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Capitulo 1.

Derechos humanos,
desarrolloy proteccion

EEN €L DERECHO HUMANO AL DESARROLLO

A través de la Carta de las Naciones Unidas de 1945, la comunidad internacional proclamé
como sus finalidades la preservacion de la paz; la reafirmacion de los derechos humanos, ema-
nados de la dignidad y el valor de la persona humana; la promocién del progreso social y la
elevacion de los niveles de vida dentro de un concepto mdas amplio de libertad. Ademas, se
avanzd en la comprensién de que la paz requiere condiciones de bienestar'.

La Declaracién Universal de Derechos Humanos enuncié en 1948 en qué consistia aquel con-
cepto mas amplio de libertad, proclamando que los seres humanos precisaban vivir libres tan-
to del temor como de la miseria?. Asimismo, explicitd por primera vez cudles eran los derechos
humanos que debian ser protegidos en el mundo entero, estableciendo los derechos huma-
nos civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales, desde una concepcion de indivisibili-
dad e interdependencia.

En ese sentido, sus arts. 22, 25y 28 consagran el derecho de toda persona a la “seguridad so-
cial, a obtener, mediante el esfuerzo nacional y la cooperacién internacional, la satisfaccion de
los derechos econémicos, sociales y culturales indispensables a su dignidad y al libre desarro-
llo de su personalidad”; a “un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la
salud y el bienestar y en especial la alimentacién, el vestido, la vivienda, la asistencia médica
y los servicios sociales necesarios’, y a “que se establezca un orden social e internacional en el
que los derechos y libertades proclamados [...] se hagan plenamente efectivos”.

Los Pactos Internacionales de Derechos Humanos de 1966, por su parte, reconocen en el arti-
culo primero el derecho de los pueblos a la libre determinacién, en virtud del cual “establecen
libremente su condicion politica y proveen asimismo a su desarrollo econémico, social y cultu-
ral’, incluyendo la libre disposicion de sus riquezas y recursos naturales®.

1 Asamblea General de las Naciones Unidas, Carta de las Naciones Unidas, Predmbulo y art. 55.

2 Asamblea General de las Naciones Unidas, Declaracion Universal de los Derechos Humanos, Resolucion 217 A (1ll), 10 de diciembre de 1948,
Predmbulo.

3 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.



Los derechos humanos econémicos, sociales y culturales y su relacién con la politica de proteccién social

El 4 de diciembre de 1986 fue proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas la
“Declaracién sobre el Derecho al Desarrollo”. A partir de esta declaracion, el derecho al desa-
rrollo se configura como un derecho humano, en razén del cual todo ser humano y todos los
pueblos estan facultados para participar en un desarrollo econémico, social, cultural y politico
en el que puedan realizarse plenamente todos los derechos humanos y libertades fundamen-
tales, a contribuir a ese desarrollo y a disfrutar de él. El derecho humano al desarrollo implica
también la plena realizacion del derecho de los pueblos a la libre determinacién, que incluye
el ejercicio de su derecho inalienable a la plena soberania sobre todas sus riquezas y recursos
naturales (art. 1).

De este modo, el derecho al desarrollo entra en el concierto de la interdependencia e indi-
visibilidad de los derechos humanos y libertades fundamentales, sentando sus bases sobre
el principio de cooperacién internacional consagrado en la Carta de las Naciones Unidas. El
desarrollo es entendido como un proceso global econémico, social, cultural y politico, que
tiende al mejoramiento constante de toda la poblacién y los individuos sobre la base de su
participacion activa, libre y significativa en el proceso de desarrollo y en la distribucién de los
beneficios que de él derivan.*

El derecho al desarrollo es un derecho tanto individual como colectivo. Esto significa que las
colectividades (por ejemplo, paises, pueblos, naciones y grupos) también son titulares del de-
recho al desarrollo®.

A su vez, los principales responsables del derecho al desarrollo son los Estados, a quienes les
corresponde crear las condiciones nacionales e internacionales favorables para el desarrollo
de los pueblos y de los individuos®.

A menudo, el desarrollo se concibe errobneamente como un proceso puramente econémico
que solo se mide por el aumento del producto interno bruto. El derecho al desarrollo, en cam-
bio, hace hincapié en un proceso integral que incluye el desarrollo econémico, social, cultural
y politico, y pone a las personas —no a los Gobiernos ni a las empresas— en el centro. Se trata
de lograr resultados concretos, pero también de poner en marcha un proceso particular de
desarrollo que permita la realizacién de los derechos econdmicos, sociales y culturales, asi
como de los derechos y libertades civiles y politicos, ampliando las capacidades y opciones de
personas y de pueblos para mejorar su bienestar y comprender lo que valoran’.

En ese sentido, el punto de vista de que el desarrollo es tan solo un logro econémico resulta
incompleto, ya que es posible que las prioridades de desarrollo de una poblacién sigan sin

4 Asamblea General de las Naciones Unidas, Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo, Resolucion 41/128, 4 de diciembre de 1986; Jaqueline

Jongitud Zamora, "El derecho al desarrollo como derecho humano: entre el deber, el sery la necesidad’, en: Cuadernos Const. de la Catedra

Fadrique Furié Ceriol n° 36/37.Valencia, 2001, p. 217. Disponible en: https://www.corteidh.or.cr/tablas/r23303.pdf.

Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho al desarrollo, Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho al desarrollo.

Una introduccion al mandato, 2018, p. 4.

6  Asamblea General de las Naciones Unidas, Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo.. ., art. 3; Jaqueline Jongitud Zamora, op. cit,, p. 217.

7 Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho al desarrollo, Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho al desarrollo. ..,
pp. 4-5.
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cumplirse a pesar de que haya crecimiento econémico. De hecho, el crecimiento sin la aplica-
cién de politicas redistributivas conduce a la desigualdad®.

En septiembre de 2016 fue creada la Relatoria Especial sobre el derecho al desarrollo®. El Rela-
tor Especial celebro consultas regionales sobre la efectividad del derecho al desarrollo entre
2018 y 2019, en base a cuyos resultados elaboré las “Directrices sobre la realizacidn practica
del derecho al desarrollo” [en adelante, las Directrices]. Se trata de lineamientos y recomenda-
ciones practicas que pueden servir para disefar, supervisar y evaluar las estructuras, procesos
y resultados de las politicas de desarrollo basadas en los derechos humanos™.

Las Directrices hacen hincapié en que el ejercicio del derecho al desarrollo debe entrafar el
empoderamiento de las personas, tanto a nivel individual como colectivo, para decidir sus
propias prioridades de desarrollo y los métodos que prefieren para lograrlas (parr. 7).

Teniendo en cuenta ese principio fundacional del empoderamiento, las Directrices resaltan la
importancia de la participacién como base para determinar cuales son los intereses de los ti-
tulares de derechos y garantizar que dichos intereses se satisfagan: “Conseguir la participacién
para hacer efectivo el derecho al desarrollo va mas alla de una simple consulta a los individuos
y las comunidades; implica colocar a los titulares de derechos en el centro de la adopcién de
las decisiones que afectan a su propio desarrollo econémico, social, cultural y politico” (parr. 8).

También se destaca la necesidad de promover la rendicién de cuentas y el acceso a reparacio-
nes, afirmando que “solo es posible hacer efectivo el derecho al desarrollo si existen mecanis-
mos adecuados de rendicidn de cuentas y reparaciones en caso de vulneracion” (parr. 136).

El hecho de que tanto los individuos como los colectivos sean considerados titulares de dere-
chos —y quelos Estados, con sus vinculos con agentes no estatales pertinentes y lacomunidad
internacional, sean considerados responsables de obligaciones— significa que hay varias vias
posibles para exigir responsabilidades. Algunas de estas vias son los tribunales nacionales,
los procedimientos administrativos, los mecanismos de denuncia e instituciones nacionales
de derechos humanos. Las directrices también indican 6érganos internacionales que podrian
complementar los mecanismos nacionales de rendicion de cuentas (parr. 137).

Las directrices se agrupan en torno a cuatro ejes, comprendiendo deberes de los Estados en
el nivel nacional, y en el nivel regional e internacional; deberes de entidades y mecanismos de
las Naciones Unidas, asi como de agentes no estatales. Conforme a lo establecido en el art. 9
de la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo, en las Directrices se reafirma que los diversos
aspectos de la realizacién del derecho al desarrollo son, como todas las facetas del derecho al
desarrollo, interdependientes e indivisibles (parr. 13). Cabe resaltar algunas de las directrices
relativas a los deberes del Estado en el dmbito nacional para la realizacién practica del derecho
humano al desarrollo:

8  Asamblea General de las Naciones Unidas, Derecho al desarrollo. Informe del Relator Especial sobre el derecho al desarrollo, A/HRC/42/38, 2 de
julio de 2019, pérr. 9.

