%, respectivamente). La
diferenciaentrelos sexos es 2.8 veces mas ampliaen el &rearura y solo
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1.2 veces en el érea urbana. Ademés, en el &rea urbana es el desempleo
abierto lo que mas afecta alas mujeres (10.7%) mientras que en el area
rural se trata del desempleo oculto (22.9%).

La subocupacion muestra problemas similares. Aunque las cifras
son més altas entre las mujeres urbanas (26.5% frente d 22.1% en las
mujeres rurales), en las primeras es mayor laincidencia del subempleo
invisible (15.8%) mientras que en las mujeres rurales e problema esta
en el subempleo visible (13.7%). Es decir, mientras paralas mujeres del
campo el problema consiste en trabajar més (o tener mayores oportuni-
dades de empleo), las mujeres urbanas se preocupan por ganar mas (0
tener mayor calidad de empleo), ya que el empleo es de relativamente
maés fécil acceso.

Cuadro 7

TASAS DE ACTIVIDAD, DESEMPLEQOY SUBOCUPACION,
SEGUN AREA DE RESIDENCIA Y SEXO

Areade Tasa Tasa de Tasade | Tasade | Tasade | Tasade Tasa de
residencia de desempleo | desempleo | desempleo | subocupa-| subocupa- | subocupa-
ysexo | actividad | abierto oculto total cibn  |cion visible| cion invisible
Pais total 60.5 7.6 8.3 153 221 171 14.4
Hombres 75.1 6.8 53 118 203 51 15.2
Mujeres 46.3 8.9 12.7 205 24.9 118 132
Urbano 60.6 10.3 74 17.0 237 7.7 16.0
Hombres 72.6 10.0 5.9 15.3 215 53 16.2
Mujeres 50.3 10.7 9.2 189 26.5 10.7 158
Rural 60.4 41 95 132 20.0 7.6 124
Hombres 779 35 47 8.0 19.1 48 14.2
Mujeres 404 55 184 229 221 137 8.4

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.

153



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

La actividad agropecuaria absorbe un poco mas de un tercio dela
fuerzadetrabao en Paraguay y eslaramacon mayor capacidad deempleo
del pais. Sin embargo, nuevamente aqui las diferencias por sexo son
notables (cerca de 39% de hombres frente a 20% de mujeres).'?

En el arearural, la participacion de las mujeres en las actividades
agropecuarias, como era de esperar, seincrementallegando a 50% dela
fuerzadetrabajo femenina(registrada). Otras alternativas de empleo para
las mujeres en el area son ofertadas por el sector comercio (21.1%) y los
servicios (18.7%); y en un orden de importancia inverso con respecto a
la participacion en dichos sectores en € area urbana (35.5% y 45.2%,
respectivamente).

El desarrollo del empleo enlosserviciosrurales estambién menor
en los hombres (4.7% frente a un 17.0% en el sector urbano), y es una
caracteristicadel sector en Paraguay. Este hecho es de particular interés
para las politicas de empleo rural, ya que su expansion podria ser una
alternativa eficiente ante la contraccion del segmento de los trabajadores
agropecuarios. En €l caso que se optara por ampliar el empleo en los
servicios (y no se estd haciendo referencia @ servicio doméstico) seré
necesario ampliar las capacidades de las y los trabajadores, en el plano
educativo principal mente.

Respecto delaedad en que trabajan hombresy mujeres, se observa
en el sector agropecuario otradiferenciaimportante que podriaoriginarse
mas en factores cultural es que econdmicos. En efecto, lamayor edad de
las mujeres campesinas indica, por un lado, que sus colaboraciones en
las tareas agropecuarias cuando son jovenes (10 a 34 afios) son menos
reconocidas (autorreconocidas y registradas)®® que las que realizan los
hombres, y por otro, que su insercion en actividades econdmicas se
manifiesta mas facilmente hacia el final del ciclo reproductivo (35 afios
y mas).

12 Aunqueladiferenciade 19% es amplia, se debe reconocer €l aumento en la participa
cion femenina en esta rama. Este hecho se debe, probablemente, al mejoramiento de
larecoleccidn deinformacidn, ya que las mujeres campesinas historicamente han rea-
lizado actividades econémicas, solo que antes estaban mas subregistradas. Latasa de
participacion de las mujeres en las actividades primarias registrada por €l Censo de
1992 fue de apenas 2.8% (Heikel, 1996). Lavariacion censal 10 afios después (17.5%)
no puede ser totalmente explicada por una mayor intensidad en la participacion.

13 El subregistro es un problema de la planificacion piblica; la subdeclaracion es un
problema de identidad cultural.
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Cuadro 8

PORCENTAJE DE LA POBLACION OCUPADA DE 10 ANOSY MAS,
SEGUN RAMA DEACTIVIDAD, AREAY SEXO

Rama Total pais Urbano Rural
de
actividad Total | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres

Total 2413644 (1491371 | 922273 | 731254 |582142 | 760117 | 340131
100 100 100 100 100 100 100

Agriculturay

ganaderia 31.85 3897 | 2034 48 28 70.1 50.3

Manufactura 11.65 12.65 10.03 17.3 10.4 8.2 9.4

Construccion 4.7 753 0.12 9.6 0.2 5.6 0

Comercio,

restaurantes y

hoteles 24.17 20.46 30.17 339 355 75 211

Transporte,

amacenamiento y

€OMUunNicaciones 355 5.16 0.93 8.4 13 2 0.3

Finanzas, servicios

aempresas 3.34 373 2.7 6.7 4.1 0.8 0.2

Servicios

comunales, sociales

y personales 20.15 10.69 35.43 17.0 45.2 4.7 18.7

Otras 0.59 0.79 0.27 2.2 05 11 0

No disponible 0 0.02 0.01 0.1 0 0 0

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.

Los cambios en la intensidad de la participacion econdmica por
edad ya han sido estudiados anteriormente, con la conclusion de que la
curva de participacion femenina esta sufriendo modificaciones (en los
dltimos 20 afios) que la asemejan cada vez mas a la masculina (Heikel,
1996). En aquellos estudios, se habia demostrado que la incidencia del
ciclo reproductivo de las mujeres era cada vez menor, sea porque las
trabajadoras tienen un nimero menor de hijos; porque disponen de
mecanismos familiares que les permiten dejarlos a cuidado de otras
personas, 0 porque logran insertarse en ocupaciones (ambulantes o en la

155



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

calley lugares publicos) que les permiten tener |os hijos consigo. Dichos
cambios, seguin estos datos, parecen no tener vigenciatodaviaen el érea
rural en madres jovenes con hijos pequefios.

Gréfico 5

DISTRIBUCION POR EDAD DE LA POBLACION DE 10ANOSY MAS
OCUPADA EN ACTIVIDADES AGROPECUARIAS,
POR SEXOY GRUPOS DE EDAD
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Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.

Ademas, en la autopercepcion del trabajo femenino (por parte de
hombresy mujeres) influyen también factores no econdmicos, especial-
mente |os que tienen relacion con ladivision sexua del trabajo que cons-
truyen identidades sociales que en la practica no se comportan literal-
mente. Sobre el aporte real delasmujeresy ladivision sexual del trabgjo
campesino, se ha podido rescatar |la siguiente reflexion:

“ Lasmujeressiempretrabajan enla chacra, también desde nifias.
Cuando crecen se las ve mas en la casa, pero trabajan también
con los hombres. Hacen de todo. Especialmente cuando hay més
de una mujer enlafamilia, unaeslaque sequedaenlacasaylas
otras van a la chacra con sus hermanos’ * (Dirigente mujer,
Federacion Naciona Campesing).

14  Subrayado de la autora.
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El trabajo individual y en microempresas de hasta cinco personas
relineamasde dosterciosdelafuerzalaboral en Paraguay (25%y 42.7%
respectivamente). L.os hombres son quienestienen mayores oportunidades
de compartir su jornada laboral con otras personas (familiares y no
familiares). Un tercio de las mujeres trabajan solas (31.3%) o como
empleadas domésticas, que en unaampliamayoriade | os casos estambién
un trabagjo individual (18.1%). Otra tercera parte llega a compartir su
jornada con dos a cinco personas (30.2%) y en las empresas de mayor
envergadura laboral tienen una representacion relativamente equivalente
ala de los hombres (10.5% y 11.4%, respectivamente). En suma, la
diferencia por sexo mésimportante esta dada por el trabajo individual, el
empleo domeéstico y la menor representacion de las mujeres en las
microempresas.

Lasrelaciones|aboralesentre trabajadoras(es) pares son unaforma
de socializacion que en muchos casos permite desarrollar nuevas
capacidades sicosociales, que favorecen laintegracion alasociedad y el
mercado. Unade estas, eslacomunicaciony, atravésdeella, lacapacidad
de relacionarse. Aunque es cierto que la incorporacion del castellano
facilita procesos de modernizacion (y con ello de superacion de la
pobreza) también es efectivo que | as relaciones fortalecen laintegracion
en contextos nuevos. Los hombres, al trabajar en grupos —especia mente
cuando son migrantes— mantienen sus rasgos culturales de identidad a
través del uso del guarani entre sus pares. Las mujeres, cuando trabgjan
solas —en la misma condicion de migrantes— deben necesariamente
incorporar €l castellano como forma de comunicacion con sus patronas
S estén en €l servicio doméstico o con susclientessi estan en el comercio.
Laincorporacion del nuevo lenguaje (y codigos entre no pares) implica
un esfuerzo adicional que en muchos casos disminuye la autoestima de
las mujeres trabgjadoras, promueve el aislamiento y la parquedad en la
comunicacion, obstaculizando de esta manera su progreso labora.

Paraguay no cuentacon industrias de gran tamafio; por el contrario,
laestructuraempresaria paraguaya muestraque lamayoriatiene entre 1
y 10 trabajadores (75.5%). En este nivel se concentraun 20% delafuerza
de trabgjo industria y un 4.6% de los ingresos del sector. El escaso 6%
de empresas industriales con mas de 50 trabajadores(as) relne, sin
embargo, més de la mitad de la fuerza de trabajo del sector y cerca del
85% de los ingresos.
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Cuadro 9

POBLACION OCUPADA DE 10 ANOSY MAS, SEGUN TAMANO DE LA
EMPRESA, AREA Y SEXO

Tamafio Total pais Urbano Rural
dela
empresa Total | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres
Total 2413644 1491371 | 922273 | 731254 | 582142 | 760117 | 340131

100 100 100 100 100 100 100

Solo 24.97 2103 | 3134 193 24 229 439
2 ab personas 42,67 504 | 3017 38 26 62.2 374
6 a 10 personas 8.06 9.84 5.19 123 6 75 37
11 220 personas 497 541 4.25 9.2 6 18 13
21 a50 personas 418 4.36 39 6.4 5.6 24 0.9
Més de 50 personas 6.87 7.03 6.61 125 10.2 17 0.5
Empleado doméstico 7.6 112 | 1806 1.6 215 0.7 12.1
No sabe 0.57 0.72 0.33 0.7 0.7 08 0.2
No disponible 0.11 0.09 0.15 0 0 0 0

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.

Estadesigual distribucidn se encuentraacompafiada por unafuerte
concentracion en las &reas més urbanizadas. En efecto, segln la Gltima
Encuestalndustrial Nacional (EIN) en 2001 solo el 25% delasindustrias
estaban ubicadas en €l interior del pais mientras que el 75% estaban
registradas en Asuncién y el Departamento Central.

Analizando la EIN 2002 —con datos validos para 2001 se puede
confirmar que una fraccion importante de la poblacién ocupada en
empresasentre dosy cinco personasregistradas por laEIH parael mismo
afo (un poco mas de 1 000 000 de trabajadores/as) no esta en empresas
industriales. Muchos(as) se encuentran insertos en el sector comercio y
de servicios, y también en empresas familiares en el sector agropecuario.

Las mujeres tienden a encontrar empleo en estos pequefios
emprendimientos con més frecuencia en las &reas urbanas, mientras que
los hombres del &rea rural, en un 62.2% de los casos trabgjan en los
pequefios emprendimientos mencionados. Aunque se puede prever que
setratade fincas familiares, que por ladefinicion de la microempresaen
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Gréfico 6

ESTRUCTURA DE LAS EMPRESAS INDUSTRIALES:
TAMANO, EMPLEO E INGRESOS
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Cantidad de empresas Personas ocupadas Total de ingresos

E Empresas con 1 a 10 ocupados (2 826)
0O Empresas con 50 y més ocupados (223)
B Empresas con 11 a 49 ocupados (696)

Fuente: DGEEC, EIN 2002.

Paraguay incluyen al duefio de la propiedad y sus parientes, se destaca
que las mujeresruraes, en un 44% de | os casos, prefieran trabajar solas.
Es preciso reconocer lainsuficienciade lainformacion estadisticay cua-
litativa para profundizar en el andlisis de las empresas (0 establecimien-
tos) donde se insertan las mujeres, especialmente las campesinas, pero
se podria proponer, como hipétesis, que las mujeres rurales tienden a
reconocer como trabajo: aquellaactividad diferente ala que cominmen-
te seredizaenlaunidad productivafamiliar y que estd de maneraexclu-
sivaasu cargo.

Finalmente, es necesario comentar la presencia de empleo do-
méstico en las &reas rurales. Este fendmeno ya se habia insinuado en
encuestas integradas de hogares de afios anteriores (1995 y 1999) y se
debe a desplazamiento que esté ocurriendo en dicha ocupacion, desde
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los centros urbanos mas modernizados hacia el area periférica a Asun-
ciony del Departamento Central .°

En el andlisis por categoria de ocupacion, uno de los hechos més
sobresalientes es el crecimiento de | os trabajadores familiares no remu-
nerados, que pasan del 5.5% seglin el censo de 1992,%6 al 12.18% seguin
laEIH 2000/2001. Otras categorias importantes, en laestructuradel em-
pleo en Paraguay, siguen siendo €l trabagjo independiente o por cuenta
propia (37.1%) y los asalariados privados (30.2%). Los estudios que se
han apoyado en lainformacion censal de 1992 han sostenido que €l en-
tonces incremento del trabajo por cuenta propia eraun signo mas orien-
tado a la precarizacion através del autoempleo generado en el sector no
formal, que a la presencia de trabajadores independientes propiamente
dichos. De confirmarse el aumento de |lostrabajadores familiares no remu-
nerados en los datos del reciente Censo 2002, se estaria en una situacion
de precarizacion mucho mayor.Y

15 Aunque e empleo doméstico estaba tradicionalmente concentrado en Asuncion y el
Area Metropolitana, coincidentemente con hogares de mas atos ingresos y moderniza-
cion, es probable que exista empleo doméstico en las &reas cercanas de otros centros
urbanos del interior del pais, en los departamentos de Alto Parand, Itaplia y Caaguazl
(que tienen procesos de urbanizacion reciente) y sus poblados rurales circundantes.

16 Este dato serefiere alapoblacion de 12 afiosy més.

17 Un cuadro comparativo entre los datos del Censo de Poblacion de 1999 y la EIH
2000/2001 paralas categorias de ocupacion de trabajador por cuenta propiay trabaja-
dor familiar no remunerado indica que, més de ciertas diferencias en la definicion
que hacen ambas fuentes, las variaciones en estas categorias son preocupantes,
especialmente entre las mujeres:

Categoria Total pais Urbano Rural
de

ocupacion Total | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres
PEA Censo 92
(12 aflos y més) 1390580 | 1065226 | 325354 | 511186 | 272292 | 554040 | 53062
Trabajador por
cuenta propia 36.9 39.9 21.2 25.8 24.2 53.0 42.3
Trabajador familiar
no remunerado 55 6.7 13 0.6 0.4 124 59
PEA ocupada
EIH 2000/2001 2413644 | 1491371 | 992273 | 731254 | 582142 | 760117 | 340131
Trabajador por
cuenta propia 371 343 41.6 24.9 30.6 433 60.6
Trabajador familiar
no remunerado 12.2 134 10.3 41 6.3 222 172
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Cuadro 10

PORCENTAJE DE LA POBLACION OCUPADA DE 10ANOSY MAS,
SEGUN CATEGORIA DE OCUPACION, AREA'Y SEXO

Categoria Total pais Urbano Rural
de

ocupacion Total | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres

Total 2413644 [1491371 | 922273 | 731254 | 582142 | 760117 |340131
100 100 100 100 100 100 100

Asdlariado plblico 7.15 5.8 9.33 9.9 125 19 38
Asdariado privado 30.17 37.89 177 49.2 24.9 27 55
Empleador o
patrén 5.8 7.54 2.98 10.3 42 49 0.8
Trabajador por
cuenta propia 371 34.29 4164 24.9 30.6 433 60.6
Trabajador familiar
no remunerado 12.18 1335 | 10.28 41 6.3 22.2 17.2
Empleado
doméstico 7.6 112 | 1807 16 215 0.7 12.1
No disponible 0 0.01 0 0.0 0 0 0

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.

Segun losdatos delaEIH 2000/2001 se mantiene lasegmentacion
por sexo del mercado de trabajo con unamayor insercion delos hombres
entre los asalariados privados (37.9%) como categoriaprincipa y de las
mujeres entre |as trabajadoras por cuenta propia (41.6%). Los hombres
tienen también una representaci on importante entre |os trabajadores por
cuentapropia (34.3%) y, en tercer lugar, entre los yareferidos familiares
no remunerados (13.4%). Las mujeres tienen una insercion asalariada
muy inferior que los hombres (17.7%) y muy similar en la categoria de
trabajadoras familiares no remuneradas (10.3%).

En el dreaurbanael empleo asalariado privado constituye la prin-
cipal forma de insercion de los hombres y la segunda, en orden de im-
portancia, para las mujeres (24.9%) por debagjo del trabajo por cuenta
propia (30.6%) y por encima del empleo doméstico (21.5%). En el area
rural, ser asaariado privado es unatercera opcion paralos hombres pero
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€S poco importante para las mujeres. Las mujeres rurales, como ya se
sefial 6, han incrementado su participacion econdmica registrada en los
dltimos 10 afios, pero si se corrobora que lo hacen como trabajadoras
por cuenta propia (60.6%), familiares no remuneradas (17.2%) y em-
pleadas domeésticas (12.1%) no se podria esperar que se estén incorpo-
rando en empleos de calidad.

Cuadro 11

JEFESY JEFAS DE HOGAR DEL AREA RURAL DEDICADOS
PRINCIPALMENTE A LA AGRICULTURA POR SEXO, SEGUN CATEGORIA
EN LA OCUPACION PRINCIPAL

Sexo
Categor ia ocupacional Total
Jefes Jefas

Total 298 975 91.9 8.1
Empleado privado 164 100.0 0.0
Obrero privado 45025 97.0 3.0
Empleador o patrén 19632 97.7 2.3
Cuenta propia 233716 90.5 95
Familiar no remunerado 438 46.3 53.7

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.

Entre los jefesy jefas de hogar del &rearural ocupados en activi-
dades agricolas, €l 8% son mujeres. Entre |os asa ariados privados solo
se registran hombres (mejores empleos y/o empleos mas estables) mien-
tras que las mujeres, cuando trabajan en relacion de dependencia, 1o ha
cen como obreras (posiblemente en ocupaciones temporales). El trabajo
por cuenta propia es el més frecuente tanto paralos hombres como para
las mujeres y hace referencia a trabajadores directos en su propia finca.
En esta categoria, aunque es la que mas mujeres absorbe en términos
absolutos, la representacion femenina es muy inferior alamasculina. Es
en esta posicion donde probablemente se encuentren las mujeres que se
declaran como trabajando unipersonal mente.
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Entrelos jefes de hogar del &rearura dedicados principalmente a
laagricultura, llamalaatencion lacategoriade familiares no remunerados
ya que supone que existen en la unidad productiva otros familiares que
reciben (y administran) la remuneracion (hijos presumiblemente). En
esta categoria alrededor del 54% son mujeres.

El deterioro delos suelosy la precarizacion que produjo ladismi-
nucion del precio del algodon impulsan cada vez mas alafuerzadetra-
bajo campesina fuera de sus fincas. Segun |os diferentes estudios sobre
pobreza campesing, los pobres rurales trabajan en pequefias parcelas
manejadas por mano de obra propiay familiar y recurren frecuentemente
a empleo extrapredia como unaformade aumentar susingresosdinerarios.
Esta afirmacion también merece una discusion mayor, ya que, como se
vera, es més clara en € caso de los hombres; las mujeres, por razon de
género —la edtricta division sexua del trabgjo rural— estan précticamente
impedidas de redlizar trabgjos extraprediales y, cuando lo hacen, es de
forma esporadicay como ultimo recurso, en la categoria de obreras.

La estrategia del empleo extrapredial acelera el abandono de los
cultivos de subsistencia, tradicionamente el nicho estratégico de repro-
duccidn de la unidad productiva familiar campesina, con fuerte aporte
del trabajo femenino, por la semi y subasalarizacion masculina. Esta si-
tuacion desigua esinteresante de considerar ala hora de elaborar politi-
cas de disminucién de la pobreza con perspectiva de equidad (especial-
mente de género).

El trabajo extrapredial funciona, entonces, como unanueva estra-
tegia de generacion de ingresos, y puede atenuar —temporal mente— el
deterioro de las condiciones de vida del sector campesino, pero en el
mediano y largo plazo no evitara la “descampesinizacion” y, por tanto,
es previsible que tampoco evite & desarraigo.!® Al argumento econdmi-
co de corto plazo habria que contraponerle otros de a cance mayor, que
incluyan las dimensiones social y politica del problemay sus posibles
estrategias de solucion.

18 El concepto de desarraigo tal como es usado aqui implica la migracion hacia centros
urbanos, no solamente grandes (migracion interdepartamental), también medianos y
pequefios (migracion intradepartamental). En ambos casos, los(as) migrantes llevan
consigo la condicion de pobres provocando el fendmeno de transmision interregional
de la pobreza.
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Cuadro 12

JEFESY JEFAS DE HOGAR QUE SE DEDICAN A LA AGRICULTURA
POR SEXO, SEGUN LUGAR DE TRABAJO

Sexo

Lugar detrabajo Total
Jefes Jefas

Total 100.0 | 298975 | 100.0 | 274642 | 100.0 | 24333

Fuera de su tierra 151 | 45189 | 159 | 43820 5.6 1369
Dentrodesutierra| 849 | 253786 | 84.0 | 230822 | 944 | 22964

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.

Otro de los obstaculos para la reproduccidn social y economica
de launidad productiva familiar campesinaes el acceso alatierra (aun-
que éste no es el tnico origen de la pobreza rural). Diferentes estudios
refieren que existen en el Paraguay entre 100 000 y 40 000 familias en-
vueltas en conflictos de carencia de tierras, implicando entre 1 000 000
y 600 000 hectareasen laregion oriental del pais(Bordas, 1999y Molinas
2000, respectivamente).

Uninformerelativamente reciente delaComision Econdmicapara
Américalatinay el Caribe (CEPAL), revelaque € indice de concentra-
cion de latierra en Paraguay es €l més inequitativo de America Latina,
con un indice de Gini .93 (CEPAL, 2000).

A ladesigua distribucion, que reline aun 86.8% de | os pequefios
productores rurales en fincas de menos de 20 hectareas (86.0% de jefes
de hogar hombresy 89.9% dejefas mujeres), se suman lafaltao deficiente
titulacion y la ocupacion no legalizada. Los problemas de titulacion son
mucho més graves en €l caso de las mujeres, nuevamente, por motivos
culturales (mucho més que juridicos).!?

19 Laley 854 de 1963 del Estatuto Agrario no impedia explicitamente latitularidad feme-
ninade latierrarural, sin embargo, mientras estuvo en vigencia, tampoco la promovio.
Laactual Ley 1863 del 2002 que modificalaanterior, haavanzado enlapromocion dela
mujer como sujeto activo de la ReformaAgraria facilitando tanto la asignacion del lote
como su titularidad (véanse, principalmente, articulos 16°, 48°, 49°y 56°).
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Mas alé del marco juridico, uno de los determinantes de los
problemas de titularidad en las fincas campesinas esta en la gestion de
los asentamientos promovidos por e IBR que, en primer lugar, alin no
hadesarrollado unaperspectivani unaestrategiafocalizadaen lasmujeres
y, en segundo lugar, con laintencion de dar proteccion a los pequefios
campesinos parague no vendan sustierras, atrasabalatitulacion en plazos
mal definidos. Esta metodologia, ademas de dificultar relativamente la
transparencia de los catastros,® no logré, hasta la actualidad, impedir
realmente la reventa (0 cesion) de dichas tierras.?! Ademés, influye la
escasa y poco eficiente estrategia de arraigo familiar, de prestacion de
servicios sociales de educacion y salud e infraestructura, que hace
précticamente imposible la permanencia de familias campesinas que por
si mismas tienen que gestionar |os bienes y servicios necesarios para
arraigarse en |os nuevos asentamientos.

Segun datos de la EIH 2000/2001 un 55.8% de las fincas
campesinas tienen entre 2 y 20 hectareas y aqui se encuentra el 49% de
las familias con menores ingresos. En este segmento, solo la mitad de
los ingresos respectivos proviene de la agricultura y la otra mitad se
obtiene de actividades extraprediales (asalariadas). Morley (2001) ya
habiaafirmado quelamayor pobrezano se concentraentre los pobladores
ruralessintierra, sino entrelos que poseen entre 5y 20 hectareas, intervalo
queincluye al 42.8% de |os productores rurales (primarios); “este grupo
comprende méas de lamitad de todala pobrezarura y 60% de la pobreza
extrema’. En estas constataciones se apoya el autor para afirmar que el
problemadelapobrezarura no esel acceso alatierra, como reivindican
las organizaciones campesinas, sino su productividad, las técnicas
rudimentarias de produccion y el limitado acceso a crédito.

Al desagregar lainformacion por sexo, puede observarse que entre
los productores potencialmente pobres (5 a 20 hectéreas) las mujeres

20 Sedice relativamente porque en realidad el peso que tienen las fincas campesinas en
|os problemas de catastros de tierras en Paraguay es poco relevante frente al que tie-
nen |as grandes extensiones.

21 Recientemente €l Banco Mundia ha recomendado Ia emisién de titul os de propiedad
de tierra atodos los colonos del IBR y la conversion de su deuda en obligaciones de
servicios de tierra, que pueden ser cumplidas a través de acciones que mejorarian sus
niveles de vida (Banco Mundial, 2003).
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tienen una menor concentracion que los hombres (29.1% y 46.3%
respectivamente), sin embargo, esto no acanza para afirmar, siguiendo
la hipétesis de Morley (2001), que sean menos pobres. En el analisis por
sexo hay por 1o menos dos elementos que se deben considerar: en primer
lugar, laaltaconcentracion de mujeresjefas de hogar entrelassin tierras
(40.7% de mujeres y 21.4% de hombres) que confirman lo sefialado
anteriormente sobre los mayores obstaculos para la titulacion y arraigo
enel caso delasmujeresy, en segundo lugar, porque paraellasno funciona
la asalarizacion extrapredial como estrategia de obtencion de ingresos
complementarios. Entonces, en €l caso de las mujeres, es posible (y
recomendable) plantear que el acceso a la tierra si es un mecanismo
efectivo parasair delapobreza, al menos mientras no existaunapolitica
claramente focalizada en la generacion de otras fuentes de ingresos y
empleo para éstas.

Cuadro 13

JEFESY JEFAS DE HOGAR DEL AREA RURAL CON LOTE PROPIO
POR SEXO, SEGUN TAMANO DE LA TIERRA

Sexo
Tamario del lote propio Total

Jefes Jefas
Total 296608 | 235964 60 644
Menos de 1 hectérea 254 214 40.7
1 hectérea a menos de 2 hectéreas 5.6 5.4 6.6
2 hectéreas a menos de 5 hectareas 13.0 129 135
5 hectareas a menos de 10 hectéreas 21.2 23.0 14.3
10 hectareas a menos de 20 hectéreas 21.6 23.3 14.8
20 hectéreas a menos de 50 hectéreas 9.2 95 8.0
50 hectéreas a menos de 100 hectareas 2.2 2.6 0.8
100 hectéreasy més 1.6 1.9 0.4
No disponible 0.2 0.1 0.9

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.
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Gréfico 7

JEFESY JEFAS DE HOGAR DEL AREA RURAL CON LOTE PROPIO
POR SEXO, SEGUN TAMANO DE LA TIERRA
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Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.

Otra diferencia importante es que de las 60 644 mujeres jefas de
hogar, solamente 24 333 se dedican de manera principal alaagricultura,
y entre ellas 22 964 |o hacen exclusivamente dentro de la finca. Existen
entonces 36 311 mujeres jefas de hogar con lote que no se dedican ala
agriculturacomo actividad principal. De lainformacion disponible, aln
no es posible conocer a qué se dedican estas mujeres, pero representan
sin dudaalgunaun grupo importante de estudiar con mayor profundidad.

La combinacién de mayores problemas de acceso a latierra (en
iguales condiciones de bgja productividad y escasa asistencia) sumado a
los determinantes culturales (de género) que dificultan el trabajo fuera
delafinca, y €l deterioro de la produccion tradicional (de subsistenciay
algoddn principalmente) son elementos claves de la feminizacion de la
pobreza rural en Paraguay. Las consecuencias de este fendmeno son
multiplesy se expresan tanto en términos de pobreza agregada entre, por
gjemplo, lastrabajadoras familiares no remuneradas (porque estan trans-
firiendo valor a otros presumiblemente un poco menos pobres en lamis-
maunidad familiar); como de transmision intergeneracional dela pobre-
za(porque sus hijos e hijas—principal mente—tendrén mas probabilidades
de ser igual 0 més pobres).
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En términos cuantitativos, la feminizacion de la pobreza rural se
expresa en diferencias de ingresos que muestran que o recibido por las
mujeres jefas de hogar es 15.4% inferior alo que perciben los hombres
en la misma condicion.

Cuadro 14

PROMEDIO DE INGRESO MENSUAL FAMILIAR MENSUAL PER CAPITA
DE LAS FAMILIAS RURALES, SEGUN SEXO

DEL JEFE O JEFA DE HOGAR

Ingreso mensual Ingreso mensual
Sexo (miles de guaranies)? en délares
Total 388.5 102.0
Jefes 400.6 105.1
Jefas 339.1 89.0

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001.

&  Corresponde al ingreso familiar total mensual del hogar dividido por €l nimero de
miembros (deflactado geogréaficamente).

1 US$ = 3 810 guaranies (en marzo 2001).

E. LA DIVISION SEXUAL DEL TRABAJO Y EL ACCESO A LOS
RECURSOS PRODUCTIVOS: LA TIERRA, EL CREDITO Y LA
ASISTENCIA TECNICA

La“invisibilidad” de las mujeres, en particular en las estadisticas
agropecuarias, se debe a que se las considera socia y econdmicamente
dependientes de unafiguramasculina (el padre o el conyuge) o bien, que
los ingresos que generan son solo un complemento y no una porcion
sustantiva del ingreso familiar total. Es por esta razén que cuando se
procesainformacion por sexo, se hace principal mente paramujeresjefas
de hogar, definidas més por la ausencia del compariero hombre que por
las caracteristicas propias de las mujeres.

El aporte econémico al presupuesto familiar de las mujeres no se
limita a la posicidn de jefas de hogar. Estudios recientes de la CEPAL
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han establecido que “sin el ingreso de las conyuges, los hogares pobres
aumentarian entre un 10% a un 20% dado que €llas aportan entre un
28% y 38% del ingreso familiar total” (Arteaga, 1998).

En Paraguay, segun Robles (2002) entre 1997 y 2000 & ingreso
total deloshogares, medido en promedio segiin miembros(as) quetrabajan
(perceptores), habia disminuido, en términos reaes, en un 2.8%, mucho
mas en |os hogares no pobres (2.6%) que en |os definidos como pobres
(0.3%).%2 La menor caida de los ingresos en hogares pobres se debe al
incremento de los ingresos de las mujeres (4.1% de aumento, frente ala
disminucién del 2.6% en los hombres). EI mayor aporte femenino no
significa que ellas hayan logrado una mejor insercion laboral, sino que
es resultado de su mayor participacion en el mercado: “los nuevos
miembros del hogar en e mercado laboral son fundamentalmente las
mujeres con un incremento de 27% en el caso de los hogares pobres y
4.5% en el caso delos no pobres’ (Robles, 2002).

Otter y Lugo (2001), quienes reconocen que lainsercion desigual
de lamujer en e mercado de trabajo es un factor generador de pobreza
en Paraguay, también sefialan que el nimero de mujeres en el hogar
empleadas distingue claramente a los hogares pobres de |os no pobres.

La“invisibilidad” del aporte femenino al ingreso familiar total es
mayor en el sector agropecuario en la misma medida que el trabgjo de
las mujeres se concentra en la produccion de subsistencia. La division
del trabajo rural por sexos tiene que ver tanto con el contexto productivo
local (economias mas modernas 0 més tradicionales) como con el
momento del ciclo vital de la mujer y la familia. Ambos elementos se
combinan para definir la forma en que se organiza la produccion y se
obtienen los ingresos. La diferencia del trabajo por sexo es tanto més
rigida cuanto mas tradicional es la organizacion de la produccion
(intrapredia y del contexto) y cuando los hijos son mas pequefios.

En las formas de produccién més tradicionales, la economia
campesina asigna a las mujeres (también a los nifios y a los ancianos,
hombres y mujeres) |as tareas menos valoradas y mas invisibles, lo que
setraduce en desigual dades que superan €l plano econémicoy seexpresan

22 Se definen como hogares pobres aquellos que logran satisfacer sus necesidades
alimentarias pero tienen carencias en otros componentes de |a canasta basica familiar.
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en la toma de decisiones, en la autodeterminacion y en el gercicio del
poder -y laviolencia—al interior delafamilia, entrelos mésimportantes.

En la division sexual del trabgjo rural la figura del hombre esta
asociadaal control de los recursos, la propiedad de latierray €l control
de la comercializacion en mayor escala. Lafemenina, se define por tres
funciones simultaneas. tareas domésticas y de reproduccion familiar;
tareas econdmico-productivas (directas y/o de elaboracion de derivados,
como familiar no remunerada y/o asalariada temporal) y actividades
comunitarias (GIA, sin fecha).

Los estudios de género han mostrado que e uso del tiempo es
menos flexible en las tareas reproductivas por lo que las otras dos
funciones que cumplen las mujeres serealizan en detrimento de su propio
descanso (sobre y autoexplotacion). Esta caracteristica de inelasticidad
del uso del tiempo en tareas reproductivas es uno de los factores que
deben ser considerados cuidadosamente cuando se plantean politicas de
generacion deingresos basadas en iniciativas de produccion paramujeres,
ya que en lugar de ampliar sus capacidades para el mejoramiento de su
calidad de vida, podrian significar un deterioro —por desgaste- todavia
mayor.

L astareas productivas asignadas culturalmente al hombre se hacen
flexibles, por o menos temporalmente, cuando la mujer y los hijos(as)
asumen parte de las labores durante el ciclo agricola, pero la misma
flexibilidad no se produce en las tareas reproductivas cuando bagja la
intensidad de las labores agricolas.

Ladeficienteinfraestructuracomunitariay del hogar gemplificada
por €l acceso a agua potable, la electrificacion, la disponibilidad de
energia para cocinar, las instalaciones e infraestructura sanitaria y €l
equipamiento del hogar en general, sumados a la baja calidad y escasa
cobertura de los servicios sociaes (especia mente de salud), aumentan
alin mas la sobrecarga del trabajo femenino, prolongando la jornada de
trabajo y multiplicando el esfuerzo fisico que requieren.

Enlaproduccion, serepiten las desigual dades cuando, por gjemplo,
las mujeres deben afrontar |abores agropecuariasparael consumo familiar
con implementos y herramientas mucho més rudimentarios que los
utilizados por sus comparieros hombres en la produccion de renta.

Las desigualdades de género, provocadas por la division sexual
del trabajo rural y las funciones socialmente asignadas, tienen un
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componente determinante en factores sociocul tural es asociados a procesos
enlosquelaspoliticas publicas, hastaahora, han tenido escasaincidencia.
Sinembargo, en estadimension el Estado podriacumplir un papel decisivo
através delafocalizacion de politicas hacia las necesidades especificas
y estratégicas delasmujeres. Paraapoyar latransformacion delosfactores
culturales, es imprescindible asumir programas que tiendan a la
flexibilizacion de roles entre hombres y mujeres, incluso en e ambito
domestico y acompafar las politicas de desarrollo rural con programas
de mejoramiento de los servicios sociales, infraestructura social y
provision de energia para actividades domésticas en forma simultanea
con laampliacion del acceso alatierra, € créditoy laasistenciatécnica.

1. Los politicas de asentamiento rural

Desde 1962 es el IBR laentidad publica responsable de promover
asentamientos campesinosy su arraigo como productores agropecuarios.
Entre 1963 y 1989 se han habilitado 648 colonias con un total de 75 558
lotes familiares. A partir del afio 1990 hasta el 2001 se intensifico €l
programa de asentamiento campesino, habilitando cerca de 309 colonias
con 58 742 lotes (IBR, 2002).%

En 2001 se realizd el Censo de Colonias que cubre 229 colonias,
con un total de 38 678 lotes, ubicados en los 14 departamentos de la
Region Oriental. El nimero de colonos censados asciende a 35 576, de
los cuales 82% son hombres y 8% mujeres.

La promulgacion de la Ley 1863 de 2002 “Que establece el
Estatuto Agrario” hafortalecido cambios institucionales en el IBR tanto
con respecto a modelo de asentamientos (nucleares desde el afio 2000)
como con respecto a los conceptos de arraigo y titularidad del lote.

El Plan Estratégico de Desarrollo Institucional 2001-2002 pro-
mueve:

+ lainclusién més efectiva de la mujer productora como poblacién
objetivo;

23 El actual Estatuto Agrario ha derogado la utilizacion del término colonia sustitu-
yéndolo por el de asentamiento en consonancia con el cambio de perspectivade la
nueva Ley.
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* lareduccion y eliminacion de la pobreza a través del aumento de la
produccion comercia de lafinca familiar, y

¢ otorgamiento, en el menor plazo posible, del titulo de propiedad
definitiva (o certificado de autorizacion para gravar el lote como
garantia de crédito) mejorando la titulacion de latierra adjudicada.

La inclusion de la mujer productora aunque tiene la limitacion
conceptual del singular, obviando la heterogeneidad que existe en este
sector, es mencionada explicitamente en los diferentes capitul os del Plan
Estratégico (2001-2002) de acuerdo con la Ley 1863 que establece:
“promover el acceso delamujer alapropiedad de latierra, garantizando
su arraigo con titulo de propiedad, crédito y apoyo técnico oportuno”
(articulo 2°).

El arraigo, que actualmente esta considerado como condicion del
desarrollo de los asentamientos, incluye el concepto de igualdad de
oportunidades, cuando se refiere ala mujer: “Fortalecer y consolidar el
arraigo campesino en su tierra propiay en su comunidad participativay
solidaria, con igualdad de oportunidades parael acceso delamuijer rural,
con titulo definitivo de la propiedad que poseey con €l suficiente apoyo
enmateriade asistenciatécnica, crediticiay en lacomercializacion de su
produccion” (Plan Operativo Anual, 2002-2003).

L os avances en la planificacidn, como era de esperarse, tienen un
ritmo mucho més acel erado quelaprécticaconcreta, yaque seglin muestra
el Censo de Colonias 20012 de |os 38 678 |otes habilitados entre 1990 y
2001, solamente el 8.4% corresponde a mujeres.

Con respecto alatitularidad femeninatambién se debe considerar
el mayor promedio de hectéreas detentadas por |0s colonos mujeres que,
como se analizara mas adelante, corresponde con una mayor proporcion
de lotes ganaderos asignados.

El colono muijer, es una categoria que no se corresponde exacta-
mente a la jefatura femenina de hogar, sino a sexo del colono que
posee (0 esté tramitando) el titulo de propiedad del lote asignado. Esta
posicién puede deberse tanto a que sea realmente lajefa de hogar (con
0 sin compafiero presente), o que por alguna razén el hombre tenga

24 En adelante se lo mencionara sélo como Censo de Colonias.
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Cuadro 15
SUPERFICIE DEL LOTE, SEGUN SEXO DEL COLONO

Superficie del lote
Sexo del

colono Total Promedio
(hectareas) (hectareas) Lotes
8.4 74
Mujeres 31761 11 2860
91.6 92.6
Hombres 344 555 9 35818
100 100
Total 376 316 10 38678

Fuente: IBR, Censo de colonias 2001.

Cuadro 16
CANTIDAD'Y TIPOS DE LOTES SEGUN CLASIFICACION DEL IBR,
POR SEXO DEL COLONO
Sexo del Agricola | Ganadero | Forestal Solar Quinta Agricola- | Sin Total
colono urbano Ganadero | datos
86.9 2.9 0.2 41 30 23 0.6 100.0
Mujeres 2486 83 6 118 86 65 16 2860
92.8 13 0.0 2.9 0.9 19 0.2 100.0
Hombres | 33 257 453 16 1026 319 670 7 35818
9.4 14 0.1 30 1.0 19 0.2 100.0
Total 35743 536 2 1144 405 735 93 | 38678

Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.
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impedimentos para acceder a titulo (porque han sido beneficiados an-
teriormente y han perdido, abandonado o cedido su lote, o por algin
otro impedimento para ser signatario de los planes de reformaagraria),
y por esta razon los tramites corren por cuenta de la mujer.%

La mayor parte de los lotes asignados por IBR son agricolas, si-
guiendo la politica de apoyo a la agricultura familiar campesina. Sin
embargo, las mujeres tienen una titularidad relativamente mas alta que
los hombres en |otes ganaderos 0 mixtos (agricola-ganadero) lo cua ex-
plica la mayor superficie promedio detentada por €llas. Las diferencias
de extension de |os lotes ganaderos se compensan con una mayor pro-
porcion de mujeres también en la categoria de solares urbanos que son
pequefias propiedadesinstaladas en el nticleo central delosasentamientos,
que en genera no tienen capacidad de produccion primaria, y en las
quintas, que también son propiedades muy peguefias donde solo se pue-
den realizar actividades de horticultura granjera.

Enlamayoriadelos casos|os|otes asignadostienen entre cinco y
10 hectéreas (55%), pero existen diferencias segin el sexo del colono.
Las mujeres tienen una mayor representacion que los hombres, tanto
entre unay cinco hectareas (22.8% y 20.6% respectivamente), como en
lotes menores de una hectérea (7% y 5.6%, respectivamente). En este
interval 0 es que se encuentran |os solares urbanosy quintas mencionados
anteriormente. La presuncidn de unamenor capacidad de produccion de
las mujeres es |o que induce a este tipo de asignaciones.

En los asentamientos administrados por el IBR, la mayor parte
son lotes adjudicados por la ingtitucidn; sin embargo, también existen
situaciones en que |os actuales colonos |os han obtenido de terceros o se
encuentran desocupados. La compra de terceros se da por igua entre
colonos hombres y mujeres, pero entre los desocupados |a titularidad
masculina es mas frecuente.

Lamayor parte deloslotes se encuentran en proceso detitulacion,
lo que se destaca s se considera que €l IBR se ha fijado como meta
estratégica otorgar en €l menor plazo posible latitularidad definitiva por

25 Segun lainformacion disponible en el Censo de Colonias, como se examina mas ade-
lante, la mayor parte de las mujeres colonos tienen conyuge, es decir, que no se trata
de madres solas como en la definicion utilizada en las Encuestas de Hogares.
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Gréfico 8
SUPERFICIE DEL LOTE, SEGUN SEXO DEL COLONO
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Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.

Cuadro 17
SITUACION DE TENENCIA INFORMADA POR EL COLONO

Tipo de ocupacion
Sexo Cantidad
del de Adjudicado| Compra | Iniciativa | Desocu-
colono lotes por IBR | deterceros| propia pado
100.0 84.4 18.7 0.1 5.8
Mujeres 2860 2415 534 4 165
100.0 82.5 18.6 0.1 9.6
Hombres | 35818 29 547 6650 43 3447
100.0 82.6 18.6 0.1 9.3
Total 38678 31962 7184 47 3612

Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.
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un lado, y que en e Censo de Colonias se incluyen lotes habilitados a
partir de 1990, por otro. Entre los lotes titulados existe una mayor
presencia relativa de las mujeres que se compensa con una mayoria de
colonos hombres que todavia no han iniciado los tramites. De esta
situacion se puede concluir que, a pesar de que las mujeres tienen lotes
de dimensiones menores, |0s ocupan y obtienen sus titulos mas
répidamente que los colonos hombres. Estos indicadores son los que
llevan a afirmar que la nueva planificacion podria producir cambios
importantes en el mediano plazo con respecto a acceso a la tierra de
parte de las mujeres.

Laafirmacion anterior también es corroborada cuando se observa
el tiempo de permanencia de |los colonos por sexo. En efecto, aunque la
gran mayoria tiene més de cuatro afios de ocupacion (76.4%), la
proporcion de colonos mujeres aumenta en |os afios més recientes
llegando a un 12.2% en 2001, frente aun 9.1% de hombres.

Gréfico 9
TIEMPO DE OCUPACION DEL LOTE CENSADO,
POR SEXO DEL COLONO
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Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.

2. La situacion sociodemoyrdfica en los asentamientos

Enlosasentamientos de IBR €l 43% de lapoblacion tiene 15 afios
0 menos; un 27%, entre 16 y 29 afos; un 24%, entre 30 y 49 afios, y €l
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7% tiene 50 afios 0 mas. Esta distribucion por edad es caracteristica de
areas rurales en Paraguay y la proporcion de menores de 16 afios esta
reflejando que se trata de familias jOvenes con hijos pequerios.

Entre los colonos mujeres €l grupo de edad de sus familias es un
pOCo Més joven e, inversamente, entre |os hombres existe mas poblacion
enlos tltimostramos de edad. Asi, laestructura por edad estd mostrando
que en los asentamientos se repite la mayor presencia de nifios y nifias
alrededor de la mujer, como ocurre en el conjunto de la sociedad
paraguaya.

El nimero promedio de personas en e hogar, que resulta bajo
paralapoblacion rural en general (4.3 miembros) reflejatambién que se
trata de familias en formacion. Entre colonos hombresy mujeres no hay
diferencias con respecto a tamario familiar, pero si con respecto al sexo
de los miembros del hogar. En lotes de colonos mujeres hay una mayor
presencia femenina (57.8%), mientras que en los que corresponden a
colonos hombres, la mayor presencia es masculina (55.6%). Esta
situacion, como se vera més adelante, no se puede explicar por colonos
sin conyuge, y esta sefidando uno de los aspectos demogréficos de los
asentamientos de IBR que seria conveniente analizar con mayor
profundidad.

Enlapoblaciontota delosasentamientos|oshombresrepresentan
una proporcion mayor que las mujeres, reproduciendo e incluso
aumentando las diferencias por sexo en la poblacion rural en genera
(45.3%y 47.2% de mujeres respectivamente). Ladiferenciaes cercanaa
un 10% més de hombres en |os asentamientos. Con | os recientes cambios
enlapoliticaingtitucional (mayor acceso delas mujeres), se puede esperar
que la.composicion por sexo se equilibre en el mediano plazo.

Como yase sefial 6, en un total de 24 550 familias censadasen los
asentamientos, solo 272 son monoparentales, situacion que se distancia
del comportamiento de la sociedad rural en general, especialmente en el
caso de las mujeres (2% de mujeres sin conyuge frente a un 24.7% de
mujeresjefas de hogar en el &rea segiin [aEIH 1999). En otros términos,
las politicas de los asentamientos que estan incorporando recientemente
aun nimero mayor de mujeres como titulares de lotes, todaviano logran
facilitar el acceso de las mujeres jefas de hogar cuando no tienen
compariero.
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Cuadro 18
COMPOSICION DE LA POBLACION RESIDENTE,

POR SEXO DEL COLONO
Sexo Cantidad Promedio Poblacion por sexo
del de Total personas

colono lotes por lote | Hombres | Mujeres
100.0 422 57.8

Mujeres 2860 11 399 40 4815 6584
100.0 0.0 55.6 444

Hombres | 35818 155 780 43 86 680 69 100
100.0 0.0 54.7 45.3

Total 38678 167 179 43 91 495 75684

Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.

El nivel de escolaridad de la poblacion en os asentamientos es
més ato que el promedio de las &reas rurales. En efecto, un primer dato
adestacar es el bajo porcentaje de analfabetos que retine apenas a 1.4%
delos colonos (siempre mas alto en el caso de las mujeres colonos) fren-
ted 12.9% para el area que informala EIH 2000/2001. En el nivel pri-
mario, los colonos del IBR tienen una proporcidn menor que lareflgjada
por la EIH (72.8% y 85%, respectivamente), situacion que se comple-
menta con indicadores més altos en |os nivel es secundario y vocacional,
especialmente entre las colonos mujeres. También es llamativa la pre-
sencia de un 1.4% de mujeres colonos con nivel universitario.

Segun el grado de instruccidn seria posible sostener que existe
una suerte de seleccion de colonos entre los mas escolarizados, o lo que
es|o mismo, que la poblacion con mayores carencias educativas no esta
teniendo acceso alos planes de IBR, tanto hombres como mujeres, pero
en mayor medida las Ultimas. Otra explicacion plausible seria que entre
el grupo de colonos, algunos(as) tienen caracteristicas y condiciones
diferentes a la media de la poblacion rura y que, aln asi, han tenido
acceso alos planes de reforma agraria®

26 Variosindicadores |levan a esta hipétesis, pero como se trata de un grupo muy peque-
fio, en algunas variables tiene més impacto que en otras.
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Cuadro 19
GRADO DE INSTRUCCION DEL COLONO, POR SEXO

Sexo Grado de instruccion

del Total

colono Analfa-| Prima- | Secun- | Universi- | Vocacio- | Sin
betos ria daria taria nal datos

100.0 2.3 65.8 7.6 14 19 210
Mujeres | 2860 65 1883 217 40 55 600

100.0 13 735 58 04 0.6 18.4
Hombres | 32716 422 24032 | 1897 137 210 6018

100.0 14 72.8 59 05 0.7 186
Total 35576 | 487 | 25915 | 2114 177 265 6618

Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.

Atendiendo a lugar de nacimiento de los colonos, se puede ob-
servar que un poco més del 50% hanacido fueradel departamento, y que
los hombres son migrantes interdepartamentales en mayor proporcion
que las mujeres. Es muy probable que esta situacion coincida con que
las mujeres son colonos mas reciente, ya que anteriormente |as acciones
del IBR tenian como objetivo la redistribucion de la poblacion en el te-
rritorio, por diversos motivos; mientrasque en laactualidad con frecuencia
se trata de regularizar € asentamiento, en mucho casos espontaneo, de
campesinos que por sus propios medios no podrian trasladarse grandes
distancias.