9  Resolucion Nro. 33/14 del Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.

10 Asamblea General de las Naciones Unidas, Derecho al desarrollo. .., parr. 6.
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+ Los Gobiernos deberian institucionalizar la participacion de la sociedad en los procesos de
planificacion del desarrollo. La participacién tan solo puede ser efectiva si esta institucio-
nalizada y es continua. Los procedimientos de consulta deberian tener caracter institucio-
nal y no ocasional.

« LosEstados deberian respetar el derecho de los pueblos indigenas a la libre determinacién
para ejercer el derecho al desarrollo. Los pueblos indigenas deberian tener la capacidad
necesaria para fijar sus propias prioridades de desarrollo y dar su consentimiento libre,
previo e informado segun lo garantizado por la Declaracién de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas y el Convenio sobre pueblos indigenas y tribales,
1989 (num. 169) de la Organizacién Internacional del Trabajo.

« Los Estados deberian garantizar pisos de proteccion social y bienestar social, incluso en
tiempos de crisis econémica y financiera, de acuerdo con la Recomendacién sobre los Pi-
sos de Proteccién Social, 2012 (nim. 202), de la Organizacién Internacional del Trabajo.

« Los Estados deberian promover una presupuestacién basada en los derechos humanos,
en particular una presupuestacion que fomente especificamente la igualdad de género y
otras formas de igualdad.

« Los Estados no deben dar un caracter financiero a las politicas sociales, es decir no deben
convertir servicios sociales en oportunidades lucrativas. Es preciso invertir la tendencia
a privatizar los servicios sociales, como la atencién sanitaria y la educacién, que son la
responsabilidad primordial de los Estados segun el derecho internacional de los derechos
humanos.

IE} LA PROTECCION SOCIAL COMO DERECHO
Y COMO POLITICA

Reconociendo la importancia y la necesidad de sistemas de proteccién social adecuados, la
Junta de Jefes Ejecutivos del Sistema de las Naciones Unidas adopté en abril 2009“La Iniciativa
del Piso de Proteccién Social’, como una de sus nueve prioridades para hacer frente a la crisis
mundial.

En agosto de 2010 fue constituido el Grupo consultivo sobre el Piso de Proteccién Social [en
adelante, Grupo consultivo], presidido por la ex presidenta de Chile, Michelle Bachelet. A fi-
nales de 2011 el grupo publicé un informe con el fin de mejorar la promocién mundial de los
pisos de proteccion social y presentar sugerencias sobre aspectos conceptuales y de politica''.

En dicho informe, el Grupo consultivo sostenia que el concepto basico de la Iniciativa se basa-
ba en el principio fundamental de la justicia social y en los derechos humanos a la seguridad
social y a un nivel de vida adecuado. Indicaba, ademas, que “[I]a idea esencial es que nadie de-

11 Oficina Internacional del Trabajo, La Iniciativa del Piso de Proteccion Social, https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/-—ed_protect/-—-soc_sec/
documents/publication/wcms_220381.pdf.
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beria vivir por debajo de un determinado nivel de ingresos y que todas las personas deberian
tener al menos acceso a los servicios sociales basicos”'2.

En lo que respecta a los fundamentos juridicos, afiadia “el derecho de las personas a las presta-
ciones por medio de la proteccion social aparece especificamente articulado en diversos ins-
trumentos internacionales y, en particular, en la Declaracién Universal de Derechos Humanos
y en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales™.

Con relacién a la cuestion de si la proteccion social es un derecho humano existente o nuevo,
el Relator Especial de las Naciones Unidas sobre la extrema pobreza y los derechos humanos
ha recordado que el enfoque uniforme de los expertos se resume basicamente en que “la pro-
teccién social es un derecho humano consagrado en multiples fuentes del derecho internacio-
nal”'*. El Relator Especial ha explicado que:

[E]l derecho a la proteccion social no es mas que la combinacion del derecho
a la sequridad social y el derecho a un nivel de vida adecuado. No obstante, el
aglutinamiento de esos dos derechos en un Unico concepto es importante, ya que
pone de relieve la sinergia entre ellos y facilita la preparacién de un conjunto de

medidas para alcanzar sus objetivos comunes'™.

El Relator ha destacado la importancia de la Iniciativa sobre un Nivel Minimo de Proteccién
Social (o Iniciativa del Piso de Proteccion Social), considerandola pertinente para los derechos
humanos y firmemente arraigada en el marco de los derechos. Ha explicitado la congruencia
entre dicha Iniciativa y el PIDESC, ejemplificando que:

i) La realizacion progresiva es la norma establecida en el Pacto y es también el enfoque
adoptado por los impulsores de la Iniciativa;

ii) Tanto el Pacto como la Iniciativa se basan en hipétesis de implicacién nacional, compren-
diendo que los derechos econdmicos y sociales tienen que realizarse a través de unos
medios que sean sumamente sensibles a las caracteristicas de cada pais;

iii) La Iniciativa sigue la opinién expresada por el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales en su observacién general num. 3 (1990) sobre la naturaleza de las obligaciones
de los Estados partes en el sentido de que “corresponde a cada Estado parte una obliga-
cién minima de asegurar la satisfaccion de por lo menos niveles esenciales de cada uno de
los derechos”;

iv) Por ultimo, en el contexto del Pacto se ha debatido mucho laimportancia de establecer pun-
tos de referencia en funcién de los cuales pueda evaluarse el desempefio gubernamental.

12 Oficina Internacional del Trabajo, Piso de Proteccién Social para una globalizacion equitativa e inclusiva. Informe del Grupo consultivo sobre el
Piso de Proteccién Social, Ginebra, OIT, 2011, p. xxvi.

13 Ibid, p. 37.

14 Olivier de Schutter y Magdalena Sepulveda, “Underwriting the poor: a global fund for social protection’, nota informativa (octubre de 2012),
citado en Naciones Unidas, La extrema pobreza y los derechos humanos (A/69/297), 11 de agosto de 2014, parr. 34.

15 Naciones Unidas, La extrema pobreza y los derechos humanos (A/69/297), 11 de agosto de 2014, parr. 34.
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Como ha observado el Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo, la realizacion in-
mediata de un nivel minimo de proteccién social no es un objetivo politico realista para
la mayoria de los paises de la regién, pero pueden hacerse progresos si se establece un
punto de referencia para los niveles de las prestaciones.

El punto de referencia puede tomarse como el umbral nacional de la pobreza para siste-
mas universales financiados por impuestos, y pueden fijarse puntos de referencia relativos
como se enuncia en los Convenios de la OIT sobre la seguridad social'.

Por otra parte, de acuerdo a lo expuesto en el apartado anterior, las “Directrices sobre la rea-
lizacion practica del derecho al desarrollo” incluyen a la politica de proteccion social entre las
politicas prioritarias para el desarrollo que requieren ser financiadas.

Con relacién a las implicancias de una politica de proteccién social, el Relator Especial sobre
la extrema pobreza y los derechos humanos ha observado que la expresién genérica “protec-
cién social” fue utilizada para describir una amplia gama de enfoques normativos pasados
y presentes'’. Para el Relator la cuestién mas importante es la filosofia en la que se basa la
proteccidn social, pues al definirla se ha debatido principalmente entre un enfoque de “red de
seguridad social”y un enfoque de derechos humanos o de “ciudadania social”'®.

La principal respuesta del Banco Mundial a la reaccidn contra las politicas de ajuste y austeri-
dad del consenso de Washington consistié en promover las redes de seguridad social. El con-
cepto de la gestidn del riesgo social cobré especial importancia como un medio para proteger
los medios de vida basicos de los mas vulnerables o las personas que viven en la pobreza cré-
nica, y también para promover una mejor gestion de los riesgos a fin de responder a las crisis
econdmicas y de otro tipo™.

El Relator ha resaltado que el informe del Grupo Consultivo sobre el Nivel Minimo de Protec-
cion Social fue especialmente critico con el enfoque del Banco Mundial, considerando que
dichas criticas siguen siendo hoy pertinentes en gran medida. En el mencionado informe, el
Grupo de consulta observé que:

En el enfoque de la red de seguridad social, se consideraba que las politicas sociales
tenfan una importancia residual para el desarrollo econémico. La aplicacion de
esas medidas fue impulsada por la necesidad de prestar socorro a los pobres y
vulnerables durante la reforma estructural atenuando los efectos de los ajustes

estructurales y facilitdndoles apoyo politico. Esas medidas fueron en general
temporales, fragmentadas y destinadas a las personas pobres y vulnerables en un
marco basado en las necesidades®.

16 Ibid, pérr. 33y 36-39.

17 Ibid, parr. 21.

18 Asamblea General de las Naciones Unidas, Informe del Relator Especial sobre la extrema pobreza y los derechos humanos (A/HRC/38/33), 8 de
mayo de 2018, parr. 35.