Las condiciones de las viviendas son muy similares entre colonos
hombresy mujeres. Sin embargo, se puede observar que cuando el colono
es hombre, la viviendatiene el tipo tradicional: dos piezas para dormir,
pared de madera, techo de fibrocemento o paja. Los colonos mujeres que
también tienen en sumayoriados piezas paradormir, muestran unamayor
proporcidn de material es cocidostanto en las paredes como enlostechos.

Losserviciosdelaviviendatambién significan unasituacion mejor
enlosasentamientos respecto alapoblacion rural en general. Indicadores

179



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

Cuadro 20
COLONOS SEGUN LUGAR DE NACIMIENTO, POR SEXO

Lugar de nacimiento
Sexo

del Total Dentro del Fuera del Sin
colono Departamento Departamento datos
100.0 41.6 47.3 111
Mujeres 2860 1189 1354 317
100.0 36.7 53.6 9.7
Hombres 32716 11998 17 548 3170
100.0 37.1 53.1 9.8
Total 35576 13187 18902 3487

Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.

talescomo un 47.5% de disponibilidad de energiael éctrica; 50% de pozos
de agua e incluso un 18% de agua corriente, reflgjan las diferencias mas
importantes. Sin embargo, esta mayor disponibilidad no es equivalente
entrelos colonoshombresy mujeres, siendo éstas quienes muestran mayor
precariedad en cuanto a la energiay €l agua, principalmente, y mejor
disponibilidad en los servicios higiénicos (bafios). Talesdiferenciastienen
relacion con factores de género, tales como que los hombres, que tienen
unamayor disponibilidad del dinero, se equipan mejor en aquellosrubros
que significan erogaciones periddicas (luz y agua), mientras que las
mujeres lo hacen en las inversiones sanitarias que tanto pudieron ser
proveidas directamente por € IBR como haber implicado la erogacion
una sola vez.

L as medidas de acceso alainfraestructura publica, tan importantes
paralos estudios de género en €l arearural, no pueden ser analizadas con
precision a partir de la informacion del Censo de Colonias, ya que la
informacidn esté organi zada en distancias que en algunos casos resultan
demasiado amplias. Tal esel caso delas escuelasy los centros de salud a
10 kilémetros de distancia, por gjemplo.
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A pesar de que la organizacion socia de los asentamientos esta
reconocida como una condicidn indispensable para €l arraigo de las
familias campesinas, solo un 10.8% de los colonos han manifestado
pertenecer aalgun tipo de organizacion, y las mujeres |o hacen en menor
medida que los hombres (6.4% y 11.2%, respectivamente). La forma
mas comin son los Comités, aunque lainformacion disponible no precisa
las acciones a que se dedican éstos. También llamala atencion la escasa
proporcidn de colonos que han logrado formar cooperativas (0.5%). Estas
organizaciones socioecondmicas deberan ser reforzadas, y en ellas la
participacion de las mujeres, para cumplir con los objetivos propuestos
para los asentamientos.

Cuadro 21
TIPO DE ORGANIZACION A LA QUE PERTENECE,
POR SEXO DEL COLONO
Sexo Total en Almacén

del Total | organiza- | Comité | comuni- | Coopera- | Otros

colono colonos ciones tario tiva
100.0 6.4 2.7 0.0 0.1 3.6
Mujeres 2 860 184 78 0 2 104
100.0 11.2 53 0.1 0.5 5.3
Hombres | 32716 3669 1736 29 164 1740
100.0 10.8 51 0.1 0.5 5.2
Total 35576 3853 1814 29 166 1844

Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.

3. Organizacion del trabajo y la produccion

Segun los estudios sobre pobreza rura en Paraguay, uno de los
factores decisivos para la generacion de ingresos entre los pequefios
campesinosesel trabajo extrapredial. En el andlisisde género yase habia
mencionado quelasmujeres, debido alarigidadivision sexua del trabajo
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y alasobrecarga de tareas domésticas, no tienen dicha posibilidad. Enla
informacion suministrada por e Censo de Colonias puede constatarse
esta limitacion. En efecto, de las 39 799 mujeres mayores de 15 afios
residentes en los asentamientos, 3 781 han declarado estar trabajando
dentro o fueradelafinca(9.5%), mientras que 56 258 hombres se declaran
en la misma situacion. El grupo de hombres que trabajan representa el
110% del mismo grupo de edad (50 978). Esto significa que ademas de
que todos los hombres residentes en los asentamientos se declaran
trabajando, la edad en que lo hacen es inferior alos 15 afios.

Entre las pocas mujeres que declaran trabajar existe una propor-
cion mayor que hombres, en la misma situacion, realizando tareas
extraprediales, lo cual no debe interpretarse como una mayor propen-
sién de ellas a trabagjar fuera de la finca (por lo que se explicé en €
parrafo anterior), sino adeclararse trabajando cuando |0 hacen fuerade
la finca, que no es lo mismo. El reconocimiento del trabajo femenino
rural esta asi mucho mas relacionado alaremuneracion que en el caso
de los hombres.

Cuadro 22

LUGAR DE TRABAJO DE LA POBLACION RESIDENTE QUE HA
DECLARADO TRABAJAR, POR SEXO

Total Total
Sexo més de que Dentro Fuera | Ambos | S/datos
15 afios | trabaja

100.0 735 10.5 7.6 8.4
Mujeres | 39799 3781 2780 397 287 317
100.0 84.5 51 4.7 5.7

Hombres | 50978 | 56258 | 47551 | 2877 2648 3182

100.0 83.8 55 49 5.8
Total 90777 | 60039 | 50331 | 3274 2935 3499

Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.
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En los asentamientos de IBR no existe unatotal correspondencia
entre lavocacion productiva de loslotes asignadosy el uso que selesda.
Aunque las proporciones de lotes de uso agricola son similares entre
colonos hombresy mujeres, el Censo de Colonias muestra que son ellos
quienes tienen una mayor superficie trabgjada con este fin (34.0% y
24.2%, respectivamente). En los |otes destinados ala cria de ganado, son
las muj eres quienes presentan un mejor aprovechamiento (19.0%y 10.3%,
respectivamente).

La existencia de bosques naturales es mas frecuente en los lotes
de colonos hombres (59.4%) que en los de las mujeres (52.9%). Sin
embargo, |a superficie que éstas destinan a dicho uso es muy superior
(51.9% y 37.5%, respectivamente). Ahora bien, teniendo en cuenta que
el bosque es definido por € propio IBR como “bosques sin explotar o
por bajo potencia paralaagricultura’ se podriaconcluir que las colonos
mujerestienen mayores dificultades de expl otar racionalmente susfincas
familiares. La mayor proporcion de hectéreas destinadas a la ganaderia
deberia ser interpretada en la misma direccion.

El uso de latierraqueda asi distribuido de manera muy diferente
segln €l sexo del colono: los hombres destinan en conjunto un tercio de
lasuperficie detentadaaactividades agricol as, un poco mésde otro tercio
es superficie de bosque y un 10% de las tierras se destina a la cria de
ganado. Las colonos mujeres utilizan una cuarta parte de las tierras para
actividades agricolas; tienen un 50% de las tierras en la condicion de
bosque (o tierras sintrabajar), y cercade un 20% es utilizado paralacria
de ganado.

Enlatotalidad delos|otes censados, independientemente del sexo
del colono, se registran cultivos anuales. Ademas, éstos ocupan casi la
totalidad del &rea cultivada que, como se observo, no significa drea dis-
ponible. Los cultivos permanentes ocupan una pequefia superficie (alre-
dedor del 5%) y las hortalizas una superficie minima.

En los asentamientos del IBR el algoddn, lamandioca, e maizy la
soja son |os principales cultivos, en términos de superficie, tanto en colo-
nos hombres como mujeres. Sin embargo, existen diferencias importantes
con respecto alaproduccion y lacomerciaizacion. El Censo de Colonias
muestra que las colonos mujeres destinan cerca del 20% de la superficie
cultivada al algoddn, lamandiocay la soja (por cada rubro); un poco me-
nos a maiz (16%) y en porciones més pequefias habilla, arroz y poroto.
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Cuadro 23
USO DE LA TIERRA'Y BOSQUE, POR SEXO DEL COLONO
Usos Mujeres Hombres
tierrasy
bosques Lotes | % | Super- | % | Lotes | % | Super-| %
ficie ficie
Censados 2860 | 100.0 | 31761 | 100.0 | 35818 | 100.0 | 344 555 | 100.0
Agricola 2155 | 753 | 7696 | 242 | 27934 | 780117272 | 34.0
Ganadero 728 | 255| 6034| 190 | 7719 | 216| 35568 | 10.3
Subtotal? 2883 [ 1008 | 13730 | 43.2 | 35653 | 995 (152843 | 44.4
Bosques 1512 | 529 | 16475 | 519 | 21283 | 59.4|129301| 375
Otros 678 | 23.7 8136 | 22.7
Solar urbano 118 4.1 1026 | 29
Sin datos 146 5.1 3176 | 89
Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.
@ Los porcentajes no suman 100 debido a que hay varios usos en un mismo lote.
Cuadro 24
USO DEL SUELO AGRICOLA, POR SEXO DEL COLONO
Mujeres Hombres
Uso del
suelo Lotes | % | Super- | % Lotes | % | Super- | %
ficie ficie
Agricolas 2155 | 100.0 | 7696 | 100.0 | 27934 | 100.0 | 117 272 | 100.0
Cultivos
anuales 2155 | 1000 | 7516| 97.7 | 27934 | 100.0 | 110859 | 94.5
Cultivos
permanentes 308 | 143 39| 48| 4494| 161| 6414| 55
Hortalizas s.d. s.d. 21| 04 sd. | sd. 338| 03

Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.
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El algoddn es el principal cultivo tradicional de rentasiguiéndole
enimportancialasoja. Los cultivos de soja en los asentamientos de IBR
merecen una profundizacion mayor, ya que no es tradicional entre los
campesinosy como se sefial 6 en el capitulo anterior, requiere de técnicas
e insumos modernos, que generalmente no estan a alcance de los
pequefios productores. Lo quemas|lamalaatencion esel ato rendimiento
obtenido por las colonos mujeres (2 500 kilos/hectarea) y especialmente
por los hombres (2 700 kilos/hectérea) que resulta igual y superior,
respectivamente, a promedio informado por la CAPECO para 2001
(2 594 kilog/hectérea) (véase Cuadro 4).

Los otros rubros importantes, en el caso de las colonos mujeres
(mandioca, maiz, habilla, arroz y poroto) estan destinados a consumo
en proporciones que oscilan entre el 50 y 80% proporcionamente a la
extension cultivada. Los rubros no tradicionales destinados a la
comercializacion sonlapifia, € meldny lasandia, mostrando la existen-
ciade nuevas estrategias de incorporacion al mercado (aunque en peque-
fia escala).

La superficie que destinan |os colonos hombres a cultivo del a-
goddn, en promedio, es 40% superior a la que destinan las mujeres. Si
esto se considera junto con €l hecho de que tienen una menor variedad
de rubros, se puede concluir que los hombres concentran mas que las
mujeres la produccion anual de renta. La mandiocay €l maiz ocupan
superficies equival entes respecto de |a destinada por |as colonos mujeres
y la soja ocupa una superficie menor, con un también volumen inferior
de comercializacion. El algodon representa holgadamente la especiali-
zacion productiva de renta para ellos.

Otros rubros comercializados en las fincas de colonos hombres
son: plantas ornamentales, trigo, menta, sésamo, sorgo para escoba y
ka'a He'e. En todos estos cultivos, |a superficie destinada en conjunto
no alcanzaa 2.5% de |la superficie cultivada. Son rubros no tradiciona
les, desarrollados por un escaso nimero de colonos, pero que estan indi-
cando iniciativas novedosas que reciben un mayor nivel de asistencia
técnicay paralacomercializacion.

En suma, 10 que se puede concluir es que en los asentamientos
de IBR los colonos hombres y muijeres tienen un comportamiento muy
similar con respecto a cultivo y comercializacion de los rubros tradi-
cionales. algoddn, mandiocay maiz, aunque en el caso de los colonos
hombres la especializacion en el algodon es muy superior.
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Las fincas de colonos mujeres producen mas para la subsisten-
cia en superficies mas pequefias, mientras que en las de colonos hom-
bres hay unamayor diversidad de nuevos rubros destinados ala comer-
cializacion.

El banano, |a cafia de azticar y la yerba mate son los principales
cultivos permanentes, tanto para los colonos mujeres como para los
hombres. En ambos casos, |a superficie destinadaaestos cul tivos es menor
que la correspondiente a cultivos anuales (4.8% y 5.5% de la superficie
cultivada, respectivamente).

Inversamente alo que ocurre con los cultivos anuales, enlasfincas
de colonos mujeres|aexplotacion de cultivos permanentes esté destinada
principalmente a la comercidizacion. La explicacion de esta diferencia
puederesidir en quelosrubros permanentes, menos exigentes con respecto
alaintensidad del trabajo, los cuidados e insumos, son mas manejables
para las mujeres. Esto mismo es un indicador de las necesidades de
asistenciatécnicay crediticia (insumos) que ellas pueden tener eindican
ladireccion que podrian tomar las medidas de arraigo en su caso.

Con respecto alacomercializacion esnecesario indagar més sobre
el tipo de mercado a que acceden las mujeres, por las variaciones de
precios que pueden significar lasopciones de mercados|ocales, regionales
0 nacionales.

Otra diferencia importante, entre colonos mujeres y hombres en
los rubros permanentes no tradicionales, es que estos los destinan a la
comercializacion, aunque losrealizan en pequerias parcelas, por su parte,
los hombres que no innovan mucho en estos cultivos se dedican
principalmente a rubros tradicional es con unarelacion mas directa entre
la proporcidn comercializable y la superficie cultivada

Las hortalizas ocupan una superficie minima del érea cultivada,
tanto en lasfincas de colonos hombres como en las de las mujeres. Segiin
la informacion del Censo de Colonias, no existen grandes diferencias
por sexo en el cultivo de estos rubrosy en su comercializacion. Los mas
importantes son los menos perecederos, como la cebolla de cabeza, el
zapaloy e tomate. Todos estos son comercializables, incluso enlamisma
comunidad, ademas de ser los mas tradicionales en la dieta familiar
campesina. Lafrutillaparece ser lahortalizamasrecienteenlaagricultura
campesing, pero no logra niveles de comercializacion més alla del 50%.

187



"TO0Z SeluojoD 8p osue) “Yd| eluend

oueueg Bun
9eW BOBA ofe1re | obue |\ ofuereN
arew feanze feanze eulrepue i\ %08 PP SeIN
BgA sp euyed sp euyed uowin
oueleq oluereN oferre | uowi %08 A 05 8.3
Bun|
Osfered
eulepue |\ %0S [eP SOus |\l
uowe |\
Ad ugipad
S9IqWoH salIn S9IqWOH salni S9IqWOoH saln
ugiez
%0T PP SEN %0T AGanul %G PP SOUB N -1[e1BWod
uoJodo.d
uo1oNpo.d e| e Sepeulsap Ses 19 H

POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

ONOT0J 130 OX3S ¥Od ‘NQIOVZITVIDEINOD A NQIDVLOTdXZ A NOIDHOdOMd 'STLNINYINET SOAILTIND
9¢ 01pend

188



DIMENSION DE LA POBREZA Y RELACIONES DE GENERO EN EL SECTOR RURAL

En estos rubros es donde es més claralarelacion entre superficie
destinada a cultivo y la proporcion de comercializacion, en el caso de
las mujeres. Esta asociacion es importante ya que implica la opcion de
venta, desde el principio del ciclo. En lacomercializacion de los rubros
explotados en pequefias superficies puede influir tanto la existencia de
un excedente del consumo que se destina al mercado, como la necesidad
dedisminuir las previsiones de consumo paraobtener ingresos dinerarios.
En los tres tipos de cultivos se ha visto la presencia de estas estrategias
en las fincas de colonos muijeres.

La cria de animales, aunque estd mas asociada a las fincas de
colonos mujeres, no se encuentra muy extendida en los asentamientos
de IBR. En efecto, de los 2 742 |otes de colonos mujeres (excluyendo
118 solares urbanos), 1 553 son los que cuentan con aguna especie de
cria (56.6%); mientras que en el caso de los hombres, de un total de
34 792 lotes (excluyendo 1 026 solares urbanos), 16 924 son los que
informan de animales de cria (48.6%). El problema que tienen |los datos
presentados de esta manera, es que es posible que no se trate de un
conjunto real de lotes, ya que una misma finca puede tener mas de un
rubro de cria.

Entre las especies de cria predominan las aves, seguidas por €
ganado bovino, y en tercer lugar el porcino, con diferencias poco
significativas segin €l sexo del colono. Estasituacion derelativo equilibrio
debe ser interpretada teniendo en cuenta que, independientemente del
sexo del titular, € cuidado delos animal es menoresrecae tanto en mujeres
como en nifios(as) y adolescentes. El ganado bovino que requiere un
poco mas de fuerza para su manejo se ha encontrado en 498 lotes de
colonos mujeres (18.2%), y en 5 529 | otes de colonos hombres (15.9%),
pero esto debe interpretarse teniendo en cuenta que son éstas las que
detentan unaproporcion mayor delotes ganaderos. Aunque las aves estan
presentes en un nimero mayor de lotes en ambos casos (19.3%y 16.4%,
respectivamente), el volumen de cria es bastante inferior a promedio
esperado en las economias campesinas. En una situacion similar se
encuentra la cria de porcinos (15.1% de fincas de colonos mujeres y
12.5% de colonos hombres). Cuando se analiza cada rubro por separado
(sin sumarlos), el escaso nimero de lotes con cria de animales menores
esun indicador deinsuficienciaaimentaria (y pobreza) paralasfamilias
campesinas.
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Gréfico 10
ESPECIES DE CRIA EN LOTES CENSADOS, POR SEXO DEL COLONO
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Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.

En las fincas que dedican parte del trabgjo a la cria de anima-

les,2” con excepcion de la carne bovina, lamayor parte de la produccion
esparael consumo, especialmente en aquellas donde el colono es mujer.
L os rubros mas frecuentes en los | otes censados son la leche, [os huevos
y la carne vacuna.

27

Grafico 11
PRODUCCION DE DERIVADOS PECUARIOSY CARBON,
POR SEXO DEL COLONO
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Fuente: IBR, Censo de Colonias 2001.

En esta misma seccién el Censo de Colonias incluye carbén, y no hay informacion
sobre otros derivados agricolas.

191



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

Aungue son en |os lotes de |os colonos mujeres donde se encuen-
tra la mayor produccidn de derivados animales, los hombres destinan
una mayor parte de éstos a la comercializacion. En efecto, la informa-
cion disponible muestra que, en conjunto, las fincas de colonos hombres
comercializan alrededor del 11% de la produccion animal y derivados,
mientras que las mujeres, un 6%. Ladiferenciaprincipal estadadapor la
comercializacion de leche y queso entre los colonos hombres; que no
llega a ser superada por lamayor proporcion de carne vacuna comercia-
lizada por las fincas de colonos mujeres. La baja comercializacion de la
leche de parte de las colonos mujeres no puede ser explicada por una
productividad més baja, ya que ellas obtienen en promedio 5.8 litros por
cabeza a dia; mientras que los hombres logran 4.0 litros por cabeza a
dia. Como las diferencias no son muy grandes en los volUmenes totales
comercializados, se puede inferir que, en cuanto alos derivados, las mu-
jeres también priorizan el consumo familiar (tal como lo hacen con la
produccion agricola), o que encuentran obstaculos para la comer-
cializacion, aunque tienen un mayor nimero de lotes ganaderos, una
mayor proporcion de cabezas de ganado y més alta productividad.?

En las fincas con titulares hombres, también se encuentra una
mayor produccion y comercializacion de carne porcina (lechdn) cuya
criarequiere de mayores cuidados y asistencia.

El carbon es otro rubro incluido en lainformacion del Censo de
Colonias, pero tiene un comportamiento inverso a los derivados co-
mestibles ya que en este caso |0s colonos mujeres, con una proporcion
menor de lotes con este rubro, son las que lo comercializan en mayor
cantidad.

Aungue el Censo de Colonias no haregistrado informacion sobre
losingresosindividuales o de lafincafamiliar, existe informacion sobre
los egresos de las unidades de produccién que han sido desagregados
por el sexo del colono titular del lote, con el supuesto de que reflejan el
nivel econdmico de launidad productivafamiliar, o por lo menos, que se
puede considerar como una aproximacion confiable, dado que en las

28 En muchos casos en este andlisis, a igua como en los estudios de género para la
produccién campesina de paises con organizacion productiva similar a Paraguay, la
explicacion de la tendencia de las mujeres hacia la produccién de subsistencia, en
ciertos rubros, puede estar encubriendo dificultades de acceso al mercado.
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economias campesinas, por lo genera, el ahorro en dinero no es una
préctica muy frecuente (ni posible).

Ademés del bajo nivel de egresos en efectivo que tienen las
unidades productivas de los asentamientos (materia que se examinara
mas adelante), un primer elemento que destacaeslaproporcion de gastos
destinados a la produccion, que resulta practicamente equivalente a
destinado a la compra de alimentos (un poco mas de un tercio en cada
caso). Més alla de la consideracion de que una porcion importante de los
alimentos son obtenidos mediante la produccidon de subsistencia dentro
de la finca, las erogaciones productivas son un indicador fuerte de los
esfuerzos que estas familias estan realizando, con sus propios medios,
para mantenerse como campesinos, 1o que plantea un serio riesgo a las
estrategias de arraigo.

Otro elemento que resalta es la equivalencia de los gastos en
vestimenta y educacion (alrededor del 10%), que es un indicador de la
escasisimainversion que estas familias pueden hacer en la educacion de
sus hijos e hijas.

Finalmente, los gastos en salud (menos del 10%) deben ser
interpretados de una manera similar a rubro de alimentos, ya que una
parte importante de este servicio se hace en lafinca.

En el andlisis por sexo es posible observar como en las fincas de
colonos mujeres el egreso en alimentos es superior a destinado a la
produccidny quelos gastos en educacion son inferiores alos que destinan
las fincas de colonos hombres. Como se ha sefialado, las mujeres tienen
la préctica de destinar una parte importante de sus cultivos, animales y
derivados a consumo y, en general, comercializan una fraccion de la
produccion menor aladeloshombres. Asi, no se podria pensar en egresos
que sustituyen la produccion por compra de alimentos, sino mas bien
que el nivel inferior de dinero disponible les dificulta las inversiones
productivas. En general, labrecha de egreso total entre colonos hombres
y mujeres es del 18.5% para estas Ultimas.

La confiabilidad de la informacion sobre egresos del Censo de
Colonias esta corroborada por su similitud con los niveles de ingreso
mensual reportados por la Encuesta Integrada de Hogares en el mismo
afo parael arearural.

En los asentamientos, los egresos son un poco inferiores a los
ingresos promedio del &rea, y se acentlia el menor nivel en las fincas de
colonos muijeres.

193



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

"T00Z Se1U0j0D 9p 0SUBD *Hd | Bluen4

G'8T- 7'8¢- GeT- 015 T0T- ST elyxRIig
965 82 v 008099 T v, 90% TT9 9€5 v.¢ vey 9ETOMIT 0¢8 L¢ 8T8 GE S9IquWoH
0007 67E 98 €17 gotr LvE afejusalod
79,998 € 99C 18T T 19/ T8¢ 789 29¢ €Ce vy ¥2LG19T SIAA 098¢ RN
000T 90 16 89 ST 6Ty afee0lod
680999 ¥ TAWALR) Geg oy 766 9T 169 061 88€8€9 T 996 6¢ 8/99¢ [eloL
000T Lve 98 TTT gotT TGe afejueolod
05960 ugloew Jojul $910| 0uoJ0d
1oL uoIINpPo.Id pnfes uoeonpy | BILBWIISSA | OJBWIY 100 $9107 eI0L PP 0X3S

ONOT0J 730 OX3S ¥0d “IVNNY dVITINYH 0SFH93 13d NOIOVINILST

8¢ 04pen)

194



DIMENSION DE LA POBREZA Y RELACIONES DE GENERO EN EL SECTOR RURAL

Cuadro 29
INGRESO FAMILIAR DEL HOGAR RURAL Y EGRESOS DE COLONOS,

SEGUN SEXO
Encuesta Integrada Censo de Colonias
de Hogares 2000/2001 2001
Sexo
Ingreso mensual Egreso mensual
(miles guaranies) | (en dolares) | (miles guaranies) | (en ddlares)

Total 3885 102 388.8 102
Hombres 400.6 105 394.1 103
Mujeres 339.1 89 321.3 84

Fuente: DGEEC, EIH 2000/2001 y Censo de Colonias 2001.

El nivel de egresos indica, ademés, que en los asentamientos la
mayor parte de |os campesinos y campesinas son pobres 0, mas
exactamente, muy pobres, yaque teniendo en cuentaque, segiin el Censo
de Colonias, existe un promedio de cuatro hijos por unidad familiar, los
colonos hombres gastan en promedio el equivalente a US$ 3.4 por dia
(60 centavos de dolar por miembro familiar) y las mujeres, més pobres
aln, solo gastan el equivalente aUS$ 2.8 por dia (50 centavos de ddlar).

4, La disponibilidad del crédito

Lo que se hapresentado hastaaqui indica que una estrategia eficaz
dedisminucidn delapobrezarura debefortalecer el desarrollo productivo
de las pequefias fincas campesinas, |as cuales no siempre cuentan con la
posibilidad de generar ingresos extraprediales ni en actividades no
agropecuarias intraprediales. Laimportancia que tienen estas fuentes de
ingresos en |as pequerias propiedades es menor, especiamente en el caso
de las mujeres campesinas.

El aumento de la productividad de los rubros agropecuarios
adquiere asi mayor importancia en términos de generacion de producto
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(para la subsistencia) e ingresos (a través del mercadeo de rubros de
renta o excedentes de productos tradiciona mente destinados al consumo
familiar). Paralograr un rendimiento més alto esindispensable disponer
de apoyo crediticio y asistenciatécnica que permitan ladiversificaciony
mejoramiento de las précticas de cultivo y criaen unaprimeraetapa, y la
generacion de ahorro e inversion en actividades de produccion de
derivados o de transformacion de productos no agropecuarios en una
etapa posterior.?

Aungue |la pobreza en si mismaes un obstéculo paraque lamujer
obtengacrédito, algunas caracteristicas del mercado financiero exacerban
el problema. Los programas de género neutral es fracasan en su intencion
de llegar a las mujeres directamente por factores legales, sociales,
culturales'y econdmicos, aunque pertenezcan a familias no tan pobresy
el préstamo se concrete en el sector financiero formal.

Para definir una politica de crédito desde una perspectiva de
equidad respecto delapobrezarura femenina, se deberian tener en cuenta
a menos dos aspectos. i) cudl es laimportancia del crédito dirigido a
sector de pequerios productores, y ii) S existen programas focalizados
en las mujeres, que respondan a sus necesidades especificas de género.
Para visuaizar e comportamiento de estos dos elementos en €l caso de
Paraguay, se presentan a continuacion tres ejemplos:* el primero esta
relacionado con la orientacion de los apoyos a pequerios productores
(desde el FDC); el segundo muestra las prioridades establecidas por
Comités de Mujeres organizadas (CONAMURI), y €l tercero aborda la
influencia de las relaciones de parentesco y sociales en € crédito para
las mujeres rurales (Fletschner, 2002).

El FDC esunaentidad autarquicacuyo principal objetivo esotor-
gar crédito a sector campesino organizado a través de cooperativas,

29 Aqui seusalaexpresion “transformacion de productos no agropecuarios’ para hacer
referenciaalas manufacturas, artesanias, ciertos servicios e industrias en muy peque-
fia escala. La tipologia de industrias agropecuarias y de sus derivados no se aplica
exactamente alas fincas campesinas pobres, aunque existen en fincas mayoresy espe-
ciamente en formas de produccidn asociativas (cooperativas principa mente).

30 En este estudio no se ha profundizado en el comportamiento del crédito rural, pues
esta tarea sobrepasa las posibilidades de tiempo y extension del mismo. Sin embargo,
se sefialan algunas caracteristicas que seria conveniente se retomaran en andlisis pos-
teriores.
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comités o asociaciones. Esto no significa que no haya acceso individual
directo, sino que el prestatario debe demostrar su pertenencia a algin
tipo de organizacion. Las mujeres también son beneficiarias, sin existir
normativa explicita que impida o dificulte su acceso aunque en la practi-
ca, en los tres afnos analizados (2000 al 2002), las mujeres representan
arededor del 10% de los beneficiarios. La mayor concentracion de mu-
jeres se encuentra en las pequefias empresas rurales, que generalmente
combinan |os rubros agropecuarios con las artesanias y otras manufactu-
ras; mientras que lamenor representacion de ellas se registraen los cré-
ditos productivos, especia mente cuando se trata de fincas de mas de 20
hectéreas (cooperativas).

El FDC gjecuta sus programas através de dos fuentes principales:
i) el Fondo Internaciona de Desarrollo Agricola (FIDA), orientado a
pequefios productores con hasta 20 hectareas e ingresos que no superen
losUS$ 3 200 anuaes (FIDA I 'y I1), y ii) un fondo remanente del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) orientado amedianosy grandes pro-
ductores a partir de 20 hectéreas y con més de US$ 3 200 anuales (Pro-
grama Sectorial).

En & Cuadro 29 se observa que, segin la EIH 2000/2001, en €l
sector rura € ingreso promedio de unafamiliacampesinaesdeUS$ 1 122
(US$ 1 260 para jefes hombres y US$ 1 068 para jefes mujeres), y que
en las Colonias de IBR, en 2001, |os egresos totales eran de US$ 1 224,
siendo siempre un poco més alto en el caso de colonos hombres
(US$ 1 236) que en las colonos mujeres (US$ 1 008). Estos presupues-
tos familiares estan muy por debajo de los US$ 3.200 fijados por el FDC
como techo para obtener créditos en los Programas FIDA | y Il para
pequefios productores y muestran la distancia que existe entre la reali-
dad de los pequefios productores campesinosy los parametros en que se
basael FDC, o de otro modo, que los Programas FIDA | y 1l sedirigena
un nivel 2.8 veces superior a promedio de ingresos de los pequefios
productores rurales.

El Programa FIDA | est& focalizado en la Region Nororiental de
Paraguay; mientrasque el ProgramaFIDA 11 abarcatodalaRegion Orien-
tal del pais. Los beneficiarios pueden ser productoresindividuales direc-
tos (hombres 0 mujeres) o asociativos directos. También se otorgan cré-
ditos a través de Instituciones Financieras Intermedias (1F1).
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Los créditosindividual es directos son paraactividades productivas
(PCP); los asociativos directos se orientan a Pequefias Empresas Rurales
(PER), no necesariamente agropecuarias, aunque lamayoria se destinaa
estosrubros, y losIFl indirectos son créditos paraserviciosy preinversion
(PSP). Las mismas categorias se usan para los créditos del Programa
Sectorial.

En los PCP las mujeres son beneficiarias cuando pertenecen a
organizacionesmixtas, llegando arepresentar un 9.2% del total querecibio
crédito en 2002. Los créditos donde es mas alta la presencia de mujeres
se destinan principalmente a rubros agricolas, tales como maiz, poroto,
arroz, algodon y secado de tabaco. En este Ultimo rubro es donde la
presencia de mujeres es mas elevada. En segundo lugar se encuentran
los créditos para el procesamiento de harina, leche y yogur, asi como
paralacriade avesy cerdos, junto con la produccion de huevos.

En los créditos otorgados a organi zaciones donde todos | os bene-
ficiarios son hombres, los rubros principales no son significativamente
diferentes aunque se podria suponer que €l producto final es de mayor
complejidad: algoddn, sésamo, maiz, yerbamatey cafiade azlicar; criay
engorde de vacunos, y fabricacion de muebles. Paraprofundizar en estas
variaciones entre productores hombres y mujeres se deberia contar con
informacién sobre |os montos asignados desagregados por sexo.

En los PER, donde las mujeres representan e 48%, los rubros
principales son panaderiay fabricacion de artesanias. Como lainforma-
cion no esté desagregada por sexo, no es posible saber con certeza para
cud de los dos rubros solicitan mas créditos las mujeres. Sin embargo,
es posible constatar que cuando se trata de artesanias la participacion de
las mujeres en las organizaciones (mixtas) es mayor.

En los PSP e 14.2% de los beneficiarios son mujeres, y no se
encuentran diferencias significativas entre |os proyectos mixtos y agque-
llos donde todos los beneficiarios son solo hombres. El rubro més im-
portante en los proyectos de preinversion es la elaboracion de miel de
cafiay sus derivados.

En e Programa Sectorial, que esta orientado a cooperativas, las
mujeres tienen muy baja representacion en los créditos de produccion
(0.6%). Del mismo modo que en los Programas FIDA, aqui no se en-
cuentran asociaciones exclusivamente de mujeres, Sino que son mixtas,
dedicadas ala produccidn de carne en gancho, huevos, leche, y también
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soja, algodon y maiz. Nuevamente en este nivel |as asociaciones donde
todos los beneficiarios son hombres desarrollan actividades de mayor
envergadura, tales como instalaciones frigorificas, aunque también in-
cluyen el engorde de ganado y ganado en pie. En este nivel se encuen-
tran principal mente las cooperativas de origen menonita, donde la parti-
cipacion de las mujeres es practicamente nula. Tampoco en este progra-
ma se encuentran mujeres como beneficiarias de los proyectos de
preinversion.

L as pequefias empresas rurales del Programa Sectorial, donde la
presencia de las mujeres vuelve a ser mayor (37.5%), se dedican a
elaboracion de material ceramico parala construccion y estan ubicadas
en el &rea central, muy cerca de Asuncion (ciudad de Luque).

De este primer andlisis, todavia preliminar por carecer de infor-
macion desagregada por sexo sobre montos de créditos y rubros produ-
cidos, se puede indicar que, ademas de la tradicional inclusion de las
mujeres en rubros, como algoddn, maiz, poroto, tabaco y otros produc-
tos horticolas, y en la produccion de derivados agricolas (harinas) y pe-
cuarios (leche, huevos); éstas reciben el crédito del FDC més frecuente-
mente cuando |legan a formar pequefias empresas asociativas (mixtas),
dedicadas a la manufactura de productos que pueden o no ser de origen
agropecuario: panaderia, artesaniay materiales de construccion, aunque
con muy baja participacion.

Si se analizan los montos de |os créditos distribuidos a través de
los diferentes proyectos y programas del FDC se puede observar que
reciben mucho mas asistencia los medianos y grandes productores (a
través del Programa Sectorial) y las cooperativas (tanto en los Progra-
mas FIDA como en € Sectorial), quedando muy relegadas otras asocia
ciones y practicamente fuera de este Fondo los Comités de Productores
y Organizaciones Campesinas. Esta situacion se corresponde con los re-
clamos que en los Ultimos cuatro afios se realizan desde organizaciones
de apoyo y promocion campesing, cuando manifiestan que “a los cam-
pesinos se les ha otorgado condonaciones de deudas (Crédito Agricola
de Habilitacion en 1999 y afios siguientes, por g emplo), pero no se les
otorgan ni subsidios ni créditos, porque ya han perdido la capacidad de
devolver”. Si, ademés, se busca detectar |a probabilidad de que las muje-
res campesinas reciban apoyo crediticio, losinformes del FDC muestran
que es précticamente inexistente.
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En efecto, si se analizan |os montos por tipo de Programa se pue-
de concluir, en primer lugar, que los créditos sectoriales tienen como
Unicos beneficiarios alas cooperativas. La presencia de mujeres en estos
es muy baja (0.5%). Este nivel tuvo durante 2002 US$ 3 772 412.37 en
créditos, monto que representa el 62.5% del total asignado. A pesar que
estas cooperativas, Cuyos Socios tienen ingresos promedio superiores a
los US$ 3 200 anuales, concentran casi las dos terceras parte del total
asignado por el FDC, como también tienen un ndmero muy alto de bene-
ficiarios (7 961), arrojan un promedio por beneficiario inferior a de los
programas FIDA | y Il (US$473.80 y US$ 598.31, respectivamente).

Los programas FIDA otorgaron créditos por US$ 2 266 380 du-
rante 2002 (37.5% del total asignado por el FDC en ese afo). En este
nivel también son las pequefias cooperativas el tipo de organizacion que
recibe la mayor proporcion del monto concedido (30.1%). A diferencia
del Programa Sectorial, |a presencia de las mujeres beneficiarias es ma-
yor en este (12.2%) y tienen una asignacion promedio por beneficiario
més alta (US$ 715.73). Sin embargo, como no se dispone de montos
desagregados por sexo no es posible saber s hombresy mujeres reciben
beneficios en la misma proporcion.

Las organizaciones campesinas reciben la menor proporcion de
asistencia tanto en lo que respecta a nimero de beneficiaros (221 en
total) como a monto concedido (0.7%). Ademas, a pesar de ser muy
pocos los beneficiarios, el promedio otorgado es el mas bgjo de todos
(US$ 187.54). Las mujeres en este segmento representan apenas el 0.4%
de beneficiarios.

Otras asociaciones, que no son campesinas ni cooperativas, reci-
ben el 6.7% del monto concedido. Es en este sector donde las mujeres
tienen lamayor importancia, representando el 9.6% de los beneficiarios.
Estas asociaciones, ademas de |a produccion agropecuaria, se dedican a
lafabricacidn de muebles, alaconstruccion de secaderosy alasartesanias.

Durante 2001 y 2002, el Ministerio de Agriculturay Ganaderia, a
través de su Unidad Técnica de Ejecucion de Proyectos, proceso solici-
tudes de crédito para organizaciones campesinas. Entre |os solicitantes,
en el 2001 la CONAMURI obtuvo un apoyo total de 1863 577 421
guaranies (equivalentes a US$ 434 907.22). De este monto, alrededor
del 15% fue aporte de los mismos Comités de mujeres. Los créditos
beneficiaron aun total de 1 077 socias, en diferentes departamentos del
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pais, con montos promedio equivalentesaUS$ 407 (descontando el aporte
propio de las socias). Los montos recibidos por dichos comités resultan
asi 2.2 veces mas altos que los recibidos por organizaciones campesinas
mixtas en los Programa FIDA del FDC.

El mayor volumen de crédito fue solicitado paralaproduccion de
leche (Tambo) tanto en términos de monto promedio (US$ 429.9) como
por la proporcion de solicitantes (49.6%). La prioridad asignada por las
mujeres no coincide ni con la distribucién de |os créditos otorgados por
el FDC, ni con la situacion de las productoras en las Colonias de IBR.
Estas disparidades estan mostrando las incongruencias que existen entre
las decisiones adoptadas por las mujeres y las priorizadas desde las
politicas pablicas.

En segundo lugar se encuentrala produccion pecuaria menor, con
un 29.4% de beneficiarias, aunque en este rubro el monto promedio
solicitado es el menor de todos los rubros (US$ 380.2). Si € ndmero de
solicitudes puede entenderse como una prioridad, entonces se debe
considerar que esta es una actividad de bajo costo pero muy importante
paralas mujeres.

Laproduccion de derivados agricol as se encuentraen unasituacion
inversaalarecién descrita parala produccidn pecuaria, ya que consume
montos promedios relativamente altos (US$ 413.6) y fue solicitada por
un ndmero muy bajo de socias (1.9%). Unasituacion similar seencuentra
para la produccién de agroindustrias con montos de US$ 407.3 dolares
en promedio, solicitados por el 4.5% de las socias y la produccion de
alimentos y panaderias (US$ 415.8 y 6.6%, respectivamente). Sin
embargo, estas actividades son las que se encuentran con més frecuencia
en las politicas publicas de desarrollo rural y promocion de la mujer
campesina.

Un andlisis diferente merecen los proyectos de Almacén de
Consumo, con montos promedios mas bien bajos (US$ 368.9) solicitados
por el 8% de las socias, por representar un nivel de organizacion y
proyeccion comunitaria mayor sobre €l cual podrian apoyarse otras
iniciativas de tipo precooperativas.

Otra contribucion a estudio del comportamiento del crédito para
las mujeres pobres rurales es la investigacion realizada de Fletschner
(2002), quien analiz6 las motivaciones para la demanda de crédito de
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Cuadro 32

UNIDAD TECNICA DE EJECUCION DE PROYECTOS:
CREDITOS OTORGADOSA LA CONAMURI EN 2001

(en dolares)

Rubro N°de Socias | Solicitado Aporte Monto Total
Pecuaria menor 294 275 36.9 32.6
317 120527.7 24 342.1 141 890.4
Tambo 49.6 523 412 45.6
534 229584.1 27 205.7 198 348.7
Almacén consumo 8.0 72 120 9.1
86 317257 7894.0 39619.7
Derivados agricolas 19 20 2.1 2.3
21 8 686.6 1390.0 10076.6
Alimentos/panaderia 6.6 6.7 5.6 5.7
71 29521.6 36739 248330
Agroindustria 45 43 2.2 4.6
48 18 669.8 1469.1 201389
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
1077 4387154 65974.8 434907.3

Fuente: Base - ISCONAMURI.
1 US$ = 4 285 guaranies (segin BCP, julio 2001).

parte de las mujeres rurales en Paraguay. Entre las principales conclu-
siones planteadas se puede mencionar que:

i. Las mujeres tienen menos control del presupuesto familiar que los

hombres.

ii. Lasmujerestienen menos probabilidad de conseguir créditos cuando
los esposos tampoco tienen.

iii. Las mujerestienen limitaciones para acceder al mercado financiero a

través de transferencias provenientes de sus esposos (tanto respecto

al capita, como a la informacion sobre |os prestadores). La autora

muestra como €l acceso directo a capital, mas restringido para las
mujeres, no esta necesariamente compensado por transferencias de
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sus maridos —como se asume en |os programas tradicional es-,
entendiendo por transferencias intrafamiliares la fraccion de capital
que es captada por el hombrey aplicadaalostrabajos de las mujeres.
Plantea, ademas, que aun si los hombres pudieran disminuir las
dificultades de sus esposas en el mercado financiero, tienen incentivos
culturales para no hacerlo.

iv. El acceso a crédito de las mujeres tiene un efecto multiplicador por
el cua surgen otras demandas que producen ganancias en toda la
comunidad.

v. Las experiencias de otras mujeres, que actlan como grupo de
referencia, producen cambios en las normas sociales y aumentan la
demanda por el crédito. La trasformacion es, basicamente, la mayor
predisposicion delas mujeresdeun grupo asolicitar el crédito, incluso
con prescindencia de la experiencia, que tengan sus esposos 0
comparieros. Esta consideracion de la investigacion de Fletschner es
directamente pertinente paraentender las diferenciasencontradasentre
el comportamiento del crédito en organizaciones mixtasy los Comités
de Mujeres de CONAMURI, por gemplo.

vi. El acceso al crédito aumenta la capacidad de mercadeo y poder
econdmico de las mujeres o que, a su vez, redunda en beneficio del
bienestar de todo el grupo familiar.

Entre las conclusiones més novedosas en |as investigaciones
realizadas por Fletschner (2002) se puede destacar la influencia de los
grupos de referencia, que se produce tanto en el comportamiento de las
mujeres (cuando una de ellas accede al crédito es probable que lasigan
otras mujeres de la comunidad) como en el mercado financiero (por
aumento de la demanda de capital).

Un segundo aspecto, aunque conocido, es e de la voluntad de
cambio que requiere el hecho de que los maridos compartan con las
mujeres no solo una parte del capital disponible en la unidad productiva
familiar (para ser invertido en actividades propias de €llas), sino también
la informacion sobre las posibilidades, limitaciones y comportamiento
del mercado financiero.

Finalmente, es importante la afirmacion de Fletschner sobre que
el aumento de actividades econdmicas sin acceso a crédito termina en
ineficiencias de la unidad productiva; mientras que, por €l contrario, los
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programas de acceso a crédito focalizados en las mujeres gjercen impacto
en el bienestar familiar y proporcionan ganancias a toda la comunidad.
El incremento delaproductividad de las actividades delasmujeresrurales
es un elemento fundamental en las estrategias de disminucién de la
pobreza.

. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El sector rural en Paraguay contribuye con el 90% de |as exporta-
ciones, absorbe més de un tercio de la fuerza de trabgjo y genera una
cuarta parte del PIB (Fogel, 2002); sin embargo, el 79% de laindigencia
y el 57% de la pobrezatota es rura (Morley, 2001). La desigual distri-
bucion delatierra, lafragilidad dela politicaagrariay la fragmentacion
de las organi zaciones sociales campesinas son |as causas principales de
esta contradiccion estructural.

También existen contradicciones culturales en que, por un lado,
se ensdlza la fortaleza y e sacrificio de la mujer campesina —incluso
como figura histérica en la reconstruccion del pais en las posguerras—
como garante de la economia de subsistencia y, por otro, se mantiene
una rigida division sexual del trabgjo y de las decisiones, provocando
desigual dades en la autodeterminacion de las mujeres, en la administra
cion de los recursos y en € disfrute del producto del trabajo propio y
familiar. La dimension de genero en las politicas de desarrollo rural no
halogrado aln superar esta situacion y promueve la participacion de las
mujeres, reforzando roles tradicionales sin cuestionar ni mucho menos
revertir las desigualdades de género.

Los programas de disminucion de la pobreza rural tendran, sin
duda, un impacto decisivo en el desarrollo de Paraguay, pero solo en la
medida que incluyan una perspectiva de género focalizada en las muje-
res lograran que el crecimiento econémico se produzca en un marco de
equidad socid.

Lapobrezarural esta fuertemente relacionada con labaja produc-
tividad campesina, la deficiente distribucion de latierra, el desempleoy
lasubutilizacion de lafuerza de trabajo. Cada uno de estos factores, en €
caso de las mujeres, es agravado por otros extraeconomicos, que no son
considerados debido a la supuesta neutralidad de las politicas publicas
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(que“invisibilizan” alasmujeres) y por pautas culturales de division por
sexo del trabgjo y las decisiones en la unidad productiva familiar.

El hecho de que las mujeres sean invisibles, en especia en las
estadisticas agropecuarias, es atribuible a que se las considera socia y
econoémicamente dependientes de una figura masculina (el padre o €
conyuge) o bien, aquelosingresos que generan son solo un complemento
y no una porcion sustantiva del ingreso familiar total. Es por estarazon
que, cuando se procesa informacion por sexo, se hace principamente
paramujeresjefas de hogar, definidas més por laausenciadel compafiero
hombre que por las caracteristicas propias de éstas.

Paraincorporar la perspectiva de género no es suficiente desagre-
gar por sexo las variables originalmente definidas para la situacion glo-
bal (de los hombres); hay que disefiar indicadores y definir variables a
partir de éstos, que den cuenta de la situacion de las mujeres, como gru-
po especifico con caracteristicas y necesidades propias. Este esfuerzo
deberia ser acompafiado por el desarrollo de propuestas conceptuales y
metodol 6gicas nuevas, que permitan superar la “invisibilidad” del apor-
te de las mujeres ala economia familiar; los roles estereotipados de gé-
nero y las dificultades socioculturales para la participacion activa en su
comunidad. En este sentido, se debe agregar que los estudios sobre el
uso del tiempo, especialmente referidos alas mujeres trabajadoras rura-
les, han sido poco desarrollados en el Paraguay.

La“invisibilidad” del aporte femenino al ingreso familiar total es
mayor en el sector agropecuario, en la misma medida que el trabajo de
las mujeres se concentra en la produccion de subsistencia. La division
del trabajo rural por sexos esta relacionadatanto con el contexto produc-
tivo local (economias méas modernas 0 més tradicionales) como con el
momento del ciclo vital de la mujer y la familia. Ambos elementos se
combinan para definir la forma en que se organiza la produccion y se
obtienen los ingresos. Ladivision del trabajo por sexo es tanto mas rigi-
dacuanto méstradiciona eslaorganizacion delaproduccion (intrapredial
y del contexto) y cuanto menos edad tienen los hijos.

La sobrecarga del trabajo femenino rural se presenta por: i) la
simultaneidad de tareas reproductivas, productivasy comunitarias; ii) la
rigidez delosrolesal interior de lafamiliay iii) labajacalidad y escasa
cobertura de servicios publicos e infraestructura (publicay doméstica).
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Las reformasintroducidas por lanuevalegislacion agraria, acerca
delatitulacion delotesanombre delas mujeres, son un avanceimportante
para el arraigo de las familias méas pobres, con mujeres como jefas de
hogar. Sin embargo, podria ser insuficiente s no es acompafiado de otras
medidas de apoyo, como laasistenciatécnicay crediticia, lainformacion
sobre el funcionamiento de los mercados de productos y capital, y la
promocion de asociaciones sociales y econdmicas.

Otras medidas de apoyo a las mujeres campesinas estan
relacionadas con la asistencia para aumentar la productividad de los
cultivos, generalmente destinados a consumo, en los que éstas tienen
mas experienciade mangjo, y con laaperturade nuevasformas de mercadeo
de dichos rubros, que son producidos en pequefia escala. Las formas
asociativas 0 cooperativas de comercializacion pueden ser una solucion
parala comercializacion de los excedentes producidos por las mujeres.

El acceso a técnicas adecuadas y sostenibles de cultivo, €l apoyo
para €l control de calidad de la produccidn y la insercion en formas
innovadoras de mercadeo constituyen elementos claves de las politicas
de modernizacion agraria, pero por lo general no hacen mas visibles las
necesidades especificas ni la potenciaidad de las mujeres. Para producir
cambios sustantivos en las condiciones de vida de las mujeres hacen
falta, ademés, inversiones adicionales en salud y educacion.

Asi como se ha afirmado, en diferentes estudios sobre economia
campesina, que son las mujeres quienes alivian el impacto de
empobrecimiento que producen los monocultivos de renta a traves del
mantenimiento de un nivel minimo —pero decisivo— de productos parala
subsistencia de la unidad familiar; en la actualidad, se ha demostrado
queel ingreso masivo delasmujeresa mercado detrabajo, especiamente
en los hogares de menos recursos, sean 0 no jefas de familia, retarda la
profundizacion de los indicadores de pobreza.

Lainsercion de las mujeresruraes a empleo se haincrementado
4.5 veces en los Ultimos 10 afios (8.9% en 1992 y 40.4% en 2001). Sin
embargo, como esta mayor participacion se registro en las categorias de
trabajadoras por cuenta propia (60.6%), familiares no remuneradas
(17.2%) y empleadas domésticas (12.1%) no se puede afirmar que se
estén incorporando en empleos de calidad. Para mejorar la insercion
laboral femenina en e medio rura es necesario disefiar politicas que,
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junto con aumentar su capacitacion parael trabajoy ladiversificacion de
las oportunidades de empleo, atiendan los factores culturales que tienen
relacion con laflexibilizacion delosrolesfamiliares, eleven laautoestima
y autodeterminacion, asi como la pertenencia a formas asociativas
adecuadas.