19 Naciones Unidas, La extrema pobreza y los derechos humanos..., parr. 21.

20 Ibid., parr. 26.
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El enfoque de la red de seguridad también fue objeto de muchas criticas por no prestar su-
ficiente atencion a la pobreza y la desigualdad estructurales y por el énfasis que pone en la
seleccidén estricta de unos pocos grupos de asistencia. El Relator ha sefalado que el enfoque
de lared de seguridad social adoptado en general por el Fondo Monetario Internacional suele
ser tan minimo que apenas justifica el uso del término “proteccién social”.

Desde la perspectiva de la red de seguridad social, la consideracion primordial es la asequibi-
lidad, definida en términos casi circulares que suponen que una consolidacion fiscal respon-
sable no podra proporcionar un nivel minimo de protecciéon genuino para asegurar la super-
vivencia de quienes viven en la extrema pobreza; visualizdndose un interés en la mitigacion,
no en la transformacion?'. Las posiciones criticas sostienen que muchos de los enfoques de
proteccién social de hoy en dia siguen mostrando una “propension hacia enfoques sobre la
proteccién social mas centrados en el mejoramiento y menos en la transformacion, que es
probable que dejen intactas las causas subyacentes de la injusticia”?.

Por otra parte, la definicién de un nivel minimo de proteccién social, segun la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y las Naciones Uni-
das —como se expone en la Iniciativa sobre un Nivel Minimo de Proteccién Social- refleja un
enfoque basado en los derechos humanos.

El Relator ha explicado que no se trata, como muchos economistas suponen, de un rigido en-
foque Unico que pretende tener todas las respuestas en cuanto a la forma de tomar decisiones
dificiles sobre la asignacién de recursos. Mas bien identifica un conjunto general de objetivos
y ofrece los elementos de un marco de rendiciéon de cuentas®.

El Relator Especial ha destacado y valorado de modo particular el enfoque que se refleja en la
Recomendacién de la OIT nim. 202 del afo 2012 sobre los Pisos de Proteccién Social, estiman-
do que constituye la culminaciéon de muchas iniciativas y que se ha convertido en el principal
pardmetro de referencia en funcién del cual deben diseiarse, aplicarse y evaluarse los nive-
les minimos de proteccion social. Enfatiza como elementos principales de la Recomendacion
num. 202 los siguientes:

a) La Recomendacién se fundamenta en una sélida base de derecho internacional de de-
rechos humanos. Ademas de realizar referencias concretas a diversas disposiciones de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos y el Pacto Internacional de Derechos Econé-
micos, Sociales y Culturales, en la recomendacion se exhorta a los Estados a aplicar el prin-
cipio del“respeto de los derechos y la dignidad de las personas cubiertas por las garantias
de seguridad social”;

b) El nivel minimo de proteccién social esta definido a nivel nacional, de una manera partici-
pativa, y refleja las prioridades nacionales al mismo tiempo que respeta principios como la
no discriminacién, la igualdad entre los géneros y la inclusién social;

21 Asamblea General de las Naciones Unidas, Informe del Relator Especial sobre la extrema pobreza y los derechos humanos. ..parr. 36.
22 Naciones Unidas, La extrema pobreza y los derechos humanos..., parr. 21.
23 Asamblea General de las Naciones Unidas, Informe del Relator Especial sobre la extrema pobreza y los derechos humanos...parr. 35.
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¢) La proteccién debe ser universal y no selectiva, y debe estar destinada “a prevenir o a ali-
viar la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusién social”;

d) El nivel minimo de proteccidn social debe comprender, como minimo, garantias basicas
de seguridad relativas a la atencién de la salud y a la seguridad econémica para los nifos/
as, las personas de edad y las personas que no pueden trabajar, en particular en caso de
enfermedad, desempleo, maternidad y discapacidad®;

e) Las garantias basicas deben establecerse por ley;
f) Suaplicacién debe ser objeto de una vigilancia regular y evaluaciones periédicas;

g) El nivel minimo de proteccién social debe financiarse con recursos nacionales, pero debe
haber apoyo internacional disponible cuando sea necesario®.

El Relator ha recordado, ademas, que las garantias del nivel minimo de proteccién social rela-
tivas a la atencion de la salud se han visto muy reforzadas por una iniciativa separada, aunque
estrechamente relacionada, propuesta por la Organizacién Mundial de la Salud para promover
la cobertura universal de la salud. Ese concepto se ha definido de una manera que lo hace
compatible y complementario directamente con la Iniciativa sobre un Nivel Minimo de Protec-
cién Social, y la Asamblea General lo hizo suyo en la Resolucién Nro. 67/81%.

Como conclusiones, el Relator Especial considera como paso indispensable insistir en que los
principales agentes reconozcan explicitamente que existe un derecho humano a la proteccion
social, compuesto por el derecho a la seguridad social y el derecho a un nivel de vida adecua-
do, los cuales fueron proclamados en la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos y, pos-
teriormente, se reafirmaron en las obligaciones contraidas en virtud de tratados vinculantes,
pero que en la actualidad se pasan por alto o incluso se ven menoscabados por las politicas
propugnadas por muchos de los principales agentes que participan en la respuesta a la dificil
situacion de los cientos de millones de personas que viven en la extrema pobreza?.

Observa también que gran parte de la literatura existente sobre el nivel minimo de proteccién
social, que en su mayoria proviene de los organismos internacionales, es apolitica y tecnocra-
tica. Insiste en que las soluciones tecnocraticas no funcionaran, por mucho que sean innova-
doras y estén basadas en datos, a menos que empoderen de verdad a las personas a las que
deben ayudar, “[lJo que se necesita es empoderamiento a corto plazo y respeto”?.

24 Los pisos de proteccién social nacionales deberian comprender por lo menos las siguientes cuatro garantfas bésicas de seguridad social: i)
acceso a un conjunto de bienes y servicios definido a nivel nacional, que constituyen la atencion de salud esencial, incluida la atencién de
la maternidad, que cumpla los criterios de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad; i) seguridad basica del ingreso para los
nifios, por lo menos equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional, que asegure el acceso a la alimentacion, la educacion,
los cuidados y cualesquiera otros bienes y servicios necesarios; iii) seguridad béasica del ingreso, por lo menos equivalente a un nivel
minimo definido en el plano nacional, para las personas en edad activa que no puedan obtener ingresos suficientes, en particular en
caso de enfermedad, desempleo, maternidad e invalidez, y; iv) seguridad basica del ingreso para las personas de edad, por lo menos
equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional.

25 Naciones Unidas, La extrema pobreza y los derechos humanos..., parr. 23.

26 Asamblea General de las Naciones Unidas, Resolucion 67/81 sobre Salud mundial y politica exterior (A/RES/67/81), 14 de marzo de 2013.

27 Naciones Unidas, La extrema pobreza y los derechos humanos..., parr. 51.

28 Ibid,, parr.52.



Los derechos humanos econémicos, sociales y culturales y su relacién con la politica de proteccion social

Con relacion a laimplementacidn de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, reafirma que:

[Dlebe reconocerse que los derechos humanos en general son un objetivo fundamental
del desarrollo sostenible, una parte crucial del proceso pertinente, y la proteccion
social, segun la definen la Iniciativa sobre un Nivel Minimo de Proteccién Social y la
recomendacion de la OIT nim. 202, debe reconocerse como un derecho concreto®.

EER LA AGENDA 2030 Y LOS DERECHOS HUMANOS

En la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, 156 de las 169 metas estan estrechamente
relacionadas con los derechos humanos®.

Como ha afirmado la Alta Comisionada de la Organizaciéon de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, la Agenda 2030 es, sobre todo, una promesa a la gente que antes no es-
taba incluida en el desarrollo, a las comunidades excluidas e ignoradas, a los nifos y jovenes
menoscabados, a las minorias raciales; a los pueblos indigenas, a los migrantes, a las personas
con discapacidades y a los pobres?'.

La implementacién de los ODS constituye una nueva oportunidad para avanzar en la imple-
mentacién de las normas juridicas de caracter general que consagran derechos y aquellas
que establecen protecciones especificas para la igualdad de sectores poblacionales histéricay
estructuralmente discriminados.

Ademas, al plantearse desde dicha agenda una perspectiva multidimensional del desarrollo
—tanto econémica como social y ambiental- permite considerar a las mujeres, los pueblos
indigenas, las personas y comunidades campesinas, no solo desde sus vulnerabilidades, sino
también desde sus fortalezas y sus multiples contribuciones, por ejemplo, a la produccién sus-
tentable, la alimentacidn y nutricién adecuadas, al cuidado de la biodiversidad.

Existen varias metas e indicadores particularmente relacionados con los derechos de las muje-
res; de los nifos, nifas y adolescentes; de los pueblos indigenas, los derechos campesinos, los
derechos de las personas que viven en asentamientos precarios, con un énfasis en la necesi-
dad de proteccién de quienes se encuentran en situaciéon de pobreza.

Para que la implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible potencie en la practica
avances en materia de realizacion de derechos, en particular de los sectores en situacién de
vulnerabilidad, se precisa de un proceso técnico y politico en el dmbito nacional a través del
cual se explicite dicha convergencia y se establezcan las sinergias con las politicas econémicas
y sociales, en particular, con los avances en el Sistema de Proteccién Social.