Las politicas de empleo focalizadas hacia las mujeres rurales
deberian considerar que la aternativa del empleo extrapredia como
complemento alabajaproductividad delafincacampesina, si bien puede
constituir una via para disminuir la pobreza en el caso de los hombres,
no se aplica para las mujeres. La causa es que razones de género -a
estrictadivision sexual del trabajo rural—estan préacticamente impedidas
de realizar trabajos extraprediales y, cuando lo efectlian, tienen que
hacerlo de forma esporadicay como ultimo recurso, en la categoria de
obreras.

El acceso alatierra, el aumento de laproductividad y lacreacion
defuentesdeingreso intrapredial es podrian ser mecanismos mas efectivos
para disminuir la pobreza de las mujeres campesinas. Sin embargo, las
mujeres jefas de hogar estdn sobrerrepresentadas entre los sin tierras
(40.7% de mujeresy 21.4% de hombres) y menos que los hombresenlas
fincas de 5 a 20 hectareas (29.1% y 46.3%, respectivamente).

Laaltaconcentracion dejefasde hogar entrelasmujeressintierras
indica que éstas enfrentan mayores obstaculos para la titulacion y €l
arraigo. Aungue se ha encontrado que, en las colonias del I1BR,
recientemente se haincrementado el nimero de mujeres colonos, setrata
de familias completas, por o que laatarepresentacion de jefas de hogar
entrelas quetienen menosde 5 hectéreas sugiere que alin no se halogrado
facilitar el acceso de las mujeres cuando no tienen compariero.

La combinacién de mayores problemas de acceso a latierra (en
iguales condiciones de baja productividad y escasa asistencia), sumado
alos determinantes culturales (de género) que dificultan el trabajo fuera
delafinca, y €l deterioro de la produccion tradicional (de subsistenciay
algoddn principalmente), son elementos claves de lafeminizacion de la
pobreza rural en Paraguay. Las consecuencias de este fendmeno son
multiplesy se expresan tanto en términos de pobreza agregada entre, por
giemplo, las trabajadoras familiares no remuneradas (porque estan
transfiriendo valor a otros presumiblemente un poco menos pobresen la
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misma unidad familiar), como de transmision intergeneraciona de la
pobreza (porque sus hijos e hijas —principalmente— tendran méas
probabilidades de ser igual 0 mas pobres).

En términos cuantitativos, la feminizacion de la pobreza rura se
expresa en diferencias de ingresos segun las cuales las mujeres jefas de
hogar perciben un 15.4% menos que |os hombres en lamismacondicion.
En términos de egresos también existe una diferenciaimportante, segiin
se trate de fincas a cargo de hombres o de mujeres. En las colonias de
IBR se haencontrado que la brechatotal de egresos es 18.5% menor que
en unidades productivas de colonos mujeres.

En la distribucién de lotes de IBR se presume que las mujeres,
aun con compariero, tienen menor capacidad productivay, por tanto, los
lotes mas pequefios. Esta situacion se corrobora con lamayor superficie
queellas destinan abosques o superficiessin explotar. Unainterpretacion
diferente podriaexplicar las mismas constataciones por faltade asistencia
técnicay crediticia hacia las actividades propias de las mujeres.

Se ha podido observar que en las colonias de IBR la ldgica
productiva es muy diferente seguin el sexo del colono ya que:

« aunque ambos cultivan los rubros anuales tradicionales (algodon,
maiz, mandiocay poroto, principalmente), las mujeres destinan una
mayor proporcion a consumo;

* los rubros que comerciaizan las mujeres no son necesariamente los
que ocupan la mayor proporcion del area cultivada;

* aunqgue las colonos mujeres también cultivan algoddn, muestran una
especializacion en este rubro inferior alos hombres,

* cuando las fincas son muy pequefias, las mujeres destinan la mayor
parte de su produccion alos rubros de subsistencia, mientras que los
hombres presentan una diversidad de nuevos rubros destinados a la
comercializacion;

* inversamentealo que ocurre conlos cultivos anuales, enlasfincasde
colonos mujeres laexplotacion de cultivos permanentes (de més facil
manejo) esta destinada principalmente a la comercializacion, y

 aunque los colonos mujeres cuentan con la mayor produccién de
derivados animales, los hombres |os destinan en gran medida a la
comerciaizacion.
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Las diferencias en el uso del suelo y otros recursos productivos
por sexo, revelan neces dades de asistenciatécnica, deinsumos (crediticia)
y de estrategias de mercadeo también diferentes e indican la direccion
que podrian adoptar las politicas que intenten elevar la productividad de
las unidades familiares campesinas sin caer en la profundizacion de las
actuales desigual dades de género.

El acceso al capital esotro de los factores que debera ser incluido
en las politicas de disminucidn de la pobreza, con perspectiva de género.
En este estudio se haobservado que cuando | os créditos son administrados
y distribuidos por organizaciones de mujeres campesinas, tienen una
colocacion diferente respecto de los créditos publicos, estan mas
orientados alaproduccion agropecuariay, sobretodo, aque sus derivados
lleguen a las mujeres. En los créditos del sector publico, incluso en los
que son administrados por organi zaci ones campesinas mixtas, lasmujeres
tienen muy escasa accesibilidad. En las pequefias empresas mixtas, €l
crédito alas mujeres esta principalmente orientado a artesanias y otras
manufacturas.

El comportamiento diferente del crédito en hombres y mujeres
ruralesindicatambién lainfluenciade variables culturales, talescomo la
(escasa) voluntad de los conyuges hombres para compartir tanto la
informacién como €l capital en actividades propias de las mujeresy la
incidencia, en términos de autodeterminacion, que pueden tener losgrupos
de referencia

Para elevar € grado de accesibilidad de las mujeres a capital se
deberian Ilevar a cabo acciones en diferentes niveles:3!

» Desde el Estado: para mejorar la comunicacion entre las potenciales
beneficiariasy lasinstitucionesfinancieras; proveer informacion sobre
ladisponibilidad de nuevos créditosy condiciones |egal es adecuadas
parael establecimiento de programas financieros alternativos (y para
mujeres).

» Desde las instituciones financieras: impedir que discrimine a las
mujeres y promover que las consideren como potenciales clientesy
reconozcan sus condiciones y neces dades diferentes. Para lograrlo,

31 Recomendaciones derivadas del estudio de Fletschner (2002).
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esnecesario disefiar productos financieros en términosy condiciones
que se adapten a las necesidades y actividades de las mujeres, ala
vez que gjustar la formay horarios de operacion, con extension a
areas remotas y reuniones en locaidades mas accesibles para éstas,
simplificar los procedimientos, aceptar formas menos tradicionales
de garantias, y difundir informacion sobre |os programas de manera
ampliay féacil, usando canales adecuados para llegar alas mujeres.

» Desde las beneficiarias directas o potenciaes. através de la sensibi-
lizacion de hombres y mujeres sobre sus diferentes condiciones y
necesi dades especificas con respecto a crédito, y delaasistenciatéc-
nica para que las mujeres puedan conocer la factibilidad de sus
emprendimientos (negocios) y su capacidad para llevarlos a cabo.

Otra de las estrategias que puede contribuir a éxito de las politi-
cas de disminucion de la pobreza, siempre que cumplan con la perspec-
tiva de género, esla puesta en marcha de programas locales, através de
los gobiernos subnacionales (municipios y gobernaciones) y de la des-
centralizacion de instancias gubernamental es (principamente la Direc-
cion de Desarrollo Agricolay Ganadero del Ministerio respectivo). En
cada caso habria que determinar la capacidad (y €l interés) para ofrecer
soluciones alos problemas: salud, capacitacion técnica, créditos, merca
deo en alianza con los municipios, etc.

Todas estas instancias requerirén adiciona o paralelamente lare-
vision de las relaciones de género d interior de éstas y la evaluacion de
experiencias anteriores con grupos mixtos o de mujeres, que pueden de-
venir en obstaculos (si fueron conflictivas) o elementos facilitadores (s
fueron exitosas) para superarlas o potenciarlas, seguin €l caso.

Cuando se trata de implementar politicas de disminucion de la
pobreza, las actividades en el &rea de la produccion son importantes; sin
embargo, seria conveniente que estuvieran apoyadas por otras de indole
personal y familiar: temas como |la autoestima, autodeterminacion,
liderazgo, capacidad de negociacion y resolucion de conflictos, ofrece-
ran las herramientas indispensables para el desarrollo personal y €l
empoderamiento de las mujeres. Solo asi podran proyectarse con éxito a
las relaciones comunitarias, organizacionaesy de mercado.

Estavision de conjunto deberiaser consideradacomo el desarrollo
de capacidades capaz de garantizar |la sustentabilidad de las acciones y
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seria necesario que estuviera presente desde el inicio de cualquier
intervencion através de:

La consideracion de necesidades especificas de género en objetivos,
metas, estrategias, indicadores y resultados esperados.

La medicion de la participacion de las mujeres en €l disefio de las
iniciativas, asi como en otras etapas del ciclo de proyectos. gecu-
cion, monitoreo y eval uacion.

El andlisis de las actividades propuestas para hombres y mujeres se-
gun el papel que representan, y os espacios en que se desempefian
(domestico, comunitario, organizaciona, etc.).

La focalizacion de las acciones de capacitacion poniendo de mani-
fiesto los sujetos sociales que se beneficiaran con € resultado final.
Por ejemplo, cuando a través de la capacitacion de las mujeres en
nutricion infantil se beneficia ala nifiez con problemas de alimenta-
cion y no necesariamente a sus madres, o cuando através de la capa-
citacion técnicay € fortalecimiento del liderazgo organizacional di-
rigido alos hombres, se excluye de estos beneficios a las mujeres.
Que las mujeres se hagan “visibles” durante €l ciclo de los proyectos
que se pongan en practica a través de control del nivel de presencig;
el tipo de grupos que conforman; laclase de actividades que realizan;
las instancias organizativas en las que participan y las medidas de
accion afirmativas que promueven.

La puesta en marcha de medidas concretas de empoderamiento de
las mujeres a través de acciones referidas a: derechos de género,
autoestima, sexualidad, desarrollo organizacional, autodeterminacion,
liderazgo, etc.

La implementacion de medidas concretas de corresponsabilidad y
flexibilizacion de roles en el espacio doméstico, comunitario y orga:
nizacional.

Una vez lograda la focalizacion de las politicas en las mujeres

serianecesario cambiar de direccion, universalizando laintervencion, es
decir, brindar apoyo atodas |as mujeres que retinen las caracteristicas (0
focalizadores), desde los diferentes programas o desde un programa
multidimensional. No seria del todo realista plantear que los objetivos
de dichasintervencionestienen necesariamente que eliminar los factores
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considerados como obstaculos parael desarrollo, porque no serdaposible
(desde estas politicas) modificar €l ciclo devidadelasmujeres, ni aterar
sustanciamente el mercado, por giemplo. El proposito deberia ser € de
crear situaciones nuevas, que permitan un cambio de rumbo antes que la
eliminacion de los posibles obstaculos para forzar a que las mujeres
quepan en & mismo modelo de desarrollo que les resulta inequitativo.

Desde |a perspectiva de género, puede plantearse que el control
social y juridico sobre los recursos, la tenencia de latierra, los sistemas
alternativos de ahorro y crédito, el reconocimiento de las asociaciones
de productoras, la participacion equitativa en el control del presupuesto
familiar constituyen también respuestas a necesidades concretas pero
con finalidad estratégica. También, seria adecuado dar un paso mas,
transformando la posicion de las mujeres en lafamiliay la comunidad,
pararevertir el control socia tradicional sobre susintereses, promoviendo
la erradicacion de la violencia domestica, la atencion de la salud sexual
y reproductivay la participacion en instancias de poder que les permita
tomar decisiones sobre su propia vida, su familiar y la comunidad para
superar la anterior vision de que las mujeres son meras gestoras del
bienestar de los otros.
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CAPITULO IV

LA SITUACION DE LAS TRABAJADORAS DOMESTICAS
EN PARAGUAY Y EL TRABAJO INFANTIL DOMESTICO
REMUNERADO

Liuan Soto

A INTRODUCCION

Laspersonasdedicadasal trabajo domeéstico remunerado conforman
un grupo importante delamasalaboral del Paraguay. Datos delaEncuesta
Permanente de Hogares (EPH) 2002 indican que € 6.9% de la Poblacidn
Economicamente Activa (PEA) ocupada se dedica a este tipo de empleo.
Las trabagjadoras domésticas, cominmente denominadas muchachas,
empleadas o chicas, integran la cotidianidad de muchos hogares.

Sin embargo, la situacion en la que se encuentran, la vigencia de
sus derechos o las violaciones de los mismos, la proteccion o
desproteccion bajo las que estan, la explotacion que sufren y sus estilos
y espacios de organizacion son mucho menos visibles. El insuficiente
andlisis disponible sobre la evolucién de este tipo de empleos, su grado
de ingtitucionalizacion, las condiciones en que se gerce y la atencion
que lasinstituciones publicas, privadasy gremiales brindan al tema, son
factores que contribuyen a esa menor visibilidad. Esta precariedad es
[lamativa cuando se considera que €l trabajo doméstico remunerado
contintiasiendo en el Paraguay unaactividad legalmentediscriminada,® 1o

1  El Codigo del Trabajo establece quelos/astrabajadores/as domésticos/as deben recibir
como minimo el 40% del salario minimo vigente (porcentaje que en general deviene
en un techo) y no establece el limite de ocho horas a la jornada laboral.
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que se contrasta con laimportancia de esta categoria ocupacional, sobre
todo enlavidadelasmujeres. LaEPH 2002 indicaque el 93% de quienes
se dedican al trabajo doméstico son mujeresy que arededor delaquinta
parte de la PEA femenina esta constituida por trabajadoras domésticas.?

En la poblacion joven estas cifras se elevan. Segun Juventud en
Cifras 2003, basado en la Encuesta Integrada de Hogares (EIH) 2000/
2001, el 27.8% de la PEA juvenil femenina trabaja como empleada
domestica, y los datos preliminares del Censo 2002 indican que mas del
50% de las trabajadoras domésticas tiene entre 15 y 29 afios de edad.

En la poblacion infantil, segun los datos sistematizados por
Céspedes (2002) en Seguimiento de indicadores sobre la nifiez
trabajadora, en el 2001, de acuerdo con la EIH, e 10.7% de los nifios
trabajadores® se dedicaba al trabajo doméstico remunerado y lamayoria
eran mujeres. Soto, Gonzélez y Martinez (2002) indican en Evaluacion
répida sobre trabajo infantil doméstico en hogares de terceros en
Paraguay que, de la poblacion que realiza trabajo doméstico
infantil* encuestada paralainvestigacion, el 83% son nifias 0 adolescentes
mujeres'y su insercion en el trabajo doméstico remunerado aumenta con
la edad. EI mismo estudio sostiene que un tercio de esa poblacion es
empleada doméstica (36.2%) en tanto dos tercios (63.8%) se encuentran
en situacion de criadazgo.

La calidad de vida de las mujeres jovenes y de un importante
porcentaje de nifiasy adol escentes mujeres estaen juego, en consecuencia,
cuando de politicas referidas a trabajo doméstico remunerado se trata.
La caracterizacion de quienes se dedican a esta actividad laboral, de las

2 Datos preliminares, proveidos por la Direccion General de Estadisticas, Encuestas y
Censos (DGEEC) en septiembre de 2003, a solicitud del Centro de Documentacion y
Estudios para esta investigacion.

3 Losdatos serefieren alapoblacion comprendidaentre 10y 17 afios; al incluir anifios
y nifiasde 5 a9 afios, el porcentaje delanifiez dedicadaal trabajo doméstico remunerado
sube a 14.4%.

4 El trabgjo obtuvo informacion sobre la situacion de nifios, nifias y adolescentes de 6 a
17 afios de edad que realizan trabajo infantil doméstico en Asuncidn, y algunas ciudades
del &reametropolitana, sobre sus empleadores/asy sus familias de origen. Las autoras
indican que “si bien laaplicacion de cuestionarios no respondio a un disefio muestral,
|aproporcidn de los mismos (420 nifios/as y adolescentes, 118 familiasde origeny 34
familias empleadoras) respecto de la poblacion permite caracterizar a este sector”.
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condiciones en las cuales desarrollan su trabajo, asi como €l recuento de
lainformacion disponible, de las cifrasy susandlisis, permitira situar €l
estado actual en el Paraguay del conocimiento sobre el trabajo doméstico
remunerado, lo que puede servir de base a las redefiniciones necesarias.

Por otra parte, si los estudios no han sido sisteméticos, resulta
importante estudiar las razones de esta ausencia; en las mismas podrian
residir algunos de los el ementos que deben ser transformados paralograr
una modificacion del estatus del trabajo domeéstico remunerado en el
pais. ¢(Cudles son las causas de esta falta de seguimiento a una categoria
ocupacional que empleaaun alto porcentaje de las mujeres paraguayas?
¢Cudles son los elementos que inciden en el mantenimiento de esa
situacion de inferioridad y de poca visibilidad?

Diversas relaciones de discriminacion parecen estar en juego.
Género, clasey edad seinterceptan de un modo indiscutibley constituyen
el objeto central de andlisis del presente trabajo, si bien habria que
investigar el papel que pudieran desempefiar otras relaciones sociales
como las originadas en el bilingtiismo-monolingtismo del pais,® las
cuestiones étnicas y la migracion. Los diversos cruces podrian ser
elementos claves de sustentacion de las condiciones de inferioridad y de
menor visibilidad del trabagjo doméstico remunerado. La identificacion
de los mismos en la conceptualizacion de actores principales podria
aportar datos a respecto.

Laescasez de andlisis sobrelas condiciones del trabajo doméstico
remunerado reflga, ademas, la ausencia de politicas hacia este tipo de
empleo en todos los &mbitos. Las instituciones publicas y las
organizaciones gremiales sectoriales no han promovido investigaciones
sisteméticas sobre esta categoria ocupacional, y las politicas publicas al
respecto, Si existen, son escasamente conocidas. Las interrogantes sobre
el papel que el Estado hajugado en estadreason fundamentales. ¢Existen
politicas publicas relacionadas con el trabajo doméstico? ¢Cuél esel rol

5 Estarelacion de discriminacion ha sido recientemente debatida por Melia (2003), en
su articulo Elogio del monolingiiismo guarani, donde analiza el desprecio y la
marginacion a que son sometidos/as los monolinglies de una lengua diferente a la
hegemonica y por Rivarola (2003), en su articulo Reflexiones en torno a la
discriminacion y la construccion de ciudadania, en el que plantea la discriminacion
que sufre el koygua por su dificultad en identificar codigos urbanos.
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desempefiado por las instancias estatales relacionadas con el area? ¢Ha
sido éste un tema de su agenda? ¢Y de la agenda publica?

En este contexto, el conocimiento del grado en el que las
instituciones pablicas prestan atencion a este tema, la determinacion de
bajo qué marcos conceptual eslo hacen, qué propuestastienen en relacion
con esta forma de trabajo, €l conocimiento de su predisposicion a
proponer, orientar, apoyar y/o encabezar propuestas al respecto resultan
indispensables parafundamentar politicas referidas al trabajo doméstico
que podrian ser viables en el Paraguay.

¢Qué sucede con las organizaciones sectoriales? Los sindicatos,
las centrales sindical es, |as organizaciones de mujeres, |as amas de casa,
¢coémo consideran al trabajo doméstico? ¢Tienen propuestas? ¢Queé
piensan de lajerarquizacion del trabajo doméstico y de su equiparacion
a otros tipos de trabajo? Las opiniones y posturas que se manejan en
estos ambitos son fundamental es paraavanzar en laredefinicion del papel
que les cabe alas organizaciones de la sociedad civil en la colocacion de
temas en la agenda publica.

Una mirada a la organizacion de quienes se dedican a trabajo
domeéstico remunerado, de sus condicionesdetrabagjoy delos principales
problemas que enfrentan resultatambiénimportantea proponer politicas.
En general, los temas que en un momento determinado emergen como
relevantes, son impulsados y sostenidos por aguellos sectores que mas
interesados estan en las modificaciones. Cuando esas organi zaciones son
débiles, se reduce su capacidad de presion para que un asunto se vuelva
importante y se convierta en sujeto de politica publica.

B.  MARCO METODOLOGICO Y CONCEPTUAL Y ESTADO
ACTUAL DE LAS INVESTIGACIONES

1. Metodoloyia, fuentes y alcance

Este segmento de la investigacion tiene por objeto el andlisis de
los elementos conceptualesy cuantitativos relativos al trabajo doméstico
remunerado actual en el Paraguay, a partir de datos secundarios y de
entrevistas.

El trabajo se desarrollafundamentalmente sobre tres gjes. Por una
parte se examinan brevemente algunos conceptos y se analiza el estado
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actual delasinvestigacionesen €l pais. Paraello sedesarrollaunarevision
bibliogréfica sobre €l trabajo domeéstico en generd, el trabajo doméstico
remunerado y las investigaciones realizadas en Paraguay. Por otra, se
analizan los datos obtenidos a través de fuentes secundarias. Estos se
basan fundamentalmente en la Encuesta Permanente de Hogares 2002
(EPH), y en los datos preliminares del Censo 2002, cuya desagregacion
fueron proveida por la Direccion Genera de Estadisticas y Censos a
solicitud del Centro de Documentacion y Estudios para este trabajo. Se
mencionan también datos de las EIH 2000/2001, EIH 1997/1998, EPH
1999, del documento Juventud en Cifras 2003 y del informe Seguimiento
deindicadores sobrela nifiez trabajadora segiin las Encuestas de Hogares
(Céspedes, 2002). También se utilizan datos proporcionados por laOficina
Internacional del Trabajo (OIT) provenientes de una encuesta aplicada
por First Analisis a 1000 personas en todo €l pais sobre la percepcion
que la ciudadania tiene sobre €l trabajo infantil doméstico.

Finalmente, se aplica una metodologia cualitativa con € fin de
determinar las cuestiones conceptual es, de generacion e implementacion
de politicas, interés y predisposicion al debate de referentes de
organizaciones e ingtituciones relacionadas con el trabgjo doméstico
remunerado. Paraello serealizaron entrevistas a personas cuyas opiniones
son relevantes en | os espacios donde se desenvuel ven y relacionadas con
estaactividad laboral. Los/as entrevistados/as ocupan espacios de decision
en &mbitos del Estado, de centrales sindicales, de organizaciones de
mujeres y de amas de casa, y fueron seleccionados porque sus
organi zaciones estan relacionadas con el trabajo doméstico remunerado.
L os sectores-objetivos de las entrevistas fueron:

» Las centrales sindicales. En e Paraguay funcionan a la fecha siete
centralessindicales; dos de ellas agrupan atrabajadores/as del Estado
y fueron excluidas de la investigacién debido a que no estan
relacionadas con el empleo doméstico. De lasrestantes, se entrevisto
alogas presidentes de la Central Naciona de Trabajadores (CNT),
Confederacion de Trabajadores del Paraguay (CPT), Central Unitaria
deTrabgjadoresAutentica(CUT-A) y Central General de Trabajadores
(CGT).

» Las organizaciones de amas de casa por considerarse las mismas
agrupaciones de la patronal del sector estudiado. Se entrevisto ala
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presidenta de la Union de Amas de Casa del Paraguay, de
funcionamiento permanente.

« Lasorganizaciones de trabajadores/as domésticog/as. Se entrevisto a
la secretaria general del Sindicato de Trabajadores Domésticos del
Paraguay (SINTRADOP), que agrupa a log/as trabajadores/as del
sector.

 Las redes de organizaciones de mujeres. En el Paraguay existen 4
redes de organizaciones de mujeres. Coordinacion de Mujeres del
Paraguay, Red de Mujeres Politicas, Red de Mujeres Municipales del
Paraguay, y Coordinacion Interpartidaria de Mujeres del Paraguay.
Sus opiniones se consideraron relevantes por la cantidad de mujeres
que se dedican a trabajo doméstico remunerado, y por €l papel que
tienen las organizaciones de mujeres en los planteamientos para el
sector. Se entrevisto a la presidenta de una de las redes.

+ Lasinstituciones estatales relacionadas con las mujeres trabgjadoras
en general y/o del sector estudiado. Se entrevisto al Viceministro del
Trabajo, a la sectorialista del area de empleo de la Secretaria de la
Mujer y ala Jefa de Regimenes Especiales del Instituto de Prevision
Social, que tiene a su cargo e trato de los problemas previsionales
con los sectores del magisterio y del trabajo domeéstico.

Sehicieron entotal 10 entrevistas. Lasrespuestas fueron analizadas
y dgunasdeelaseditadas|ibremente, de acuerdo conlostemas explorados.
Falté incorporar a nifios/as trabajadores/as, cuyos testimonios son
fundamentales para un andlisis de esta naturaleza; sin embargo, como no
fue posible entrevistarlos/as en esta ocasion, € desafio quedd pendiente.

2. Marco tedrico, conceptualizacion

Paralosfinesdelapresenteinvestigacion, y con el objeto deanalizar
los datos estadisticos que aparecen baj o lacategoria ocupacional empleado,
doméstico se utilizara e término trabajo doméstico remunerado, con €l
objetivo de diferenciar esta actividad del trabajo doméstico en general.
Mientras el primer concepto se refiere alas tareas domésticas realizadas
por personas que reciben acambio unaretribucién monetaria, €l segundo
término se remite a las actividades del hogar realizadas en e ambito
domestico por personas pertenecientes o0 no a nacleo familiar, que no
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generan unaretribucion monetariaexplicitaaquienesrealizan lasmismas,
habitualmente las “amas de casa’.

Estas definiciones pueden contribuir a ocultar la envergadurareal
del trabajo doméstico remunerado. La situacion de las “criadas’ y el
trabajo doméstico realizado por parientesque no forman parte delafamilia
nuclear estdn en unazonalimitrofe, dificil de definir aveces. Laprovision
de cama, techo, comida o de los medios pararedizar estudios, e incluso
la entrega de montos de dinero a padres/ madres o tutores/as de menores
suelen ser formas deretribucion que, sin embargo, no soportan lainclusion
de los grupos poblacionales sujetos a estos regimenes en la categoria
ocupacional de “empleados domésticos’ de las estadisticas comunes.
Estas dificultades metodoldgicas aln sujetas a debate, obligan, en
consecuencia, a acotar |os conceptos.

En este marco, resulta relevante la persistencia en conceptualizar
el trabajo doméstico como un “no trabajo” en su acepcion econdmica,
por carecer delas condiciones de supuesta productividad asalariaday de
mercancias que | as actividades |aborales requieren para ser consideradas
como tales. Esto se vuelve evidente en la continuidad del debate sobrela
“productividad” de estas tareas.

Si bien definiciones recientes del trabgjo doméstico apuntan a
establecer su carécter productivo,® “limpiar la casa’, “cocinar”, “cuidar
a las criaturas’, o alguna de las 32 tareas bésicas de produccién de
servicios que comprende el trabajo doméstico seguin Duran (1987),
continlian sin asociarse a bienes tangibles producidos, a fuentes de
ingresos, a generacion de plusvalia. Estas actividades son mas bien
caracterizadas como funciones que la existencia de las familias requiere
Yy, en consecuencia, tareas “naturales’ de las mujeres, alas cuaes ellas,
por la construccidn genérica de las sociedades, estén obligadas en razén
de su sexo. Con este proceso conceptual “el trabajo del hogar es
normal mente despojado de su carécter de trabajo, de aporte ala sociedad

6 Larevision histdrica sobre el trabajo doméstico realizada en Las mujeresy el trabajo
(1994) indica que en los afios sesenta el programa de investigacion Nueva Economia
de la Familia (NEF) (o Nueva Economia Doméstica, NED) de la Escuela de Chicago
plantealamodificacion del concepto de familiacomo “unidad de consumo'y de oferta
detrabajo” por e de " unidad de produccion” de bienestales como e cuidado de nifiog/as,
|a elaboracion de alimentos, etc.
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en términos econdmicos, socidesy culturales’ (Maytay Peredo, 2001).
A esto se suma que estan siempre presentes las tareas domésticas
realizadas cotidianamente, sin limites horarios, retribucion monetaria
especificani con el resultado de bienes intercambiables en el mercado, y
con el supuesto unico fin de supervivencia de las personas o familias; y
€s0 mismo las torna “invisibles’.

Si estas caracteristica de “no trabajo” de la labor doméstica en
generd, de actividad “natural” de las mujeres, de trabgjo “invisible”, el
imaginario colectivo general las extiende al trabajo doméstico
remunerado, la dificultad para la equiparacion de esta forma de empleo
con otras actividades laborales en cuanto a los derechos, proteccionesy
beneficios encuentra sus fundamentos. La exploracion de los contenidos
que los imaginarios otorgan a concepto de trabajo doméstico resulta, en
consecuencia, relevante. Entre éstos, laconstruccion cultura delosgéneros
es uno de los més importantes. La conclusion de los estudios al respecto’
apunta a que las mujeres son quienes mayoritariamente se insertan en esta
categoria ocupaciond y sustenta e hecho que las cuestiones de género
emerjan con claridad como condicionantes de la desvalorizacion y
consecuente discriminacion de este tipo de actividad laboral.

Lavinculacion del trabajo domeéstico remunerado con €l trabgjo
doméstico no remunerado y las condiciones en que este Ultimo se
desenvuelve, asi como con |os conceptos que se manejan con respecto a
éste, congtituye otro elemento clave parael andlisis desde unaperspectiva
degenero, por cuanto larelacion masfrecuente eslade patrona/empleada,
ambas destinadas a realizar |as |abores domeésticas pero relacionadas de
maneradiferente conlas mismas seglin laclase socia delaque provienen.
En este contexto resulta determinante que, si bien las tareas domésticas
son desempefiadas mayoritariamente por mujeres, no puede decirse que
el trabgjo doméstico remunerado sea un &mbito laboral para todas las
mujeres. Quienes se desempefian en esta &rea son las mujeres pobres.
Las que no estan en situacion de pobreza son las empleadoras de las
mujerespobres.Y |asmenos pobres son lasempleadoras delas méas pobres.
En palabrasde Duran (1987), “la contrataci on de mano de obraremunerada

7  Dehecho, todalabibliografia consultaday referida, asi como los datos empiricos que
se mencionaran en la presente investigacion apuntan hacia estas conclusiones.
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parala produccion doméstica depende fundamental mente de la capacidad
economica de quien laemplea: s su capacidad de trueque esinferior ala
media del trabajo del mercado no podréa obtener la cooperacion de mano
de obraremunerada, sea cua sea su necesidad o deseo”.

Lavariable clase cumple, en consecuencia, un papel fundamental
enel andlisisdel trabajo doméstico remunerado. Més alin, lapertenencia
a clases sociales especificas es una condicionante del empleo doméstico
remunerado (Zurutuzay Bercovich, 1987). Si bien el andlisis desde esta
perspectiva puede ser mas preciso con base en estudios especificos que
examinen en cué eshogares cuentan con servicio doméstico, lapercepcion
de actores con vinculacion a esta actividad laboral puede dar algunas
pistas preliminares. L as autoras mencionadas son categoricasal respecto:
las empl eadas domesticas, “ se incluyen en lavida cotidiana de una clase
superior a la suya; y esto condicionaréd en adelante buena parte de su
vision del mundo”. Todaro y Galvez (1987) coinciden con estos andlisis:
“¢l trabgjo aislado en una casa en contacto con unafamilia de otra clase
social moldea los valores y gjerce una influencia ideoldgica sobre la
trabajadora’. El andlisis desde la mirada que aporta la cuestion de clase
resulta, en consecuencia, necesario.

La edad es otro factor que debe ser analizado en el empleo
doméstico. Los datos preliminares del Censo 2002 evidencian que €l
grueso de las mujeres que trabaja como empl eada doméstica se concentra
en lafranja etaria de 15 a 29 afios (57%). Esto indica que €l futuro de
muchas mujeres estd marcado por |as condiciones en que se desarrolla €l
trabajo doméstico remunerado. Las mujeres jovenes cuya puerta de
entrada a mundo laboral esun ambiente de convivenciadiaria, en el que
cuesta mucho separar la vida propia de |a vida de los patrones y que se
caracteriza por su inclusion en un mundo que es “unaversion de lujo de
su propia vida cotidiana” (Zurutuzay Bercovich, 1987), tienen muchas
posibilidades de que su pensamiento esté determinado por esta situacion.
Deeste modo, laexistenciade sociedades dual es, desiguales, estratificadas
y discriminatorias se convierte en “norma” paraun alto porcentgje dela
poblacion femenina desde muy temprana edad.

La particular presencia del guarani en la sociedad paraguaya,
asociada alos fendmenos migratorios, tampoco puede ser dejada de lado
cuando se intenta caracterizar el empleo doméstico en el pais. Una
percepcion generalizada delog/as entrevistadog/as es quelagran mayoria
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de las empleadas domésticas son muijeres campesinas que abandonan el
area rurd para intentar insertarse en la actividad laboral de las zonas
urbanas. Una de las caracteristicas de la poblacién rural es el
monolingliismo guarani,® peculiaridad que por si sola conduce a la
desvalorizacion e interiorizacion, como expone Melia (2003) cuando
explica el concepto de la jerarquia de las lenguas. Rivarola (2003)
mencionael mecanismo atravésdel cual operaesadiscriminacion delos
sectores campesinos guarani-parlantes, mencionando a koygua como
“€l/ la campesino/a gjeno/a a los codigos urbanos, que se acerca a la
ciudad y devela no solamente su incompetencia para comunicarse, Sino
también para desempefiarse en las diversas actividades delaciudad”. La
importancia de este elemento surge en varias de las entrevistas; la
dificultad de las empleadas domésticas para atender €l teléfono, recibir a
alguien o comunicar recados es mencionada como elemento de poca
jerarquizacion del empleo doméstico. EI monolingiismo guarani
enfrentado a la hegemonia del espafiol surge asi como otra de las bases
de ladiscriminacion, desvalorizacion y situacion de inferioridad de este
tipo de empleo.

Surge asi en |os estudios la figura de una mujer joven, campesina
migrante de zonas rurales a urbanas, pobre y guarani-hablante, como la
caracterizacion tipica de quienes se dedican a empleo doméstico
remunerado en el Paraguay.

3. Los ejes del debate relativos al trabajo doméstico

A partir de las modificaciones conceptual es sobre el estatus social
delasmujeresy losroles de las mismas en las sociedades modernas, €l
tema del trabajo femenino en general ha sido objeto de andlisis en todo
el mundo. La mayoria de ellos ha buscado establecer |as caracteristicas
del empleo femenino e identificar elementos relativos a acceso de las
mujeresa trabajoy alas condiciones en que las mismas se desenvuelven
en el ambito laboral. Estudios histéricos indican que el temadel trabajo

8  Enlaintroduccion del libro Discriminaciones y medidas antidiscriminatorias (2003),
Line Bareiro cita el informe Estrategia nacional de reduccion de la pobreza y la
desigualdad, 2002, donde dice: “entre pobres extremos, siete de cada diez en €l &rea
urbanay nueve de cada diez en el arearural hablan solo guarani”.
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doméstico en particular recién empezo6 a ser objeto de andlisis como
ambito especifico a finales de los afos sesenta (Borderias, Carrasco y
Alemany, 1994). A partir de esa época, aspectos referidos aladefinicion
del trabajo domeéstico, al peso de este tipo de trabao en la economia, a
los elementos conceptual es subyacentes alainexistenciade estaactividad
laboral en €l vocabulario economicista de la produccion, fueron objeto
de reflexion y debate. En periodos anteriores, “temas colaterales como
el matrimonio, las estructuras familiares, lamaternidad, lainfanciao la
vida cotidiana han constituido una base fundamental para contextualizar
sudindmicahistorica’ (ibidem). Los aspectos de definicion y valoracion
son, pues, los ges arededor de los cuales giran |os estudios.

Con relacion alas definiciones, la de Reid (1934) es considerada
clasica. La misma plantea que constituyen trabajo doméstico: “(Las)
actividades no remuneradas egjercidas por y para los miembros de la
familia, actividades que pueden ser reemplazadas por productos
mercantiles o servicios remunerados cuando circunstancias como |os
ingresos, la situacion del mercado vy las preferencias permiten delegar
Servicios en una persona gjena ala familia’.°

En cuanto alavaloracion, la caracterizacion del trabajo domestico
como productivo o no, generd extensos debates, basados fundamental mente
en la posibilidad de compararlo con el tipo de trabajo que la
industrializacion habia generado. En este contexto, la cuantificacion del
valor econémico del trabajo doméstico instalalo que podrian considerarse
fundamentos delas remuneraciones de quienes se dedican aestaactividad,
s bien el objetivo primordial de los autores eralavaoracion del trabajo
domeéstico realizado gratuitamente por las mujeres en €l seno de sus
hogares y su peso en la macroeconomia. Una de las metodologias para
esa cuantificacion, ladel reemplazo, que consiste en referir el precio del
trabajo domestico a “costo de aquilar los servicios de una persona que
realizase todo €l trabajo doméstico necesario en € hogar” (Borderias,
Carrasco y Alemany, 1994), provee elementos importantes aladiscusion
sobre el trabajo doméstico remunerado, fundamentalmente por plantear
que “(los salarios) son més bajos que |os pagados en otras ocupaciones
del mercado que podrian considerarse equivalentes, |o cual sencillamente
revela lo devaluado que esta el trabajo doméstico en nuestra sociedad,

9  Citado en Borderias, Carrasco y Alemany (1994).
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hecho que responde a razones socioculturales e ideologicas’ (ibidem).
Esdecir, dado el reconocimiento de ladeval uacion del trabajo doméstico
remunerado, éste ni siquieraestotalmente aceptado como pardmetro para
lavaloracion del trabajo doméstico no remunerado. Este debate resulta
fundamental cuando se plantean redefiniciones con relacion a la
subvaloracion y discriminacion de que es objeto, por cuanto planteacomo
un gje de discusion la modificacion del estatus conceptual del mismo
para val oraciones economicas justas. En este sentido, la asociacion del
trabajo doméstico remunerado alaideade “ayuda’ podriabrindar pistas
para las reconceptualizaciones necesarias. Si el trabajo doméstico es
observado como unatarea de “ayuda’ aunafamilia, setornairrelevante
s finalmente la misma es proveida por integrantes de la familia nuclear,
familiares cercanos o personas no unidas por vinculo familiar dguno. S
alo anterior se agrega que los/as empleadores/as consideran que estan
“ayudando” apersonasy no estableciendo unarelacion de utilizacion de
susfuerzaso habilidades, sedificultalaubicacion en el rol detrabajadores/
as de quienes se desempefian en esta ocupacion.

Por otra parte, €l analisis de los factores por los cuales el trabajo
femenino adquiere las caracteristicas de secundario,” resulta muy
interesante por cuanto 1os mismos pueden aplicarse a las caracteristicas
del trabajo doméstico remunerado. Barrony Norris (citado en Borderias,
Carrascoy Alemany, 1994) plantean que laexistenciade varios elementos
hace que las mujeres estén ubicadas en situacion de inferioridad, aunque
realicen las mismas actividades laborales que |os hombres. Facilidad de
despido (voluntario o involuntario), diferencias sociales del grupo en
cuestiones facilmente identificables (raza, sexo), bajo interés en adquirir
capacitaciony experiencia, pocas expectativas de retribuciones monetarias
elevadas, poco nivel de organizaciony escasas posibilidades de desarrollar
relaciones de solidaridad, son todas caracteristicas adosadas al empleo
delasmujeresy que pueden ser reconocidasdeformagenera enel trabgo
doméstico remunerado. En la percepcién de quienes han sido
entrevistados para esta investigacion, esas caracteristicas pueden
percibirse claramente en el sector analizado, y algunas son corroboradas

10 Las categorias “primario”y secundario” corresponden a las teorias que sostienen la
segmentacion del mercado laboral segln beneficios, remuneracién y otras
caracteristicas.
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por datos empiricos. Se observa una gran facilidad para el despido, €
sector esta constituido mayoritariamente por mujeres, la capacitacion y
la experiencia no son requisitos —por €l contrario, la supuesta ausencia
de calificacion se percibe como la caracteristica que convierte este tipo
de empleo en la primera aternativa para mujeres migrantes del campo a
la ciudad- y las expectativas sdlariaes, €l nivel de organizacion y la
posi bilidad de desarrollar relaciones de solidaridad son bajas como podra
verse posteriormente. La persistencia de estos elementos contribuye a
que continle el estatus poco jerarquizado del trabajo doméstico
remunerado. En tanto las mismas no se modifiquen, las dificultades para
su redefinicion continuaran siendo numerosas.

4. Estado actual de las investigaciones en Paraguay

En Paraguay, las investigaciones especificas publicadas en el
campo del trabajo doméstico abarcan fundamentalmente lo referido al
trabajo doméstico infantil. Aqui se destacan el estudio Las criaditas de
Asuncion (Heisecke et al., 1995), la Evaluacion rapida sobre trabajo
infantil doméstico en hogares de terceros en Paraguay (Soto, Gonzélez
y Martinez, 2002), € Estudio de précticas culturales sobretrabajo infantil
doméstico (Base Educativa Comunitaria de Apoyo, BECA, 2002) y el
estudio temético Politicas socialesy ofertainstitucional frente al trabajo
infantil doméstico (Colazo, 2002). Los tres Ultimos trabajos han sido
realizadosen el marco del proyecto “ Prevenciony Eliminacion del Trabgjo
Infantil Domestico en Hogares de Terceros’ del Programa Internacional
para la Erradicaciéon del Trabajo Infantil (IPEC/OIT). Estas
investigaciones hacen mas visible, cuantifican y caracterizan a la
poblacion que realiza trabajo infantil doméstico —como criados/as o
empleados/as domésticos/as-'* a quienes los/as emplean y a las

11 Lainvestigacion de Soto, Gonzdlez y Martinez (2002) discrimina el trabgjo infantil
doméstico entre criadazgo y empleo doméstico, considerando bajo el primer régimen a
“aquellapoblacion que no recibe sueldo acambio delas actividades querealizaen hogares
detercerosy viveen el lugar dondetrabajd’, y bajo el segundo aaquellos que “acambio
de las tareas de esta naturaleza que realiza en hogares de terceros, viviendo dentro o
fuera de €llos, reciben sueldos de montos fijos o variables, o aguellas que no reciben
sueldos sino otras formas de compensacién, cuando no vive dentro de esos hogares’.

231



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

ingtituciones que tienen alguna relacion con e mismo. El andlisis del
procesamiento de una encuesta administrada por First Andlisis, en el
marco del proyecto mencionado anteriormente, en donde se solicita a
log/as encuestadog/as|acalificacion delaentregade hijos/as en criadazgo,
también aporta datosinteresantes sobre laopinion de lapoblaci on respecto
al tema. Seguin los datos, el porcentaje de la poblacion paraguaya que
tiene una mala opinion sobre la “entrega’ de hijos d criadazgo es sdlo
ligeramente superior alos que tienen buena opinidn.

Conrelacion al trabajo doméstico en general, el informe redactado
en noviembre de 1990 por Corvalan y Arce (1990), titulado El sector
informal en el Paraguay. Estudio de casos. Empleadas domesticas y
vendedoras ambulantes itinerantes, da cuenta de los resultados de una
investigacion basada en la aplicacion por muestreo estadistico de 332
encuestas y 77 entrevistas en profundidad a empleadas domésticas de
Asuncidn, de entre 14 y 45 afios. Segin este informe, e 77% de las
empleadas domésticas eran menores de 30 afios y el 80% eran mujeres
provenientes del interior del pais (38% de las éreas rurales y 42% del
interior urbano), en tanto sdlo el 20% provenia de Asuncién.

En el Informe de Derechos Humanos del Paraguay 1996, Roman
y Soto publican €l articulo Trabajo doméstico de las mujeres, donde
abordan la situacion de las trabajadoras domésticas remuneradas y €l
marco legal en el que se desenvuelven. Lasautoras concluyeny formulan
recomendaciones referidas a politicas pablicas especificas como el
fortalecimiento del SINTRADORP, e impulso del debatey lainvestigacion
sobre este asunto, redefiniciones de la division sexual de las
responsabilidadesfamiliaresy laprofesionaizacion del trabagjo doméstico,
entre otras.

Como tesis de licenciatura en Trabajo Social —no publicada-,
Conradi analizaen 2 000 |os aspectos sociodemogréficos de las mujeres
que Ilegaron a Asuncion provenientes del interior del pais 'y fueron
recibidas en el Hogar Santa Librada entre 1990 y 2000. En e mismo se
informa que €l 67.4% de esa poblacion eran mujeres de 13 a 22 afios.
L osdepartamentos de donde provenialamayor cantidad de mujereseran:
Caaguazl (22.6%), Concepcion (17.6% y Centra (15.6%).

La literatura nacional sobre el trabgjo, y en particular el de las
mujeres, proporciona datos interesantes en el marco de estudios mas
amplios. El libro Mujer y trabajo en el Paraguay (Galeano, 1982) realiza
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un andlisis pormenorizado de la evolucion del trabajo femenino entre
1950y 1972. Variosarticulosde estelibro serefieren al trabajo doméstico
remunerado como a una actividad que concentraba fundamentalmente a
mujeres jovenes y migrantes del campo a la ciudad. En uno de éstos,
Brizuela sefiala que en Asuncién habia mayor proporcion de mujeres
migrantesy que ellas se dedican mayoritariamente al servicio doméstico.
Sosa Portillo (1996), en su estudio La migracién interna femenina en el
Paraguay, se refiere alas categorias ocupacionales a las que se dedican
las mujeres migrantes; entre ellas, la de empleada doméstica ocupa el
primer lugar. Otras/os autoras/es también se refieren al peso del empleo
domeéstico como opcion laboral de la PEA femenina. Entre otrog/as se
puede citar a Zarza (1996) en Género y participacion economica en
Paraguay; Heikel (1996) con varios estudios, entre ellos Ser mujer en el
Paraguay, y Corvalan y Elias (1999) en Mujer y empleo en areas de
frontera: Impacto del MERCOSUR.

Todos estos estudios analizan la insercion de la mano de obra
femenina en este sector, fundamentalmente en razén de la baja
capacitacion necesariay de laextension delos roles domésticos que esta
actividad laboral implica. La absorcion del trabajo de las migrantes por
parte de esta categoria ocupacional es atribuida a que las mujeres
campesinas, por lafaltade opcionesen suslugaresde origen, se desplazan
hacialos centros urbanos en buscade aternativas|aboraes, y laprincipal
que selesofrece esladel trabgjo doméstico remunerado. Por estarazon,
el trabagjo doméstico remunerado constituye la caracteristica de puerta
deentradamésanchaa mercado labora delasmujeresjovenes migrantes
del campo alaciudad.

C.  DATOS ACTUALES SOBRE EL TRABAJO DOMESTICO
REMUNERADO

Los datos publicados como Principales resultados de la EPH/
2002 indican que el 6.9% de laPEA ocupadadel Paraguay esta dedicada
al trabajo doméstico remunerado. Diversas fuentes en |os Ultimos cinco
anosindican que este porcentaje no ha sufrido variacionesimportantesy
se mantiene en un porcentaje de alrededor del 7% (véase Gréfico 1).

Al desagregar por sexo a la poblacion empleada doméstica del
2002 se observa que esta es una categoria ocupacional que absorbe
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Gréfico 1

APORTE DEL TRABAJO DOMESTICO REMUNERADOA LA PEA
OCUPADA EN LOS ULTIMOS 5ANOS

EIH 97/98 | 7.00%
EPH 1999 _:| 6.80%
EIH 2000/01 _ 7.60%
EPH 2002 _ 6.90%
6 | 7 | 7 | 7 | 7 | 8 | 8
Porcentgjes

Fuente: pagina web DGEEC.

principalmente mano de obrafemenina: el 93% de quienes se dedican a
trabajo doméstico remunerado son mujeresy un 7% hombres.

Gréfico 2
PEA DEDICADA AL EMPLEO DOMESTICO SEGUN SEXO

Hombres
%

Mujeres
93%

Fuente: DGEEC, EPH 2002.
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Lamayoriade quienes se dedican al trabajo doméstico remunerado
desarrollan el mismo en |as zonas urbanas; sdlo la quinta parte de log/as
trabaj adores/as domésticos se encuentran en las zonasrurales, como puede
observarse en €l siguiente gréfico.

Gréfico 3

POBLACION OCUPADA DEDICADA AL EMPLEO DOMESTICO
SEGUN ZONA

ZonaRural
21%

Zona Urbana
79%

Fuente: DGEEC, EPH 2002.

Los mayores porcentajes de trabajadores/as domésticos se
encuentran en las areas urbanas, Asuncion y Departamento Central. El
porcentaje medio de la PEA ocupada dedicada a trabajo doméstico
remunerado urbano triplica en general a de las zonas rurales, mientras
en Asuncion lo cuadruplica. En las zonas rurales el porcentaje de
trabajadores/as domesticog/as sobre la PEA ocupada es del 3.4%. De
hecho, como ya se sefial 6, segun varias/os autoras/es, el servicio
doméstico es una de las estrategias laborales de la masa femenina que
migra de las areas ruraes a las urbanas. Sosa Portillo (1996) consigna
que, segulin datos censales de 1992, el 71% de las mujeres migrantes en
Asuncion estaba en esa categoria ocupacional, siendo esta ciudad €l
principal polo de atraccion.
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Gréfico 4
PORCENTAJE DE LA PEA OCUPADA DEDICADA AL EMPLEO

DOMESTICO SEGUN LA ZONA
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Fuente: EPH 2002.

Al desagregar el sector por sexo y zona de residencia, se observa
que hay mayor porcentaje de hombres realizando tareas domésticas
remuneradas en las areas urbanas (9% del total de empleados/as
domeésticog/as) que en lasrurales (1%); en estas Ultimas, casi e 100% de
log/as empleados/as domésticos/as son mujeres (véase Gréfico 5).

Datos preliminares del Censo 2002 indican que €l 57% de las
empleadas domésticastiene entre 15y 29 afios de edad, o que evidencia
lajuventud de las mujeres que se dedican a esta actividad. A medida que
se elevala edad, disminuye el porcentaje de mujeres que trabajan como
empleadas domesticas; el 25% de lastrabajadoras domésticastiene entre
30y 44 afios, € 11% entre 45y 60 afios y solo e 3% mas de 60 afios
(véase Gréfico 6).

El nivel deinstruccidn de quienes se dedican al trabajo doméstico
remunerado esbajo; losdatos delaEPH 2002 indican que quienestrabajan
en e servicio doméstico tienen en promedio menos de siete afios de
estudio (véase Gréfico 7).

Datos preliminares del Censo 2002 indican que més del 70% de
quienes se dedican a empleo doméstico sdlo tienen educacion primaria
0 ningunainstruccion, el 24% de empleados/as domeésticog/as ha pasado
por €l nivel secundario y apenas un 1% tiene educacion superior (véase
Gréfico 8).
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Gréfico 5
TRABAJADORES/AS DOMESTICOS/AS SEGUN SEXOY ZONA
Rural !
99
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| o1
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Fuente: DGEEC. Datos preliminares EPH 2002.