29 Ibid. pérr. 60.

30 Informe del Grupo Interinstitucional y de Expertos sobre los Indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, E/CN.3/2017/2, citado
en: Foro Permanente de las Naciones Unidas para las Cuestiones Indigenas, Los pueblos indigenas y la Agenda 2030, sf. Disponible en: https://
www.un.org/development/desa/indigenouspeoples/wp-content/uploads/sites/19/2016/08/Spanish-Backgrounder-SDGs_FINAL.pdf.

31 Noticias ONU, https://news.un.org/es/story/2019/01/1449492.
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m EL COMBATE A LA POBREZA TRAS LA PANDEMIA
DEL COVID-19 Y LAS PROPUESTAS DE RENTA O
INGRESOS BASICOS

Ante las implicaciones socioecondmicas de la pandemia del COVID-19, organismos internacio-
nales han propuesto medidas urgentes para evitar la profundizacién de la crisis.

Tanto el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) como la Comisién Econé-
mica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO), han coincidido en la necesidad de implementar transferen-
cias monetarias, desde un enfoque basado en los derechos humanos.

De este modo, el debate sobre un ingreso ciudadano universal ha adquirido mayor relevancia
ante la crisis sanitaria.

En mayo de 2020, la CEPAL expuso que era el momento de implementar politicas universales,
redistributivas y solidarias con enfoque de derechos, para no dejar a nadie atras. Planteé como
linea estratégica en el marco de la pandemia, el fortalecimiento del Estado de bienestar y la
provisién universal de protecciéon social, con medidas el corto, mediano y largo plazo*.

Consideroé que en el corto plazo, la proteccion social deberia asegurar los ingresos y el consumo
en los hogares, contrarrestando la pérdida de fuentes de ingresos laborales, al tiempo de facilitar
el acceso ala salud. Entre las acciones claves para ello, propuso el establecimiento de una garantia
universal de ingresos, especialmente para los trabajadores informales y precarios. Este ingreso
basico de emergencia consistiria en transferencias para cada persona y por un equivalente a una
linea de pobreza extrema, que representa el costo per capita de adquirir una canasta basica de
alimentos, 0 a una linea de pobreza, que permite cubrir también otras necesidades basicas®.

Desde una perspectiva de largo plazo, la CEPAL reiterd que el alcance de esas transferencias debia
ser permanente, ir mas alla de las personas en situacidon de pobreza y llegar a amplios estratos de la
poblacion muy vulnerables a caer en ella, como los estratos de ingresos bajos no pobres y los me-
dios bajos. Consideré que esto permitiria avanzar hacia un ingreso basico universal que se deberia
implementar gradualmente en un periodo definido de acuerdo con la situacién de cada pais®*.

En junio de 2020, la CEPAL y la FAO publicaron un documento con propuestas para evitar que la
crisis del COVID-19 se transforme en una crisis alimentaria. Entre las diez medidas planteadas, la
primera era reforzar el ingreso basico de emergencia propuesto por la CEPAL con un bono contra el
hambre. Se planteé la entrega de dicho bono a toda la poblacién en situacién de pobreza extrema,
explicando que conforme a cada situacion, esta medida podria ejecutarse a través de transferencias
monetarias, canastas de alimentos, cupones de alimentos o programas de alimentacién escolar®.

Desde el PNUD también se plante la necesidad de implementar un ingreso basico temporal para
las poblaciones pobres y vulnerables en los paises en desarrollo. En el estudio, presentado en julio
de 2020, se explicd que la idea de una renta basica temporal estaba siendo implementada con
diferentes nombres y con diversos umbrales de orientacién en paises de todo el mundo®.

32 CEPAL, "El desafio social en tiempos del COVID-19", Informe Especial COVID-19,N° 3, Santiago, 12 de mayo de 2020, p. 19.

33 lbid, pp. 15-19.

34 Ibid.

35 CEPAL-FAO, Cémo evitar que la crisis del COVID-19 se transforme en una crisis alimentaria, Junio 2020, pp. 27-29.
36  PNUD, Temporary Basic Income: Protecting Poor and Vulnerable People in Developing Countries, Nueva York, Julio 2020.
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Dicha nocién se cruza con los sistemas de seguro y asistencia social existentes, pero también
con la idea de una renta bdsica universal basada en derechos que asegure un piso de ingresos
basicos para todas las personas, independientemente de los medios y las pruebas de compor-
tamiento o consideraciones laborales®.

Con relacion a la renta basica universal, el Relator Especial sobre la extrema pobreza y los de-
rechos humanos de las Naciones Unidas presenté un informe sobre dicha tematica en el afo
2017. En el documento se reflexiona sobre la conveniencia de promover un enfoque de la pro-
teccion social centrado en la renta basica, cuando se examina desde la perspectiva del dere-
cho internacional de los derechos humanos. Con este propdsito, se reconstruye la historia del
concepto hasta su resurgimiento en el siglo XXl y se analizan sus modalidades, identificando
controversias, debilidades y potencialidades®.

El Relator explica que en su modalidad mas amplia e ideal, una renta basica esta concebida expli-
citamente para impugnar la mayoria de los principales supuestos que sustentan los sistemas de
seguridad social existentes. En lugar de ser un sistema donde hay pagos parciales, la renta basica ga-
rantiza un nivel minimo; en lugar de ser puntuales, los pagos son periddicos; en lugar de basarse en
las necesidades, se abonan a todos como una cantidad fija; se abonan en efectivo y no en forma de
complicado apoyo en especie; se conceden a todas las personas y no solo a los hogares necesitados;
en lugar de exigir que se cumplan diversas condiciones, son incondicionales; en lugar de excluir alos
ricos, son universales; y en lugar de basarse en contribuciones a lo largo de toda la vida, se financian
principalmente mediante la recaudacién de impuestos. Ademas, la facilidad de su disefio promete
una burocracia minima y unos costos administrativos reducidos (parr. 9).

Se la denomina renta “basica” en el sentido de que esta disefiada para garantizar un nivel mi-
nimo con el que todo perceptor pueda mantenerse. En su modalidad pura, la renta basica se
concibe por lo general como un importe uniforme, que no refleja diferencias individualizadas
(por estado de salud, costo de vida en cada lugar, existencia de redes de apoyo, entre otras).

No obstante, el Relator explica que existen distintas versiones del concepto en las que se con-
templa ajustar el importe a lo largo del tiempo, concediendo menos dinero a los niflos y mas a
las personas de edad, o realizando ajustes en funcién de la geografia (parr. 10).

Con relacién a la universalidad, una renta basica completa se considera un derecho universal a una
prestaciéon que se abona ex ante automaticamente a todos los miembros de una sociedad, inde-
pendientemente de sus ingresos, patrimonio, edad y género. No requiere una comprobacién de los
medios de vida y no se limita a una categoria concreta de beneficiarios. Una opcién para conservar
la universalidad y al mismo tiempo responder a las criticas relativas a la injusticia seria un sistema de
tributacion progresiva que a efectos practicos recuperaria gran parte de la renta basica abonada a
las personas de ingresos elevados. Aunque algunos refutan la viabilidad de ese enfoque en un mun-
do en el que los métodos de elusién y evasion fiscal imperan entre las élites (parr. 15).

Respecto de las modalidades de renta basica, se pueden distinguir propuestas de cuatro tipos
diferentes: a) Una renta bdsica en forma de bonificacién se asemeja a un plan de regalias en el
que los dividendos procedentes de ciertos recursos se distribuyen directamente a los ciudada-
nos/as con una periodicidad anual. La financiacién procede directamente de una fuente exter-

37 Ibid.
38 Naciones Unidas, Informe del Relator Especial sobre la extrema pobreza y los derechos humanos, A/HRC/35/26, 22 de marzo de 2017.
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na, como las regalias mineras®; b) Una renta bdsica parcial es limitada y se concede a un grupo
concreto de beneficiarios. Por ejemplo, en los Paises Bajos y Nueva Zelanda existen pensiones
basicas universales, con arreglo a las cuales todas las personas reciben a partir de determinada
edad una renta sin que medie una comprobacion de los medios de vida; c) Una renta basica
complementaria consiste en la introduccién de una renta basica con un importe modesto, en
paralelo con el sistema de seguridad social existente; d) Una renta basica completa es unarenta
que es basica, personal y se abona en efectivo y de forma periddica, universal e incondicional. El
Relator Especial explica que en ninguna parte del mundo se ha aplicado todavia un programa
de este tipo (parr. 31).

Sobre las diferencias entre los sistemas de renta universal y las transferencias monetarias no
condicionadas, en el informe se menciona que estas Ultimas generalmente se conceden a los
hogares y pueden variar en funcién de su situacion; suelen dirigirse a los pobres o a otras cate-
gorias, como los nifos o las personas de edad; y el monto de las transferencias difiere a menudo
en funcion de la situacién de la persona beneficiaria (parr. 43).

En el documento se analiza también la cuestién de la asequibilidad. El Relator considera que
los proponentes de la renta basica han prestado relativamente poca atencién a la cuestion mas
importante de todas, que se refiere a la asequibilidad (parr. 52).

En sus conclusiones, el Relator Especial:

« Aboga por el reconocimiento de que la inseguridad econémica como tendencia estructural
representa una amenaza fundamental para todos los derechos humanos.

« Considera que el programa de derechos humanos debe dar prominencia a los derechos al
trabajo, a la seguridad social y a un nivel de vida adecuado. Ello implica que, contrariamente
a la ortodoxia preconizada por las instituciones econémicas y los agentes empresariales en
los ultimos afos, es necesario que resurja el apoyo a la funcidn central del Estado, de politi-
cas fiscales justas y progresistas, y de una justicia redistributiva.

«  Destaca la necesidad de que los debates sobre los niveles minimos de proteccion social y sobre
la renta basica se integren ya que, aunque presentan diferencias*, ambos planteamientos ten-
dran posibilidades mucho mayores si sus sinergias se reconocen, en lugar de ignorarse.

« Reconoce que la renta basica no es una idea que pueda culminarse de una sola vez, pero
estima que “dificilmente podria concebirse un programa mejor, mas desarrollado y con ma-
yor apoyo que ese para el establecimiento de unos niveles minimos de proteccién social”
(parr. 59-74).

39 Algunos analistas consideran que no es un buen ejemplo de renta basica, porque se trata de un sistema predistributivo y no redistributivo,
y los montos abonados son reducidos y sujetos a fluctuaciones.

40 Algunas de esas diferencias son las siguientes: a) en la mayorfa de los casos, el nivel minimo de proteccion social se basa en la experiencia de
los pafses en desarrollo, mientras que los defensores de la renta basica tienden a centrarse en los paises desarrollados; b) los niveles minimos
de proteccion social tienen por objeto garantizar la seguridad de los ingresos y el acceso a los servicios sociales esenciales, mientras que los
sistemas de renta bésica solo garantizan los ingresos; ) el concepto de seguridad basica de los ingresos es més amplio que el de renta bésica
por transferencias de efectivo, ya que también comprende transferencias en especie; d) los niveles minimos de proteccion social no solo se
centran en lograr que todos gocen de garantias sociales, sino también en aplicar progresivamente unas normas mas exigentes; ) los niveles
minimos de proteccion social no se consideran alternativas a las instituciones de seguro social, mientras que algunos defensores de la renta
bésica pretenden reemplazar las actuales instituciones de seguro social; y f) la Recomendacion sobre los Pisos de Proteccion Social, 2012 (ndm.
202) se funda en los derechos humanos, a diferencia de la mayorfa de las propuestas de renta bésica (parr. 74).



Capitulo 2.

Los derechg

sociales y culturales y su
relacion con la politica de
proteccion social

ERAPERSPECTIVA INTEGRAL ACERCA DE LOS
DERECHOS SOCIALES

El derecho es una construccién lingtiistica y simbdlica cuya consistencia conceptual y fuerza
vinculante no esta dada, sino que depende de diversos factores, en especial del compromiso
dejuristasy jueces en su desarrollo tedrico y jurisprudencial®'. Por ello, pese a que los derechos
humanos econdémicos, sociales y culturales (DESC)*? se encuentran consagrados en normas
juridicas de origen internacional y nacional desde hace décadas, sigue disputandose en la
actualidad su pleno reconocimiento, aplicacién, exigilidad y justiciabilidad practicos.

En la tabla que sigue se explicitan los derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales
juridicamente establecidos en el Paraguay. Se mencionan los derechos generales y las protec-
ciones especiales previstas para determinados sectores sociales en la Constitucion Nacional
de 1992; en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC,
ratificado por Ley Nro. 4/92) y en el Protocolo adicional a la Convencién Americana sobre De-
rechos Humanos en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (Protocolo de San
Salvador, ratificado por Ley Nro. 1040/97). Asimismo, se citan las principales normas juridicas
que especifican las protecciones requeridas para garantizar los derechos sociales de grupos
poblacionales histérica y estructuralmente discriminados.

Cabe recordar que el marco normativo que consagra los derechos humanos debe ser inter-
pretado y aplicado de manera coherente y con perspectiva sistémica. Aunque por el objeto
de este estudio la exposicidn se centra en los derechos sociales, es preciso tener presente la
indivisibilidad e interdependencia de los derechos civiles, politicos, sociales, culturales, econé-
micos y ambientales.

Por ejemplo, la falta de acceso a agua potable o de alimentacién suficiente y nutritiva incide
en el derecho a la salud, a la educacién, dificulta o impide el ejercicio de libertades civiles y
de derechos politicos. Asimismo, la falta de condiciones de acceso a la justicia para obtener
41 Cfr. Luigi Ferrajoli, "Prologo”a Abramovich, V. y Courtis, C,, Los derechos sociales como derechos exigibles, Madrid, Trotta, 2002, p. 14.

42 Derechos econémicos, sociales y culturales es la denominacién mas utilizada en el derecho internacional de los derechos humanos,

mientras que en el dmbito del derecho constitucional se emplea sobre todo la expresién derechos sociales En este estudio se utilizan
ambas denominaciones.
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protecciones de derechos sociales vulnerados, incide en la persistencia o empeoramiento de
esas vulneraciones. También la exclusidn de los sectores en situacién de vulnerabilidad de los
ambitos de decisién publica favorece el mantenimiento de politicas que no garantizan sus
derechos econdémicos, sociales, culturales y ambientales. Estos ejemplos evidencian la interre-
lacién entre derechos civiles, derechos politicos y derechos sociales.

Tabla 1. Derechos econémicos, sociales, culturales y
ambientales reconocidos en el Paraguay.

Constitucion Nacional 1992 PIDESC Protocolo de San Salvador Otras normativas
« Derecho a la calidad de vida « Derecho a un nivel de vida « Derecho ala alimentacién - (onvencion sobre la
- Derecho a un ambiente saludable |~ adecuadoy aunamejora - Derecho a un medio ambiente Eliminacion de todas las
, . continua de las condiciones de sano formas de discriminacidn
« Derecho al trabajo y a condiciones o X
. . s existencia: . contra la Mujer (Ley Nro.
dignas y justas de trabajo 03 ol 3 - Derechoal trabajoy a 1215/87)
. Derecho ala sequridad social - Derecho ala alimentacion condiciones justas, equitativas y 9
R adecuada satisfactorias de trabajo - Convencidn sobre los
+ Derechos sindicales: libertad - Derecho ala vivienda Lbertad sindical derech Derechos del Nifio (Ley N°.
SR, i " agiarsndcioy aatlase| %0
st s necesiad o - Derechoal agua™ al de su eleccion, derechoala |+ ConvenioN°169 sobre
autorizacion previa, a concertar . y : . A
. . - Derecho al trabajo y a condiciones | yelqa Pueblos Indigenas y Tribales
convenios colectivos, derecho de g

equitativas y satisfactorias de en Paises Independientes de

huelga . « Derecho a la sequridad social s 4
ol i trabajo 03 silud la Organizacion Internacional
« Derecho ala vivienda . - « Derechoalasalu i
‘ - Libertad sindical, derecho a y del Trabajo (Ley Nro. 234/93)
+ Derechoa lasalud (incluyendo fundar sindicatos y a afilarseal | + Derechoa la educacion - Dedlaracion de las Naciones
la salud reproductiva y fa salud de su eleccion, derecho de huelga | « Derecho a participar en la vida Unidas sobre los Derechos de
materno infanti) .+ Derecho ala sequridad social cultural y artistica, gozar de los Pueblos Indigenas (2007)
« Derecho ala educacién Derecho a a salud los beneficios del progreso . Convencion sobre los
« Derechoala cultura Derecho |3 educacic cientifico y tecnoldgico,y Derechos de las Personas
. Derechos de los pueblos - erecho dlaeducacion beneficiarse de la proteccion con Discapacidad Ley No
indigenas + Derecho a participar en la vida de los intereses morales y 3540/08)
g _ cultural, gozar de los beneficios materiales que le correspondan Convencidn Intemacional
-+ Derechos de las y los campesinos | cientificos y beneficiarse de por razon de las producciones <obre a Proteccidn de
alatierray a una politica e la proteccion de los intereses cientificas, literarias o artisticas
reforma aararia intearal® . . los Derechos de todos los
Y Y morales y materiales que le de su autoria ) o
hos de . d s de| - - Trabajadores Migratorios y
« Derechos de las mujeres correspondan porrazén de 1as | . proteccion a la familia de sus Familares (Ley No
& roducciones cientfficas, literarias . '
+ Derechos delanifiez product ; - Derecho de la nifiez 3452/08)
. 0 artisticas de su autorfa 3 g .
+ Derechos de las personas jovenes ) o |+ Proteccion de las personas «  Dedlaracién de las Naciones
- Proteccién a la familia, proteccion ) .
« Derechos de las personas mayores ancianas Unidas sobre los Derechos

especial a las madres

« Derechos de las personas con . - Protecci6n de las personas con de los Campesinos y de Otras
discapacidad » Protecci6n de nifos, nifias y discapacidad Personas que Trabajan en las
adolescentes Zonas Rurales (2018)

- Proteccion ala familia

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Constitucién Nacional de 1992, el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, el Protocolo de San Salvador y otros instrumentos internacionales de derechos humanos.