Gréfico 6
EDAD DE LAS EMPLEADAS DOMESTICAS

Més de 60 afios
3%

45 a 60 afios

11% 10 a 14 afos

4%

30 a44 afios
25% N

15 a 28 afos
57%

Fuente: DGEEC seguin datos preliminares del Censo 2002.
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Gréfico 7

PROMEDIO DE ANOS DE ESTUDIO DE LA POBLACION OCUPADA
DEDICADA AL TRABAJO DOMESTICO REMUNERADO
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Fuente: DGEEC, EPH 2002.

Gréfico 8
NIVEL EDUCATIVO DE LOS/AS EMPLEADOS/AS DOMESTICOS

Ninguno o hasta

: eescolar
Superior pr
Secundario 1% [ 5%
24%

Primario
70%

Fuente: DGEEC. Datos preliminares Censo 2002.

Con relacion alaremuneracion percibida, e Codigo del Trabgjo
establece que €l sueldo de quienes se dedican a servicio doméstico
asalariado debe ser a menos 40% del sueldo minimo. Segln la EPH
2002, el 95% de | og/as empl eados/as domeésticos/as ganamenos del salario
minimo establecido paralos demas trabajadores del pais. Si se considera
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el minimo establecido paralog/astrabajadores/as domésticog/as, los datos
del 2002 indican que el promedio general de ingresos de los/as mismos/
as superaba ese minimo, ya que la media estaba en arededor del 50%
del salario minimo general.

Gréfico 9

LA REMUNERACION DE LOSAS TRABAJADORES/AS DOMESTICOS
CON RELACION AL SUELDO MINIMO DE LOS/AS
DEMAS TRABAJADORESAS

3% 07 2w
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] Menosde1sm
[l DelsMa2sM
[[] Mésde2Sm

[] Siningreso

95%

Fuente: DGEEC, EPH 2002.

Las diferencias sexuales son claras a andizar los salarios de
hombresy mujeres. Las mujeresreciben como remuneracion un promedio
equivalente a 50% del salario minimo, en tanto los hombres reciben un
promedio equivalente al 70% del salario minimo.'? El salario de las
mujeres empleadas domeésticas es, en promedio, € 70% del percibido
por los hombres que realizan actividades domésticas remuneradas. En €l
Gréafico 10 puede observarse también quelos salariosen las zonas rurales
son bastante més bajos que en las zonas rurales (véase Gréfico 10).

12 En 2002, segun datos sistematizados por el area sociogremial del Centro de
Documentacion y Estudios, el salario minimo era de 876 048 guaranies (US$ 151.70,
al promedio del cambio de ese afio). La EPH indica que las mujeres empleadas
domésticas percibian en esa época una media de 455 700 guaranies (US$ 78.91, al
promedio del cambio de ese afio) en tanto |os hombres percibian unamediade 642 500
guaranies (US$ 111.26, a promedio del cambio de ese afio).
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Gréfico 10
SALARIO PROMEDIO DE EMPLEADOS/AS DOMESTICOS
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Fuente: DGEEC, EPH 2002.

L adesagregacion delasremuneraciones por nivel educativoy sexo
indica que las mujeres tienen un techo salarial que no supera el 55% del
sdario minimo como empleadas domeésticas. Si bienlafatadeinstruccion
disminuye los niveles salariales, la mayor educacion no los aumenta
cuando se trata de las mujeres; a los hombres, en cambio, la mejor
instruccion casi les duplica el salario (véase Gréfico 11).

Un dato interesante se observa con |as respuestas dadas en cuanto
al interés en cambiar la ocupacion de los/as empleados/as domésticos.
Esto proporciona el ementos para determinar laviabilidad de este trabajo
en cuanto ala ofertay para el andlisis de las condiciones del empleo a
cuyas modificaciones debieraapuntarse prioritariamente. Menos del 50%
de quienes se dedican d trabajo domeéstico remunerado manifiesta un
interés en cambiar de ocupacion (véase Grafico 12).

Entre quienes quieren otro tipo de empleo, la mayoria (80%) basa
suinterés, en primer lugar, en la escasa remuneracion que perciben como
trabajadores/as domésticos/as. En un lgjano segundo lugar (10%), la
caracteristicadetrabajo pesado del empleo doméstico fundamentael interés
paracambiarse de empleo. Un 3% deseadgar de ser empleadalo domético/a
porque no puede aprovechar los estudios, un 2% porque considera que €
ambiente esinadecuado y un 5% mencionaotras causas. Por estarazon, el
debate sobre la remuneracion es muy importante (véase Gréfico 13).
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Gréfico 11

SALARIO DE EMPLEADOS/AS DOMESTICOS/AS SEGUN
NIVEL EDUCATIVOY SEXO
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Fuente: DGEEC, EPH 2002.

Gréfico 12

INTERES DE LOS/AS EMPLEADOS/AS DOMESTICOS
EN CAMBIAR DE OCUPACION

Quieren cambiar
49%

No manifiestan
interés en cambiar
51%

Fuente: DGEEC, EPH 2002.
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Gréfico 13

RAZONES POR LAS CUALES QUIENES SE DEDICAN AL
EMPLEO DOMESTICO DESEAN CAMBIAR DE TRABAJO
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Fuente: DGEEC, EPH 2002.

1. Lajuventud y el empleo doméstico

Nikiphorof y Villagra (1987) sefidlan en El empleo juvenil, que
entre 1983 y 1986 hubo un aumento del 22% de mujeresjovenesde 12 a
19 afios de edad que se dedican a trabajo de empleada doméstica. Segin
los autores, esto es coherente con un aumento del 7% de las mujeres
ocupadas de entre 20 y 30 afios y consideran este Ultimo dato como la
causadel aumento del empleo doméstico, yaquelasmismas*“ a abandonar
el hogar para dedicarse a un trabgjo extradoméstico remunerado, han
debido sustituir sus trabajos de amas de casa con €l de empleadas
domésticas’. Las cifras consignadas en |os cuadros publicados por estos
autores muestran que, con base ala Encuesta de Hogares 1986, €l 27.8%
de la PEA femenina ocupada era empleada domestica.

Basado en datos de la EIH 2000/2001, el documento Juventud en
cifras (2003) da cuenta que e 10.8% de la poblacion de 15 a 29 afios
ocupada se dedica a trabajo doméstico remunerado, 1o que implica 3.2
puntos porcentuales mas que la media general de la incidencia de esta
categoriaocupacional enlaPEA ocupada.’® Al desagregar lainformacion
por sexo puede observarse que la mayoria pertenece a sexo femenino.

13 SegunlaEIH 2000/2001 de laDireccién Genera de Estadisticas, Encuestasy Censos,
€l 7.6% de la PEA ocupada se dedica al trabajo doméstico remunerado.
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Cas la tercera parte de las mujeres jOvenes ocupadas se dedica a esta
actividad laboral. Esto indica que se mantiene la importancia de esta
categoria ocupaciona en la vida de |as jovenes mujeres si se comparan
las cifras con las consignadas por Nikiphorof y Villagra. Los datos, sin
embargo, podrian subestimar laparticipacion de esta categoriaen laPEA
femenina ocupada debido a que en los trabajadores familiares no
remunerados podrian estar también a quienes se dedican al trabajo
domestico remunerado, fundamentalmente a menores en situacion de
criadazgo, que no reciben ellos/as mismos/as el saario, porque se lo
entregan a sus padres o tutores (Roméan y Soto, 1996; Soto, Gonzalez y
Martinez, 2002).

Gréfico 14
PORCENTAJE DE LA PEA JUVENIL DEDICADA AL TRABAJO
DOMESTICO REMUNERADO

Total 10.80
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Mujeres 27.80
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Fuente: Juventud en Cifras 2003 seguin datos EIH 2000/2001.

Como se sefial 6 con anterioridad, |os datos censales preliminares
del 2002 indican que € 57% de |as empl eadas domesticas tiene entre 15
y 29 afios (Gréfico 6). La desagregacion por franjas etarias muestra que
mujeres muy jovenes, de entre 15y 19 afios de edad, son mas del 40% de
ese porcentgje. Lo anterior indica que a medida que aumenta la edad la
cantidad de mujeres disminuye en la categoria (véase Gréfico 15).
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Gréfico 15
LAS EMPLEADAS DOMESTICAS JOVENES SEGUN FRANJA ETARIA

25 a 29 afios 15 a 19 afios
22% 41%

20 a 24 afios
37%

Fuente: DGEEC. Datos preliminares del Censo 2002.

Si bien los elementos que explican los datos expuestos en los
gréficos anteriores deberian ser objeto de investigaciones especificas,
entre las posibles causas pueden mencionarse factores relacionados con
laofertay lademanda. Por unaparte, lacaracteristicade puertade entrada
a mundo laboral de estaactividad explicael mayor porcentaje de mujeres
jovenes, de modo que la oferta es la variable importante en este caso. El
estudio ya mencionado sobre el Hogar Santa Librada lo corrobora a
desagregar la edad de las mujeres que migran a Asuncion para trabajar
como empleadas domésticas, de las que casi el 70% tiene entre 13y 22
anos de edad.

Por otra parte, el menor porcentaje de mujeres mayores en el
empleo domeéstico podria deberse a razones de demanda. El obstéculo
que significa la maternidad cuando se busca contratar empleadas
domesticas y las preferencias etarias de las patronales podrian ser los
elementos condicionantes de la demanda. Soto, Gonzédlez y Martinez
(2002) mencionan entre los hallazgos de su investigacion que “en los
casos de preferencia del trabajo de adolescentes, se sefidd que a esas
edades son fuertesy sanas, tienen mejor voluntad y mejor comprension”.
Otro elemento que debe ser investigado con relacion a esta disminucion
es la salida de las mujeres de esta ocupacion para dedicarse a otras
actividades. En este contexto, la vinculacion con la prostitucion resulta
importante como lo sugiere el andlisis realizado por |a organizacion no
gubernamental Luna Nueva en 180 mujeres menores de 20 afios
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trabajadoras del sexo que se acercaron a esta ingtitucion. Segin datos
sobre las actividades desarrolladas previamente por la mitad de esas
mujeres, el 60% de las mismas refieren haber trabajado como empleadas
domeésticas.

2. Trabajo Infantil Doméstico (TID) remunerado

Para los efectos de la presentacion de los siguientes datos, se
consideraratrabajo infantil remunerado al realizado por lanifiez de entre
10y 17 anos de edad, que esincluida en las estadisticas nacionales en la
categoria ocupaciona de “empleados domésticos’, fundamentalmente
para diferenciar a esta poblacion de la sujetaal régimen de criadazgo.'
En este contexto, los datos sistematizados por Céspedes (2002) en
Seguimiento de indicadores sobre la nifiez trabajadora segln las
encuestas de hogares, posibilitan una caracterizacion de los trabajadores
infantiles domesticos remunerados, asi como la ponderacion de esta
categorialaboral entre log/as nifios/as que trabajan. Las cifras, con base
en los datos de la EIH 2000/2001, indican que casi un 11% de |a nifiez
trabajadora es empleada doméstica, 1o que implica, igual que en la
poblacidn juvenil, un porcentaje mayor que la media general de la PEA
que se dedica a esta actividad laboral (véase Gréfico 16).

Al desagregar por sexo la poblacion infantil que trabaja como
empleada doméstica puede observarse que € 87% son nifias. Si bien la
tendencia abrumadoramente mayoritaria de mujeres en esta categoria
ocupacional se mantiene en la poblacion infantil, s se compara con la
distribucién por sexo de la misma encuesta se observa que hay menor
porcentaje de mujeresen estafranjaetaria(casi cuatro puntos porcentual es
dediferencia) que enlamediageneral > Estatendenciadeladistribucion
por sexo coincide con | os hallazgos de lainvestigacion de Soto, Gonzél ez
y Martinez (2002) sobre el trabajo infantil doméstico, donde se concluye
que “los varones registran un descenso porcentual a medidaque aumenta

14 Soto, Gonzdlez y Martinez (2002) incluyen bajo el régimen de criadazgo a “aquella
poblacion que no recibe sueldo a cambio de | as actividades domésticas que realiza en
hogares de terceros y vive en el hogar donde trabagja’.

15 SeglnlaEIH 2000/2001, el 90.8% de quienes se dedicaban al empleo doméstico eran
mujeres.
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Gréfico 16
NINEZ TRABAJADORA SEGUN CATEGORIA OCUPACIONAL
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Fuente: Céspedes segiin EIH 2000/2001.

la edad” de log/as trabajadores/as infantiles domésticos. La menor
cantidad proporcional de mujeres en este segmento remunerado podria
explicarse, en consecuencia, por la mayor cantidad de hombres que a
temprana edad se inserta en esta categoria'y que posteriormente sale de
lamisma, en tanto las mujeres permanecen.

Gréfico 17
SEXO DE LOSTID REMUNERADOQOS
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Fuente: Céspedes 2002, segtin EIH 2000/2001.
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Después de la categoriatrabajador familiar no remunerado, lade
empleada doméstica es la que mayor cantidad de nifias trabajadoras
absorbe. El 34% de las nifias que trabgjan de entre 10 y 17 afios |o hace
como empleada doméstica.

Gréfico 18
NINAS TRABAJADORAS SEGUN CATEGORIA OCUPACIONAL
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Fuente: Céspedes 2002, segtin EIH 2000/2001.

La mayoria de los nifios y nifias que realizan trabajo infantil
remunerado o hace en zonas urbanas (69%), en tanto solo el 31% trabaja
en zonas rurales (véase Gréfico 19).

Como se dijera anteriormente, resulta interesante la opinion dela
poblacion sobre la entrega de hijos para criadazgo; la encuesta realizada
por First Analisis en noviembre del 2002 provee datosal respecto. Segin
los mismos, la opinidn de la poblacion sobre este tema esta dividida; un
escaso 3% piensa que esta mal que los hijos o las hijas sean “dados/as’
como criaditos/as. Al desagregar por zonas se observaque estadiferencia
se expande si la poblacion proviene de Asuncion y se reduce si es del
interior del pais. En efecto, cuando se trata de Asuncion, casi un 20%
mas de personas piensa que esa actitud es errada con relacion a quienes
sostienen que es correcto. Cuando se trata del interior, en cambio, la
relacion seinvierte: 20% piensaque “dar”ahijos o hijas como criados/as
esta bien. Estas valoraciones se corresponden con la realidad que se
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Gréfico 19
TID REMUNERADO SEGUN ZONA
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Fuente: Céspedes 2002, segiin EIH 2000/2001.

observa en cada zona, pues las principales familias proveedoras de
criadas/os son del interior, seguin Soto, Gonzdez y Martinez (2002), que
enlosresultados de su estudio consignan que el 65.2% de quienesrealizan
trabgjo infantil doméstico proviene del interior del pais.

Grafico 20
OPINION DE LA POBLACION SOBRE LA “ENTREGA”
DE HIJOS/AS PARA CRIADAZGO
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Fuente: First Andlisis 2002.
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3. Sintesis de las estadisticas presentadas

Como puede observarse apartir delosdatos precedentes, €l trabajo
domeéstico remunerado constituye unaparteimportante delaPEA ocupada
paraguaya, y fundamentalmente de la PEA ocupada femenina. En todas
lasfranjasetariasel trabajo doméstico remunerado es predominantemente
femenino, pero amayor juventud existe un mayor porcentaje mésalto de
mujeres empleadas domésticas. Si bien se encuentran hombres en esta
actividad, el porcentaje de los mismos como empleados domésticos
disminuye con el aumento de edad. Esto refuerzala conclusion de Soto,
Gonzélez y Martinez (2002) en cuanto aque“alosvarones selos capacita
desde temprano en otras labores no domésticas y ademés cuentan con un
mercado de trabajo méas amplio y mayor demanda de mano de obra
masculina. Asi, |os varones abandonan més rapido | as tareas domésticas
y pasan a ayudar en talleres, fabricas u oficinas, logrando en la mayoria
de las veces formarse en una profesion técnica, en tanto las adolescentes
se mantienen en su caidad de trabajadoras del hogar”.

Los/as empleados/as domésticos/as trabajan preferentemente en
las areas urbanas y tienen escasa instruccion, pues la mayoria no ha
superado €l ciclo primario.

El salario que perciben |os/as trabajadores/as domésticos/as en el
95% de los casos es menor que €l salario minimo. Pero mientras los
hombres ganan en promedio e 70% del salario minimo, las mujeres
reciben a su vez el 70% del salario que perciben los hombres, lo que
reflejaladiscriminacion de género. Entrelas poblacionesjuvenil einfantil,
el patrén de distribucion por sexo se repite y acentla.

D. ACTORES INSTITUCIONALES: CONCEPTOS, PERCEPCIONES Y
OPINIONES

Las entrevistas realizadas a quienes se desempefian como
dirigentes de organizaciones sindicales, de amas de casa, de mujeresy
responsables de instituciones del Estado relacionadas con el trabajo
doméstico remunerado tuvieron por objetivo conocer |os siguientes
aspectos:
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* los conceptos que se manejan con respecto a trabajo domestico
remunerado;

 lapercepcion de log/as entrevistados/as sobre las condiciones en las
que se desarrolla el trabajo doméstico remunerado;

* lapercepcion que log/as entrevistadog/as tienen sobre las cuestiones
de género relacionadas con €l trabajo doméstico remunerado y sobre
otras formas de discriminacion;

* laopinion de log/as entrevistados/as sobre |as condiciones ideales en
las que debiera desarrollarse €l trabajo doméstico remunerado;

+ el conocimiento de los/as entrevistados/as sobre las condiciones
legales en las que se desenvuel ve esta actividad |aboral;

+ lasacciones concretas que desarrollan las ingtituciones en esta area;

* la predisposicion de log/as entrevistados/as a debate sobre esta
actividad laboral y @ andlisis de posibles redefiniciones.

1. Conceptos del trabajo doméstico remunerado en el
imaginario de los/as entrevistados/as

Sin excepciones, los/as entrevistados/as consideran al trabajo
doméstico remunerado como una opcidn laboral digna, que debiera
desarrollarse en mejores condiciones que en la actualidad, similares a
otras ocupaciones. Este discurso de valoracion del trabgjo doméstico
remunerado, que fundamenta la opinién de considerarlo equiparable a
cualquier otro tipo de trabajo, es sin embargo contradicho por una
disociacion tedrico-practica. Los discursos de dignificacion del trabajo
domeéstico remunerado no son acompafiados por acciones especificas a
respecto.

Cuando se exploran las percepciones con relacion alas causas de
laexistencia de este tipo de actividad laboral, |a pobreza emerge como €
factor fundamental. Se percibe también que las necesidades economicas
son claves parala ofertade mano de obraen estadrea. Lamayor parte de
la dirigencia sindical entrevistada apunta a cuestiones economicas
estructurales como | as causas de que se acudaal empleo domestico como
alternativa. EI modelo productivo agotado, |a falta de oportunidades en
el campo y la consiguiente expulsién de jévenes del campo hacia las
ciudades son consideradas como las causas de lainsercion en el empleo
domeéstico.
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La demanda de esta actividad laboral por las modificaciones
ocurridas en las estructuras familiares es también incluida entre los
fundamentos del empleo doméstico. El presidente de unacentral sindical
manifiesta: “considerando una pareja, estan trabgjando ambos para
sostener |a casa; indefectiblemente tienen que tener una empleada’.

Otra percepcion generalizada es que el trabajo doméstico
remunerado se desarrolla en condiciones de discriminacion y hasta de
explotacion. Entre los factores mencionados para caracterizar las
condiciones de esta actividad laboral como de explotacion estan:

+ laexistencia de jornadas sin fin, sin descansos, sin limitaciones;

+ lascondiciones salariaes que no alcanzan e sueldo minimo, existan o
no compensaci ones de otras caracteristicas como casa, vestimenta, etc.;

» laexposicion a maltrato y lavulnerabilidad de quienes se dedican a
servicio doméstico, que deja alas mujeres en manos de sus patrones,
expuestas a ofensas, humillaciones, acoso y hasta abuso sexual;

+ |lafatade beneficios como jubilacion, seguridad social y vacaciones.

En generdl, y pese aque no existen datos precisos ni resultados de
estudios, la percepcion de los/as entrevistados/as es que €l trabajo
doméstico remunerado es una opcion para las mujeres migrantes del
campo a la ciudad, sin mayor capacitacion, instruccion ni experiencia
laboral y muy pobres.

2. El'empleo doméstico y las cuestiones de yénero

Existe una clara percepcion de que este es un empleo fundamen-
talmente femenino. Sin embargo, este reconocimiento y la percepcion
de que hay malas condiciones de trabgjo y el conocimiento de que la
actividad es discriminada 'y desvalorizada, hacen dificil entender que el
fundamento de estas situaciones sea el caracter de “trabajo de mujeres’
que €l mismo tiene. Mas bien se considera que estas condiciones in-
feriores se basan en la escasa calificacion de quienes se dedican a esta
actividad laboral, y en su falta de educacion y de capacitacion.

La opinién de log/as entrevistados/as apunta a que existe una
evidente discriminacion por razones de sexo entre log/as trabajadores/as
domesticog/as. Se considera que los hombres se ocupan de trabajos més
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“profesionales’: choferes y jardineros mayoritariamente, en tanto las
mujeres “ son multifacéticas, hacen todo en las casas’ (presidente de una
central sindical). También las diferencias salariales son observadas, si
bien se mangjan datos no rigurosos. “alos hombres seles paga el dia por
el salariominimo, alasmujeresno”, mencionael presidente de unacentral
sindical, cuando en realidad |os datos indican que también los hombres
ganan una media que esté por debagjo del salario minimo.

Otra percepcion comun es que los hombres trabajadores
domésticos son més respetados que las mujeres. éstas “siempre son mas
humilladas y estan expuestas a maltratos y vejaciones’ (presidente de
unacentral sindical). El trato denigrante se percibe como muy frecuente.

La maternidad es considerada una circunstancia que incide de
manera dréstica en la vida de las mujeres trabajadoras domesticas. El
Viceministro de Trabajo apunta a que una de |as causas mas frecuentes
determinacion delarelacion laboral, sobretodo en las casasdefamilias
de ingresos altos, es el embarazo de las trabajadoras domeésticas: “La
experienciamedice que enlosnivelesde clase mediaaltal os embarazos
(de las domésticas) no son deseados, cuando mayor es el nivel
econdémico del empleador, mayores posibilidades de que se pierda el
empleo. Conocemos denuncias a diplométicos, a gente ligada a poder
0 con un cierto poder econdmico que sencillamente despiden a sus
empleadas por eso”.

3. Trabajo doméstico asalariado en la agenda publica
y de las organizaciones del sector

Una cuestion que se observaen las entrevistasrealizadas es que la
situacion del trabajo doméstico remunerado no figura actualmente como
tema especifico en las agendas del sector publico, de las organizaciones
sindicales y de mujeres. No fue posible identificar acciones proactivas
con relacion a esta categoria ocupacional.

El Ministerio de Justiciay Trabajo carece de politicas especificas
para este sector. El subregistro es muy importante; el Viceministro del
Trabajo estima que apenas el 10% de |as trabajadoras domésticas estén
registradas en esta dependencia, lo que le confiere la caracteristica de
unasuertede” empleo oculto” , no sujeto acontrol. El mismo funcionario
manifiesta que en esta categoria se inscriben ademas las trabajadoras

252



LA SITUACION DE LAS TRABAJADORAS DOMESTICAS EN PARAGUAY Y EL TRABAJO INFANTIL...

sexuales, por lo queesdificil determinar losnimerosreales. Estaopinion
requiere de una investigacion particular, a la que habria que agregar la
necesidad de analizar larelacion del trabajo doméstico remunerado con
laprostitucion, yaqueen laliteraturase describelaexistenciadelamisma
Ademas, como se hasefialado, laONG LunaNueva, enlasistematizacion
de los datos de las prostitutas atendidas por esta organizacion, consigna
que un alto porcentaje de quienes la gjercen han sido anteriormente
empleadas domésticas.

La Secretariade la Mujer tampoco tiene politicas especificas para
estegrupo poblacional, s bienlasectoridistadel &readeempleo menciona
que existen referencias al respecto en el Plan de Igualdad de
Oportunidades elaborado por esa secretaria. Los sectores incluidos en el
Plan, en lo referente a acceso a los recursos econdmicos y a trabgo,
son log/as informales y log/as trabgjadores/as a domicilio. En efecto, en
el ambito 3, De acceso a los recursos economicos y al trabajo, bajo el
lineamiento 4, Propuestas de cambios en las normativas, € punto 4.6
establece como objetivo La regulacion de la situacion laboral de las
trabajadoras de mayor vulnerabilidad incluyendo a las trabajadoras
rurales, trabajadorasa domicilioy, en general, trabajadorasinformales,
y el punto 4.7, referido ala seguridad social, apunta ala Ampliacién de
la cobertura del sistema de seguridad social hacia los sectores mas
vulnerables, incluidos trabajadorag/es informales y amas de casa. Si
bien puede inferirse que, para esa dependencia publica, en la categoria
informales o a domicilio estan incluidas las empleadas domésticas, estas
categorias no son utilizadas parareferirse aeste sector, ' por lo que puede
afirmarse que las empl eadas domésti cas no figuran como sector especifico
sujeto de politicas.