43 Jornadas maximas, descansos, vacaciones; remuneracion que asegure vida digna y obligacion de establecer el salario vital minimo, el
aguinaldo anual, la bonificacion familiar, el reconocimiento de un salario superior al basico por horas de trabajo insalubre o riesgoso, y las
horas extraordinarias, nocturnas y en dias feriados; derecho a la estabilidad laboral y a la indemnizacién en caso de despido injustificado.

44 Programacion de asentamiento campesinos, adjudicacion de tierras, infraestructura necesaria para asentamiento y arraigo; sistemas que
garanticen precios justos a sus productos, seguro agricola, créditos a bajo costo, medidas para desalentar el latifundio, entre otras medidas.

45  Comité DESC, Observacion general N° 15 (2002) El derecho al agua (articulos 11 y 12 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales), E/C.12/2002/11, 20 de enero de 2003.
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Respecto del cumplimiento de los derechos econémicos, sociales y culturales, el Estado tiene
obligaciones positivas y negativas, inmediatas y progresivas.

El PIDESC establece en su art. 2 que el Estado tiene la obligacién de adoptar medidas, especial-
mente econdmicas y técnicas, hasta el mdximo de los recursos de que disponga, para lograr pro-
gresivamente, por todos los medios apropiados, la plena efectividad de los derechos econédmicos,
sociales y culturales reconocidos en el Pacto.

De este enunciado se desprende un conjunto de obligaciones:

« Entre las obligaciones negativas se encuentran la obligacién de respetar, en razén de la
cual el Estado debe abstenerse de realizar acciones que obstaculicen o impidan el acceso
o el goce de los bienes que constituyen el objeto del derecho. También se encuentra la
prohibicion de discriminacién y de reducciéon del nivel de proteccidn del derecho ya alcan-
zado (principio de no regresion).

« Entre las obligaciones positivas se encuentra la obligaciéon de proteger, que consiste en
que el Estado debe impedir que terceros (particulares, empresas, instituciones civiles)
afecten, obstaculicen o impidan el acceso o el goce de los bienes que constituyen el obje-
to del derecho. La obligacion de realizar implica que el Estado debe adoptar medidas po-
sitivas para facilitar, promover y hacer efectivo el ejercicio de los derechos de las personas.
Facilitar y promover se traduce en un amplio conjunto de politicas publicas que deben
desarrollarse para garantizar los derechos sociales con sus contenidos normativos: dispo-
nibilidad, accesibilidad, adecuabilidad y sostenibilidad. La obligacién de hacer efectivos los
derechos sociales significa que el Estado debe suministrar determinados bienes y servicios
que constituyen los niveles minimos de cada derecho a las personas que no puedan ob-
tenerlos con los medios a su alcance. Esta es la faceta mas visible de los derechos sociales,
la relativa a prestaciones de bienes y servicios basicos que deberian estar asegurados para
todas las personas.

Si bien, por su relacién con la politica de proteccion social en este estudio se enfatiza laimpor-
tancia de que la sociedad exija y el Estado cumpla los niveles minimos de los derechos sociales
en el pais, también se reafirma la perspectiva de integralidad de los derechos humanos. Estos
no se reducen a un conjunto mayor o menor de prestaciones, sino que implican el horizonte
de la dignidad como categoria politica y ética.

La garantia integral de los derechos humanos significa sentar las bases institucionales para
una vida digna: de todas las personas y colectivos, con sus propias especificidades y diver-
sidades. Por esto mismo, los derechos ambientales y la mirada responsable sobre los bienes
naturales forman parte de dicha garantia.
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EX} LAS OBLIGACIONES INMEDIATAS DEL ESTADO
Y LOS NIVELES MINIMOS DE LOS DESC

La obligacién de realizacidn progresiva de los derechos sociales se complementa con la exis-
tencia de deberes estatales de caradcter inmediato.

Son obligaciones de caracter inmediato: la obligacion de adoptar todas las medidas con el
maximo de los recursos de los que disponga el Estado para asegurar la satisfaccion de los ni-
veles esenciales o minimos de cada derecho; la obligacién de garantizar la no discriminacién
en las politicas sociales; el deber de vigilancia-monitoreo del grado de realizacion efectivo de
los derechos econémicos, sociales y culturales; y la obligacién de elaborar estrategias y pro-
gramas nacionales para su promocion“.

En este sentido, respecto de la cuestion de qué acciones u omisiones del Estado configuran
una violacién de los derechos sociales, el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales de la ONU (Comité DESC) ha explicado que si bien, los derechos econémicos, sociales
y culturales estipulados en el PIDESC pueden realizarse progresivamente, los Estados Partes
tienen una “obligacién minima de asegurar la satisfaccion de por lo menos niveles esenciales
de cada uno de los derechos” enunciados en el Pacto®.

Sobre todo a través de sus Observaciones generales, dicho Comité ha especificado cuales son
los “niveles esenciales” de cada derecho social, confirmando que esas obligaciones minimas son
inderogables (no se extinguen en situaciones de conflicto, emergencia o desastre natural) .

La consolidacién de un sistema de proteccién social en el nivel nacional debe comprenderse
en términos de derechos humanos como la estrategia para cumplir las obligaciones inmedia-
tas del Estado: asegurar la satisfaccion de los niveles minimos de los derechos sociales, inclu-
yendo la no discriminacion; al tiempo que se fortalece la participacion, la rendicién de cuentas
y la exigibilidad de derechos en las politicas sociales.

Por ello, se expone a continuacion la sintesis de los niveles minimos/esenciales de los derechos
al trabajo, a la seguridad social, a la alimentacién adecuada, al agua, a la vivienda adecuada, a
la salud y a la educacion, establecidos por el Comité DESC.

46 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacion general 3 (1990) La indole de las obligaciones de los Estados Partes
(Articulo 11[2] del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales); Observacion general N° 15. El derecho al agua (articulos 11y
12 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales). E/C.12/2002/11, 20 de enero de 2003 parr. 17y 37.

47  Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacion general 3 (1990) La indole de las obligaciones de los Estados Partes
(Articulo 11[2] del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales), 1990, parr. 10.

48 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacion general Ne 14 (2000) El derecho al disfrute del mds alto nivel posible
de salud (articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales). E/C.12/2000/4, 11 de agosto de 2000, parr. 47;
Cuestiones Sustantivas que se plantean en la aplicacion del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales: La Pobreza y el
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, E/C.12/2001/10, 10 de mayo de 2001.
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Tabla 2. Niveles minimos/esenciales de los derechos
economicos, sociales y culturales mas vinculados a
los sistemas de proteccién social.

Nivel minimo o esencial
Obligaciones fundamentales del Estado

(Garantizar el derecho de acceso al empleo, en especial en lo que respecta a las personas y grupos desfavorecidos y marginados, de
forma que ello les permita llevar una existencia digna;

Evitar las medidas que tengan como resultado el aumento de la discriminacion y del trato desigual en los sectores piblico y privado de
las personas y grupos desfavorecidos y marginados o que debiliten los mecanismos de proteccion de dichas personas y grupos;

Adoptar y aplicar una estrategia y un plan de accién nacionales de empleo sobre la base de las preocupaciones del conjunto de los
trabajadores y las trabajadoras, para responder a estas preocupaciones, en el marco de un proceso participativo y transparente que
incluya a las organizaciones patronales y a los sindicatos. Esta estrategia y plan de accién en materia de empleo deberdn prestar
atencion prioritaria a todas las personas y os grupos desfavorecidos y marginados en particular, e incluir indicadores y criterios
mediante los cuales puedan medirse y revisarse periédicamente los avances consequidos en relacion con el derecho al trabajo®.

Garantizar por ley el ejercicio del derecho a condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias sin discriminacién alguna por motivos de raza,
color, sexo, idioma, religion, opinidn politica o de otra indole, origen nacional o social, posicion economica, nacimiento, discapacidad, edad,
orientacion sexual, identidad de género, intersexualidad, estado de salud, nacionalidad o cualquier otra condicién;

Instaurar un sistema integral para combatir la discriminacion de género en el trabajo, entre otras cosas con respecto a la remuneracion;

Establecer en la legislacién y en consulta con los trabajadores/as y los empleadores/as, las organizaciones que los representan y otros
asociados pertinentes, salarios minimos que no sean discriminatorios y que no puedan ser derogados, fijados teniendo en cuenta los
factores econémicos pertinentes e indexados al costo de la vida, de manera que se garantice una vida digna para los trabajadores y las
trabajadoras y sus familias;

Adoptar e implementar una polftica nacional amplia sobre sequridad y salud en el trabajo;
Definir y prohibir mediante ley el acoso en el trabajo, incluido el acoso sexual, velar por que haya procedimientos y mecanismos de
denuncia adecuados y prevean sanciones penales para el acoso sexual;

Introducir y hacer cumplir normas minimas en relacién con el descanso, el disfrute del tiempo libre, a limitacién razonable de las
horas de trabajo, las licencias remuneradas y los dias festivos oficiales®.

A la seguridad social

Asequrar el acceso a un sistema de sequridad social que ofrezca a todas las personas y familias un nivel minimo indispensable de
prestaciones que les permita obtener por lo menos atencion de salud esencial, alojamiento y vivienda bdsicos, agua y saneamiento,
alimentos y las formas més elementales de educacion. Si un Estado no puede proporcionar ese nivel minimo para todos los riesgos
e imprevistos hasta el mdximo de los recursos de que dispone, el Comité DESC recomienda que el Estado, tras celebrar amplias
consultas, seleccione un grupo bdsico de riesgos e imprevistos sociales;

Asequrar el derecho de acceso a los sistemas o planes de sequridad social sin discriminacion alguna, en especial para las personas y
los grupos desfavorecidos y marginados;

Respetar y proteger los regimenes de sequridad social existentes de injerencias injustificadas;
Adoptar y aplicar una estrategia y un plan de accion nacionales en materia de sequridad social;

Adoptar medidas para aplicar planes de sequridad social, en particular los destinados a proteger a las personas y os grupos
desfavorecidos y marginados;

Vigilar hasta qué punto se ejerce el derecho a la sequridad social’’.

49

50

51

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacion general Ne 18. El derecho al trabajo (articulo 6 del Pacto Internacional de

Derecho Econémicos, Sociales y Culturales). E/C.12/GC/18, 6 de febrero de 2006.

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacion general ndm. 23 (2016) sobre el derecho a condiciones de trabajo
equitativas y satisfactorias (articulo 7 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales). E/C.12/GC/23, 27 de abril de 2016.
Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacion general Ne 19. El derecho a la seguridad social (articulo 9). E/C.12/GC/19, 4
de febrero de 2008.
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[1-}

® |- Garantizar la satisfaccion de, al menos, el nivel minimo esencial necesario para que todas las personas estén protegidas contra

= . . . g 2 .

g el hambre. El Estado que aduzca que es incapaz de cumplir esta obligacién por razones que estdn fuera de su control, tiene, por

B tanto, a obligacion de probar que ello es cierto y que no ha logrado recabar apoyo internacional para garantizar la disponibilidad y
= S . .

S accesibilidad de los alimentos necesarios.

v

£ |- Formular, aprobary aplicar una estrategia nacional para el derecho a la alimentaci6n. La estrategia debe ser formulada de manera

g participativa; debe determinar las responsabilidades y el marco temporal de aplicacién de las medidas necesarias; y debe ocuparse de
= todas las cuestiones y medidas criticas relativas a todos los aspectos del sistema alimentario, en particular la produccion, elaboracion,
ﬁ distribucién, comercializacién y consumo de alimentos sanos™.

- Garantizar el acceso a la cantidad esencial minima de agua que sea suficiente y apta para el uso personal y doméstico y prevenir las
enfermedades;

- Asegurar el derecho de acceso al agua y las instalaciones y servicios de agua sobre una base no discriminatoria, en especial a los
grupos vulnerables o marginados;

- Garantizar el acceso fisico a instalaciones o servicios de agua que proporcionen un suministro suficiente y reqular de agua salubre; que
tengan un ndmero suficiente de salidas de aqua para evitar unos tiempos de espera prohibitivos; y que se encuentren a una distancia
razonable del hogar;

« Velar por que no se vea amenazada la sequridad personal cuando las personas tengan que acudir a obtener el agua;

8 |- Velarporuna distribucion equitativa de todas las instalaciones y servicios de agua disponibles;

5 |- Adoptary aplicar una estrategia y un plan de accién nacionales sobre el agua para toda la poblacidn; la estrategia y el plan de accion

= deberdn ser elaborados y periddicamente revisados en base a un proceso participativo y transparente; deberdn prever métodos, como
el establecimiento de indicadores y niveles de referencia que permitan sequir de cerca los progresos realizados; el proceso mediante
el cual se conciban la estrategia y el plan de accién, asi como el contenido de ambos, deberdn prestar especial atencion a todos los
grupos vulnerables o marginados;

- Vigilar el grado de realizacion, o no realizacion, del derecho al agua;

« Poner en marcha programas de agua destinados a sectores concretos y de costo relativamente bajo para proteger a los grupos vulnerables y
marginados;

- Adoptar medidas para prevenir, tratar y controlar las enfermedades asociadas al agua, en particular velando por el acceso a unos
servicios de saneamiento adecuados®.

- Adoptar una estrategia nacional de vivienda que defina los objetivos para el desarrollo de condiciones de vivienda, determine los
recursos disponibles para lograr dichos objetivos y busque la forma mds efectiva de utilizar dichos recursos, en funcién del costo,
ademds de establecer las responsabilidades y el calendario para la ejecucion de las medidas necesarias.

o |- Adoptar medidas para asegurar la coordinacion entre los ministerios y las autoridades regionales y locales con objeto de conciliar las
E politicas conexas (economia, agricultura, medio ambiente, energfa, etc.) con las obligaciones emergentes del derecho a un nivel de
g vida adecuado.

=

= |+ Vigilareficazmente la situacion con respecto a la vivienda.

S |- Adoptarinmediatamente medidas destinadas a conferir sequridad legal de tenencia a las personas y los hogares que carezcan de esa
2 proteccion, consultando verdaderamente a las personas y grupos afectados.

ﬁ « Dictar una legislacién contra los desalojos forzosos.

- Los desalojos no deberfan dar lugar a que haya personas que se queden sin vivienda o expuestas a violaciones de otros derechos
humanos. Cuando los afectados por el desalojo no dispongan de recursos, el Estado deberd adoptar todas las medidas necesarias, en
la mayor medida que permitan sus recursos, para que se proporcione otra vivienda, reasentamiento o acceso a tierras productivas,
sequin proceda*.

52 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacion general Ne 12. El derecho a una alimentacion adecuada (art. 11).
E/C.12/1999/5, 12 de mayo de 1999.

53 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacién general Ne 15. El derecho al agua (articulos 11y 12 del Pacto Internacional
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales). E/C.12/2002/11, 20 de enero de 2003.

54 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacién general N° 4. El derecho a una vivienda adecuada (Art.11, pérr. 1), 1991;
Observacion General N° 7 "El derecho a una vivienda adecuada (parrafo 1 del articulo 11 del Pacto): los desalojos forzosos”
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« Garantizar el derecho de acceso a los centros, bienes y servicios de salud sobre una base no discriminatoria, en especial en lo que
respecta a los grupos vulnerables o marginados;
« Asequrar el acceso a una alimentacion esencial minima que sea nutritiva, adecuada y sequra y garantice que nadie padezca hambre;
« Garantizar el acceso a un hogar, una vivienda y unas condiciones sanitarias bdsicos, asi como a un suministro adecuado de agua limpia
potable;
- Facilitar medicamentos esenciales, sequn las definiciones periédicas que figuran en el Programa de Accién sobre Medicamentos
Esenciales de la Organizacion Mundial de la Salud;
« Velar por una distribucion equitativa de todas las instalaciones, bienes y servicios de salud;
s | Adoptar y aplicar, sobre la base de las pruebas epidemioldgicas, una estrategia y un plan de accién nacionales de salud piblica para
s hacer frente a las preocupaciones en materia de salud de toda la poblacion; la estrategia y el plan de accion deberdn ser elaborados, y
= periddicamente revisados, sobre la base de un proceso participativo y transparente; esa estrategia y ese plan deberan prever métodos,
= como el derecho a indicadores y bases de referencia de la salud que permitan vigilar estrechamente los progresos realizados; el
proceso mediante el cual se concibe la estrategia y el plan de accion, asi como el contenido de ambos, deberd prestar especial atencién
a todos los grupos vulnerables o marginados.
« Velar por la atencion de la salud genésica (reproductiva), materna (prenatal y postnatal) e infantil;
- Proporcionar inmunizacin contra las principales enfermedades infecciosas que tienen lugar en la comunidad;
- Adoptar medidas para prevenir, tratar y combatir las enfermedades epidémicas y endémicas;
« Impartir educacién y proporcionar acceso a la informacion relativa a los principales problemas de salud en la comunidad, con inclusion
de los métodos para preveniry combatir esas enfermedades;
« Proporcionar capacitacion adecuada al personal del sector de la salud, incluida la educacion en materia de salud y derechos humanos™.
« Velar por el derecho de acceso a las instituciones y programas de ensefianza pdblicos sin discriminacién alguna;
« Velar por que la ensefianza corresponda a los siguientes objetivos: orientarse hacia el pleno desarrollo de la personalidad humana y del sentido
de sudignidad, debe fortalecer el respeto por los derechos humanos y las libertades fundamentales; la educacion debe capacitar a todas las
S personas para participar efectivamente en una sociedad libre, favorecer la comprensidn, la tolerancia y la amistad entre todas las naciones y entre
7 . aw ..
g todos los grupos raciales, étnicos o religiosos;
© |- Proporcionar ensefianza primaria a todos, de conformidad con lo dispuesto en el PIDESC respecto de que la ensefianza primaria debe
£ ser obligatoria y asequible a todos gratuitamente;
« Adoptary aplicar una estrategia nacional de educacion que abarque la ensefianza secundaria, superior y fundamental;
- Velar por la libre eleccion de la educacion sin la intervencion del Estado ni de terceros, a reserva de la conformidad con las normas
minimas en materia de ensefianza™.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de las Observaciones generales del Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales
de las Naciones Unidas.