Tampoco se conocen politicas hacialas redes de mujeres. Algunas
de estas apuntan en especia ala capacitacion de sus organizaciones y
mujeres integrantes, por lo que €l tdpico no forma parte de su agenda.
Otras apuntan ainstalar temas que interesan alas mujeres en el debatey
en la agenda publica. Hasta la fecha este tema no ha estado entre las

16 Trabajadores/as domicilio son, seglin el Convenio 177 delaOIT, “quienestrabajan en
su domicilio o en otro lugar diferente a del empleador” (citado en Heikel, 1998) por
lo que no incluye alas/os empleadas/os domésticos.
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prioridades, si bien la Plataforma Politica Feminista de la Coordinacion
de Mujeres del Paraguay (1998), en su punto 4 que reivindica La
eliminacion plena de las desigualdades legales, solicita a las proximas
autoridades que serian elegidas “que impulsen, apoyen y aprueben las
propuestas |egal es que afectan principalmentealasmujeres’ . Entre estas
propuestas se plantea “la modificacion de articulos del Codigo Laboral
que todavia discriminan a quienes trabajan en servicio doméstico y son
en su mayoria mujeres’ .

En cuanto alas organizaciones sindicales, s bien todos/as |os /as
presidentes delas central es sindical es afirman reconocer ladiscriminacion
legal de que es objeto el servicio domeéstico remunerado, no existen
planteamientos actuales al respecto y ninguna de estas organizaciones
tiene propuestas especificas presentadas institucionalmente para el area.

Como la causa de la ausencia de politicas de las centrales
sindicales, se reconoce que €l sector no es prioritario. El presidente de
una central considera que la escasa importancia otorgada a asunto se
debe fundamentalmente aque el gremio carece de fuerzade presiony de
capacidad de cotizacion, por 1o que no se encuentra entre los sectores
prioritarios.

L as cabezas de |as organizaciones de trabajadores/as manifiestan
que han empezado a tomar interés y participacion en e tema del trabgjo
infantil doméstico a través de los estudios que fueron realizados
recientemente. Todas|as centralesintegran|aComision por laErradicacion
del Trabgjo Infantil (COETI). En julio de 2003, la Central Paraguaya de
Trabajadores firmd un protocol o de cooperacion con laONG Movimiento
por la Paz, e Desarmey la Libertad, que tiene por objeto “sensibilizar a
las organizaciones de la CPT frente a problema del trabao infantil
domeéstico y capacitarlas sobre la utilizacion de la comunicacion como
unaestrategiade prevencion” (articulo 2 del protocolo) y laCUT-A estaba
estudiando otro convenio a momento de la entrevista

Lasituacion dediscriminacion ante el Instituto de Prevision Social
(IPS), a parecer, eslatnicaque hamerecido planteamientos de parte de
las centrales sindicales. La cobertura de |os servicios de seguridad social
s0lo alcanza a quienes trabajan en Asuncion y contempla cuestiones
menoresy no riesgos delargo plazo. Lapresidentade unacentral sindical
manifiestaque en lamesanegociadoratripartitasobre lareestructuracion
del IPS ha sido planteada la modificacidn de esta situacion.
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4, ¢Quién hace alyo? El papel del Ministerio de Justicia
y Trabajo

Todos/as los/as presidentes/as de centrales sindicales y del
SINTRADORP entrevistados/as manifiestan recibir denuncias de
empleadas domésticas en dificultades. Los problemas mencionados con
mas frecuencia son los despidos injustificados y |a fata de pago de
aguinaldos. Ante las denuncias, las organizaciones acompafian a log/as
afectadog/as, en primera instancia ante sus patrones y posteriormente
anteel Ministerio de Justiciay Trabajo, en donde observan buenaacogida
a los planteamientos. Esta institucion tiene un rol protagénico en las
situaciones de conflicto entre patrones/as y empleadog/as ya que las
denuncias llegan hasta alli con o sin acompafiamiento de dirigencia
sindical.

Ante la denuncia, e Ministerio aplica un proceso de mediacion
que, seguin las palabras del Viceministro del Trabajo, es efectivo en mas
de un 70% de | os casos—o se haaccedido aregistrosal respecto—debido
fundamentalmenteal rapido reconocimiento por parte delosempleadores:
“Como todos |os empleadores desarrollan sus actividades fueradel marco
legal, no les queda otro remedio que reconocer esas violaciones e
indemnizar a sus trabajadores, porque si llegaron a esta instancia
generalmente |as domésticas estén decididas air aunainstanciajudicial
dondetienen ventajas con relacion alos empleadoresy entonces prefieren
arreglarlos en sede administrativaen vez de sufrir o soportar unacondicion
econdmica mucho mas pesada’.

Las organizaciones sindicales mencionadas refieren recibir
denuncias con frecuencia, sin embargo, no existen registros de esas
denuncias ni un seguimiento de las mismas en ninguna de éstas.

El presidente de una central sindical relata el procedimiento que
siguen cuando existe una denuncia de unaempleada domeéstica: “Nosotros
hacemos una carta de denuncia en el Ministerio de Justicia 'y Trabajo
solicitando su intervencion. Este convoca a empleador y hacemos una
reunion tripartita para tratar de llegar a un acuerdo. De no existir ese
acuerdo continuamos ya con €l siguiente paso que es una demanda
judicial”.

255



POLITICAS DE EMPLEO PARA SUPERAR LA POBREZA. PARAGUAY

5 Los/as trabajadores/as domésticos y el IPS

Segun informes brindados por la Jefa de Regimenes Especiales
del IPS que se ocupa de la seguridad socia del magisterioy del servicio
domeéstico, los/as trabajadores/as domésticos pueden acceder a un segu-
ro“defavor” y de corto plazo, que “mientras pagale sirve, deja de pagar
tres meses y ya no le sirve”. Solo 12 000 empleados/as domésticos/as
estan asegurados/as seguin esta funcionaria. Esto implica que menos del
10% de quienes se dedican al trabajo doméstico remunerado estan asegu-
rados en IPS. De esta cantidad, solo la mitad de |os/as empleadores/as
esta al dia, segun lamismafuente.

Este subaseguramiento existe por varias razones. Por unaparte, €l
propio proceso tiene sus dificultades. La responsable del érea de IPS
informaque el aseguramiento depende delas solicitudes de parte; después
de hechalasolicitud se realizaré |la fiscalizacion. Esta etapa del proceso
tiene inconvenientes por cuanto no se envian |os fiscalizadores en horas
convenidas para evitar fraudes (aseguramiento de personas que no son
en realidad empleadas domésticas). Esto tiene como consecuencia que
en ciertas ocasiones log/as trabajadores/as domésticos/as que no viven
en el domicilio de log/as solicitantes 0 que estan fuera ocasionalmente,
no sean encontrados por la fiscalizacion. Como consecuencia, las
solicitudes son rechazadas.

La movilidad propia de este tipo de empleo también estaria
contribuyendo a las dificultades. Segun la entrevistada del IPS, si un/a
empleado/a esta registrado/a por su empleador, y se produce un cambio
de empleo, no hay continuidad del seguro, por lo que este se pierde, asi
como |os derechos de antigiiedad.

El bajo saario es otro de los obstaculos mencionados para que
log/as empleados/as domésticos/as sean asegurados ya que a menudo,
segun las opiniones de algunog/as entrevistados/as, son log/as mismos/
asquienes prefieren que no selesrealice ninglin descuento de sus haberes.

Los sindicalistas apuntan alas necesidades de trabaj o que existen
como explicacion de que cualquier condicion seaaceptada. El presidente
de unacentral sindical expresa: “Tal vez por lagran necesidad de trabajo
existente en € pais muchas veces hay gente que se deja llevar por estas
situaciones, no solamente las empl eadas domésticas, estan |os empleados
de la estancia, de la chacra, que tampoco tienen seguro social”.

256



LA SITUACION DE LAS TRABAJADORAS DOMESTICAS EN PARAGUAY Y EL TRABAJO INFANTIL...

También es necesario determinar la categoria ocupaciona en la
que estan incluidos | os trabaj adores mencionados (empl eados de chacras
y estancias), quienes normamente trabajan con toda su familia en esos
sitios.

6.  Dificultades de organizacion de las/os frabajadoras/es
domésticos/as. EI SINTRADOP

Ladebilidad organizativa de |os/as trabajadores/as domeésticos/as
esuno delosfactores distintivos del sector. Tienen una solaorganizacion
que los/as agrupa: € SINTRADOR, creado en 1989, asociado alaCNT
(la secretaria general del SINTRADOP esté actualmente en €l comité
gjecutivo de esta Central) y a la Confederacion Latinoamericana de
Trabajadoras del Hogar (CONTRALHO). Este sindicato tiene como
antecedente la Asociacion de Empleadas Domeésticas (ADED), formada
en 1985, seguin el estudio de Corvalan y Arce. La secretaria general del
SINTRADOPindicacuelaorganizacion tiene solo 75 asociadas.” Segiin
los datos de la EPH 2002, existen 148 628 empleados/as domésticog/as,
lo que indica que la agremiacion de las/os mismas/os es muy reducida.

L os/as entrevistados/as apuntan entre las causas del bajo nivel de
sindicalizacion, por una parte, a la falta de politicas a respecto de las
centrales de trabajadores, y por otra, a las condiciones propias de ese
tipo de empleo.

El trabgjo de sindicalizacion se considera dificil y costoso. Las
dificultades surgen de las caracteristicas del sector. Entre éstas, se
mencionan la poca instruccion, el aislamiento y €l escaso tiempo libre
del que disponen. Las empleadas domésticas trabajan aisladamente y
para llegar a ellas existe el obstéculo de que desarrollan su trabgjo en
casas particulares, viviendas de propiedad privada a las que no puede
accederse facilmente. Esta dificultad vuelve costoso € trabagjo sindical,
€en organizaciones con pocos recursos; no es igual e tiempo que debe
destinarse @ proceso de sindicalizacion de empleados/as domesticos/as,
que el destinado a otros sectores. Una reunion en unafabrica o un local
comercial en el que trabajadores/as desarrollan sus tareas implica gastos

17 AmaiaRomero, secretaria general del SINTRADOP, entrevistada para este trabajo.
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muy inferiores a la aproximacion a las empleadas domésticas. La
secretaria general del SINTRADOP menciona que para contactar con
las afiliadas es necesario, por g emplo, “esperar aque salgan abarrer las
veredas 0 vayan al mercado”.

Amalia Romero, presidentadel SINTRADOP, recuerda que hace
un tiempo presentaron al Parlamento Nacional unacarpetacon demandas
incluyendo la equiparacion del salario @ minimo, la cobertura nacional
de IPS'y e derecho ala jubilacion. La misma quedo archivada. Una
busgueda realizada para estainvestigacion no tuvo éxito en hallarlaen €
Parlamento.

El SINTRADOP cuenta con un local propio en Lambaré, donde
funciona unaguarderia para hijos/as de empleadas domésticas. Entre sus
proyectos, Amalia menciona la creacion de una casa de abergue y
orientacion de mujeres que migran del campo ala ciudad para trabajar
como empleadas domésticas. Este planteamiento es similar a trabajo
desarrollado actualmente por el Hogar Santa Librada.

7. Condiciones ideales del frabajo doméstico remune-
rado: propuestas, planteamientos, demandas

Existe una opinidn clara sobre la necesidad que el trabajo
doméstico remunerado se desarrolle en mejores condiciones. Sin
embargo, hay diferentes percepciones sobre cuéles son las condiciones
justas. Lasdiferencias serefieren, fundamental mente, alaremuneracion.
La instauracion del salario minimo similar a que se percibe en otras
actividades no es una propuesta compartida por todos/as los/as
entrevistados/as. Quienes apoyan la equiparacion salaria argumentan
que este es un trabajo como cualquier otro, aunque las opiniones varian
sobre €l pago de una parte en expensas 0 especies. EI SINTRADOP
apunta que la organizacion recomienda a sus afiliadas que no acepten
un salario menor de 400 000 guaranies (US$ 66.82), algo que resulta
[lamativo considerando que el promedio referido por las estadisticas
bordea |los 450 000 guaranies (US$ 75.18). La secretaria general del
sindicato apunta a que existen ciertas necesidades cubiertas y menores
requerimientos que para otros tipos de trabajos (calificacion,
vestimenta), i bien manifiestaqueloidea serialaequiparacional sueldo
minimo.
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Otro factor mencionado es la individualidad del contrato, que
permite que las necesidades economicas primen. Romero afirma que las
trabajadoras “ por necesidad aceptan cualquier cosa’.

En cuanto alas dudas sobre el planteamiento de equiparacion, €
argumento principal sebasaenladificil situacion econdmica, quedificulta
un pago de esas caracteristicas. Estas opiniones se corresponden con la
literatura, donde se concluye que s log/as trabagjadores/as del mercado
laboral no doméstico no ganan lo suficiente, dificilmente puedan
compartir ese sueldo. En un estudio sobre lamujer trabajadora en Costa
Rica,'® e autor es categdrico a afirmar que “la delegacion del trabajo
domestico aterceras personas contratadas solo es posible paraunaminoria
decreciente, pues, para poder contratar una empleada doméstica se
requiere ganar por 1o menos dos veces e sueldo minimo”. Si bien en €l
Paraguay, como ya se sefialé anteriormente, |los/as trabajadores/as
domeésticos/as no ganan el sueldo minimo, esta afirmacion apunta a un
factor digno de tener en cuenta en el proceso de discusion sobre la
remuneracion en el empleo doméstico.

Una demanda clave es |a referida al seguro social. El IPS, en la
actualidad, cubre sdlo a trabajadores/as domesticos de Asuncion y e
areametropolitana. Las peticiones apuntan agquelacoberturaseauniversal
y del 100%. Segun los/as entrevistados/as pertenecientes a sectores
sindicales, se han presentado propuestas de modificaciones a la carta
organica del IPS que realizan este planteamiento.

Un temade preocupacion esel referido aloshijosdelasempleadas
domeésticas, quienes, segun la percepcidn de quienes trabajan con esos
sectores, se desempefian generalmente en las calles de | as &reas urbanas:
“los nifios que estan en la calle, trabajando, vendiendo cosas, en los
mercados, en distintas formas, son los hijos de las trabajadoras
domeésticas’, manifiesta la presidenta de una central sindical que realiza
labor con trabajadoras del sector informal. Esta percepcion debiera
corroborarse con datos especificos.

Otras reivindicaciones mencionadas son las bonificaciones
familiares y los descansos por maternidad para las mujeres, ademas del

18 Wim Dierckxsens (1996), Impacto del ajuste estructural sobre la mujer trabajadora
en Costa Rica.
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derecho a descanso y el establecimiento de horas laborales similares a
las que cumplen los demas trabajadores/as.

Algunos planteamientos mencionan que deben también
establ ecerse politicas especificas de educacion y capacitacion, si bien no
sedeterminan ni plantean las &reas ni |ostopicosen que podriaimpartirse.

Otros planteamientos apuntan alaconcienciacion sobrelanecesidad
de organizacion: “Se debe hacer una campafa principalmente de
organizacion de las comparieras para poder lograr defender minimamente
sus derechos’, manifiesta e presidente de una central sindical.

8. Cama adentro y cama afuera. Parémetros de
profesionalizacion y de envergadura de frabajo

Una de las cuestiones claves que emerge es que no existe una
clasificacion del empleo doméstico que establezca con més justicia los
beneficios, lasremuneracionesy lasobligaciones. Si bien lasexpresiones
“camaadentro” y “camaafuera’, equivalentesa“sinretiro” y “ conretiro”
son de uso comun, estadiferenciacion no existeenlasleyes, [o que genera
dificultades, en especial respecto alos descansos y tareas. Varios/as de
log/as entrevistadog/as se refieren a asunto manifestando la necesidad
de cuantificar los aportes en “especies’ de los/as empleadores/as.

El debate al respecto, sin embargo, no es sencillo,
fundamental mente por lasimplicancias del trabajo doméstico desarrollado
“cama adentro”. Por una parte, pareceria claro que cuando el empleo
domeéstico se efectlia sin retiro resulta en “la supervivencia de formas
cuasi feudales de organizacion social, que implican servilismo y faltade
privacidad de la empleada” (Zurutuza y Bercovich, 1987), lo que se
constituye en un elemento fundamental para la vision de un mundo
estratificado y dual de las mujeres que se dedican a ello.

Por otraparte, apuntar hacialadesaparicion delamodalidad “ cama
adentro” podria significar dejar sin opciones laboralesy en situacion de
mayor desproteccion amujeresjdvenesy solas, que probablemente estan
algjadas de sus hogares como lo indica la literatura al respecto.’® Para

19 Véase, por gjemplo, de Galvez y Todaro, Yo trabajo asi en casa particular, donde se
analizan las historias de las vidas de algunas trabajadoras domésticas. Estas sefialan
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estas mujeres, ademés de |os hogares particulares, no existen condiciones
de alojamiento digno y barato, y salvo & empleo doméstico, quizés no
tengan opciones. La alternativa, en consecuencia, pareciera ser el
establecimiento de objetivos de corto, mediano y largo plazo, en donde en
el largo plazo se apunte ala eliminacion de esta forma de trabagjo —o que
deberia estar acompafiado de medidas diversas—, y en € corto y mediano
plazo, a establecimiento de condiciones claras del trabajo “sin retiro”.

Otrosplanteamientosinteresantes resultan las clasificaciones segiin
la calificacin necesaria para un buen desempefio y la caracterizacion de
la envergadura del trabajo, relacionada con las remuneraciones. El
establecimiento de pardmetros de profesionalizacion podria ser la
respuesta, asi como la determinacion de la magnitud de las labores que
se realizan. Con respecto a primer punto, el planteamiento seria el
establecimiento de programas especificos de estudios que provean de
calificaciones apropiadas. Con respecto ala magnitud de las labores, €l
numero de personas que viven enlascasas, lacantidad detareasarealizar,
asi como el tamafio de la vivienda y las horas de trabajo, debieran ser
objeto de reglamentaciones especificas.

9. Trabajo infantil doméstico

Con relacion al trabgjo doméstico de menores, se conocen |os
estudios realizados y |as organizaciones son parte de |os esfuerzos para
laerradicacion del trabajo infantil, s bien, como se dijo anteriormente, en
el debate sobre esta cuestion, las voces de nifios y nifias trabajadores/as
deben sumarse d andlisisy alos planteamientos. El argumento principal
es que log/as nifiog/as veran cercenadas sus posibilidades de educacion,
como lo manifestd el presidente de una central sindical entrevistado:
“Nosotros consideramos que €l trabajo de menores es producto de la
realidad economica que vive €l pais. Estamos totalmente en contra, uno
debe de esforzarse de que los jOvenes se nutran de todas | as posibilidades
de educacion”.

que con ese empleo las mujeres que deben mantenerse ellas mismas y a otros,
enfrentadas a la pobreza y con escasa oferta de trabajo, “optan por la seguridad que
ofrece una casa de familia como lugar de trabajo apropiado para una mujer (...)
consiguen a mismo tiempo trabajo y lugar donde vivir”.
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10.  La predisposicion al debate

Si bien log/as entrevistado/as, a excepcion de la dirigente del
SINTRADORP, reconocen que la atencion prestada a esta dimension ha
sido escasa, se observa interés en el temay predisposicion a un debate
que apunte aredefiniciones, aunque se puede presumir que éstas no seran
faciles de consensuar. Algunas centrales estan iniciando un proceso de
concienciacion de sus dirigentes, fundamentalmente sobre el problema
de las criadas, a partir de los trabgjos de investigacion realizados sobre
trabajo infantil doméstico, lo que daria la pauta de que la informacion
precisa puede sensibilizar y sustentar la colocacion de un tema en la
agenda publicay sectorial.

En consecuencia, se puede concluir que existeinterésen el asunto
por parte de |as personas entrevistadas. Como las mismas son referentes
importantes de sus organizaciones, es factible que se promueva e instale
en las respectivas agendas un debate sobre posibles redefiniciones del
trabajo doméstico remunerado.

E. CONCLUSIONES

El trabajo doméstico remunerado es una actividad laboral que
absorbe un porcentaje importante de la PEA ocupada paraguaya. Si bien
€S necesario un recuento histdrico que abarque un periodo mas extenso,
Se observa que su incidencia se ha mantenido en un nivel cercano a 7%
de la PEA ocupada en los Gltimos cinco afios, sin que hayan ocurrido
variaciones importantes. Esta actividad laboral se desarrolla principal-
mente en las zonas urbanas.

Datos de la EPH 2002, asi como las conclusiones de |os estudios
que han analizado el tema, indican que esta categoriaocupacional absorbe
principal mente amujeres jovenes con escasa educacion. El 20.67% dela
PEA femenina se dedica a esta ocupacion. Datos del 2001 indican que,
en lapoblacion juvenil de 15 a29 afios, més de la cuarta parte de la PEA
femenina se dedica a esta actividad y las estadisticas sobre |a nifiez
trabajadoramuestran que el 33% delas nifias trabajadoras son empleadas
domeésticas. Estas cifras ubican al empleo doméstico como unaactividad
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de entrada a campo laboral de un importante porcentaje de mujeres,
desde edades muy tempranas.

El bajo nivel deinstruccion esunadelas caracteristicas del sector.
Datos sobre el nivel de educacién indican que mas del 70% sdlo tiene
instruccion primaria o carece de instruccion. Las mayores oportunidades
de educacion influyen en los niveles salaria es de los hombres, no asi en
los de las mujeres, como lo demuestran el hecho que la educacion
secundaria duplica e monto de las remuneraciones recibidas por los
hombres'y apenas elevala de las mujeres.

Laremuneracion en esta actividad laboral, en un 95% es inferior
a salario minimo. Las discriminaciones por razones de género se
evidencian con claridad en estas cifras. Las mujeres son quienes en mas
del 90% se dedican a trabajo doméstico remunerado, y son, sin embargo,
las peores pagadas, recibiendo salarios que alcanzan a 70% de los que
reciben los hombres en la misma categoria ocupacional. La mayor
profesionalizacion de los hombres (jardineros, choferes) podria estar
incidiendo en esta situacion por lo que, para corroborarla, resultaria
necesario determinar las tareas y cruzarlas con las remuneraciones
percibidas.

Pese a la importancia de esta actividad laboral en la vida de las
mujeres, no existe un seguimiento sistematico de las condiciones en las
que la misma se desenvuelve, ni registros especificos. En palabras de
uno delosentrevistados, es unacategoriaocupaciona queno esta sujeta
acontrol”.

El trabajo doméstico remunerado es, ademés, unaactividad laboral
legalmente discriminada. Y esta discriminacion actGa principal mente
contra las mujeres. De esto resulta una poblacion de jovenes mujeres
trabajadoras mal pagadas, poco educadasy sujetas acondiciones|aborales
sin protecciones ni beneficios adecuados. Falta, sin embargo, obtener més
informacion cuantitativay cualitativa clave sobre esta poblacion: de donde
proviene, que la impulsa a dedicarse a trabajo doméstico, que otras
expectativastiene, cudl esel trato que recibe, cudes son los beneficios que
reciben, qué grado de conocimiento tiene de sus derechos, y varios otros
datos que podrian posibilitar € disefio de politicas adecuadas al sector.

Otracaracteristicadel sector essu escasaorganizacion. Un infimo
porcentagje esta asociado al SINTRADORP, e Unico sindicato que agrupa
atrabgjadores/asdomésticos/as. Las prioridadesdelascentralessindicaes
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estén orientadas hacia otros sectores y no observan a éste como
importante, probablemente por |a escasa vida colectiva de quienes se
dedican aestaactividad. El aislamiento de quienestrabajan en el servicio
domestico, la disgregacion, la ausencia de espacios de reunion, de
encuentro entre trabajadores/as domeésticos/as son obstaculos dificiles
de superar y fundamentales para la colectivizacion de los problemas del
sector y laformulacién de propuestas de mejoria de sus condiciones. La
instalacion del tema en las agendas de las centrales sindicales resulta de
gran importancia.

L os conceptos en boga sobre €l trabajo doméstico remunerado 1o
ubican en € imaginario de |los entrevistados en una categoria de trabajo
digno, equiparable a otros, si hien se percibe |la necesidad de mayor
discusion de actores/as principales para su ubicacion conceptua como
un trabajo productivo. Otra percepcion clara es que esta actividad se
desarrolla en condiciones de infravaloracion y hasta de explotacion. El
tratamiento equiparado que se planteatiene, sin embargo, sus dificultades,
originadas especialmente por la situacion de pobreza generalizada, 10
que genera un conflicto entre la necesidad de mejores remuneraciones
de los/as empleados/as domesticos/as y la insuficiencia de los salarios
delog/as deméstrabajadores/as, quienes en este proposito salarial pueden
congtituirse en diados u obstaculos alainiciativa. Si bien se coincide en
que la valorizacion del trabajo doméstico y su jerarquizacion es la
propuesta mas justa, a la que deberia propenderse, la remuneracion
equiparadaal salario minimo no esun planteamiento firmey generalizado
entrelos entrevistados. La apertura de un debate sobre este punto resulta
fundamental, el que debe combinarse con el debate sobrelaredistribucion
del trabajo doméstico en lafamilia.

Finalmente, un elemento cultura clave de la infravaloracion del
trabajo doméstico remunerado es la inexistencia del trabajo doméstico
no remunerado de las amas de casa como actividad econdmica en las
cuentas nacionales. Esta “invisibilidad” contribuye a que sea dificil la
internalizacion en el imaginario colectivo de las caracteristicas de
“trabajo”, en la acepcidn econdmica predominante. Ambos conceptos
estan estrechamente ligados y podria ser interesante un debate
concomitante.
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