Otro aspecto a abordar al tratar los niveles minimos de los derechos sociales es el relativo a la
pobreza.

En base a lo establecido en la Carta Internacional de Derechos Humanos®’, el Comité de Dere-
chos Econdémicos, Sociales y Culturales de la ONU define a la pobreza como:

55  Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacion general N° 14, El derecho al disfrute del més alto nivel posible de salud
(articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales). E/C.12/2000/4 11 de agosto de 2000.

56 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacion general N° 13. El derecho a la educacion (articulo 13 del Pacto).
E/C.12/1999/10, 8 de diciembre de 1999.

57 La Declaracion Universal, junto con el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y sus dos protocolos facultativos, y el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, forman la llamada “Carta Internacional de Derechos Humanos".
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Una condicion humana que se caracteriza por la privacion continua o crénica de
los recursos, la capacidad, las opciones, la seguridad y el poder necesarios para
disfrutar de un nivel de vida adecuado y de otros derechos civiles, culturales,
econdmicos, politicos y sociales®.

En “Los Principios Rectores sobre la Extrema Pobreza y los Derechos Humanos’, la Organiza-
cion de las Naciones Unidas sefiala que la pobreza no es solo una cuestiéon econémica, sino es
un fendmeno multidimensional que comprende la falta tanto de ingresos como de las capaci-
dades basicas para vivir con dignidad. Considera que la pobreza es un problema de derechos
humanos urgente, por afectar la dignidad y la igualdad, y ser a la vez causa y consecuencia de
violaciones de los derechos humanos®. Una vision similar y complementaria se desarrolla en el
sistema interamericano de proteccidn de derechos humanos®,

Al examinar la aplicacion del PIDESC con relacion a la pobreza, el Comité DESC indica que las
obligaciones esenciales en materia de derechos econémicos, sociales y culturales tienen un
papel fundamental en las politicas nacionales e internacionales de desarrollo, y en las estrate-
gias para combatir la pobreza. En ese sentido afirma que:

Cuando se las agrupa, esas obligaciones establecen un umbral minimo
internacional que todas las politicas de desarrollo deberian respetar. Segun la
Observacion general Ne 14, incumbe especialmente a todos los que estén en

condiciones de prestar asistencia ayudar a los paises en desarrollo a respetar ese
umbral. Si una estrategia nacional o internacional de lucha contra la pobreza no se

ajusta a él, es incompatible con las obligaciones vinculantes para el Estado Parte®'.

De este modo, es posible comprender que, desde la perspectiva de derechos humanos, la po-
breza implica una situacién de vulneracion de los niveles minimos de los derechos sociales, en
particular, del derecho humano a un nivel de vida adecuado. Asi también que toda estrategia

58 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Cuestiones Sustantivas que se plantean. .., parr. 8.

59 Naciones Unidas, Los Principios Rectores sobre la Extrema Pobreza y los Derechos Humanos, aprobados por el Consejo de Derechos Humanos
el 27 de septiembre de 2012, parr. 2y 3.

60 La Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) afirma que la pobreza es una de las situaciones generales de derechos
humanos mds preocupantes en el hemisferio, y que, en determinados supuestos, constituye una violacion generalizada a todos los
derechos humanos, tanto civiles y politicos como sociales, econdémicos y culturales. En su informe sobre Pobreza y Derechos Humanos,
la CIDH entiende a la pobreza como un problema que se traduce en obstaculos para el goce y ejercicio de los derechos humanos en
condiciones de igualdad real por parte de las personas, grupos y colectividades que viven en dicha situacion. Sefala que la situacion de
pobreza trae consigo una exposicion acentuada a violaciones de derechos humanos; vulnerabilidad incrementada por las restricciones
derivadas de la situacion socioeconémica de las personas. Asimismo, indica que en determinados supuestos, la pobreza podria implicar
ademés violaciones de derechos humanos atribuibles a la responsabilidad internacional del Estado. CIDH, Tercer Informe sobre la situacion
de los derechos humanos en Paraguay (OEA/Ser./L/VII.110 doc. 52), 9 de marzo de 2001, parr. 5y 17; £l trabajo, la educacion y los recursos de las
mujeres: la ruta hacia la igualdad en la garantia de los derechos econémicos, sociales y culturales (OEA/Ser.L/V/I1.143. Doc. 59), 3 de noviembre
de 2011, pérr. 1; Pobreza y Derechos Humanos (OEA/Ser.L/V/I1.164), 2017, p. 39.

61 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Cuestiones Sustantivas que se plantean en la aplicacion del Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales: La Pobreza..., parr. 17.
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de lucha contra lo pobreza debe tener como base minima los niveles esenciales de los dere-
chos econdmicos, sociales y culturales.

En ese sentido, el Comité DESC recomienda que las normas internacionales en materia de
derechos humanos se integren en planes nacionales participativos y multisectoriales de erra-
dicacién o reduccién de la pobreza, resaltando que los programas de lucha contra la pobreza
de este tipo cumplen un papel indispensable en todos los Estados, independientemente de la
fase de desarrollo econdmico en que se encuentren®,

En materia de monitoreo, la medicion del porcentaje de hogares por debajo de la linea de in-
digencia o pobreza extrema total, urbanay rural, es un indicador de resultado del derecho a la
alimentacion adecuada, pues la extrema pobreza se define como la imposibilidad de acceder a
una canasta basica de alimentos. A su vez, forman parte de los indicadores de proceso del de-
recho a la alimentacién adecuada la existencia de politicas publicas de erradicacién del ham-
bre, de erradicacién de la desnutricién infantil y de erradicacion de la desnutricién materna®.

También es un indicador de resultado del derecho a la igualdad y a la no discriminacién la pro-
porcién de las poblaciones destinarias por debajo de la linea de pobreza nacional (e indices de
Gini) antes y después de las transferencias sociales; y es un indicador de resultado del derecho
a la sequridad social la proporcién de personas en la economia formal o informal por debajo
de la linea de la pobreza%.

Ademas, al ser un principio y un derecho humano la igualdad y la no discriminacién, y al es-
tar el Estado obligado a que sus politicas no sean discriminatorias, se considera prioritaria la
existencia de programas que otorguen servicios de salud a los sectores mas vulnerables, como
las personas en situacién de pobreza; y la cobertura de programas y acciones concretas en
todos los niveles educativos para el acceso y permanencia en el sistema educativo de sectores
vulnerables, como los que se encuentran en situacion de pobreza, tanto en las zonas urbanas
como rurales®.

EX3 LA OBLIGACION ESTATAL DE REALIZACION
PROGRESIVA DE LOS DESC Y ALGUNAS POLITICAS
SECTORIALES CLAVES

Ademas de garantizar el cumplimiento de las obligaciones esenciales relativas a los derechos
econdmicos, sociales y culturales, el Estado sigue teniendo la obligacién de avanzar lo mas
rapida y eficazmente posible hacia la plena realizacién de todos esos derechos®.

Para que los estandares de realizacidén progresiva y maxima disponibilidad de recursos no se
tornen una mera aspiracién, es imprescindible la implementacién de herramientas de moni-

62 Ibid, parr. 19.

63  OEA, Indicadores de progreso para medicion de derechos contemplados en el Protocolo de San Salvador, Segundo Agrupamiento de Derechos,
OEA/SerL/XXV.2.1, GT/PSS/doc.9/13, Washington, 2013; Guia para la elaboracion y presentacion de indicadores de progreso para el Protocolo
de San Salvador, Washington, 2018.

64 ACNUDH, Indicadores de Derechos Humanos. Guia para la medicion y la aplicacion, HR/PUB/12/5, Nueva York y Ginebra, 2012.

65 OEA, Guia para la elaboracion y presentacion de indicadores de progreso para el Protocolo de San Salvador, Washington, 2018.

66 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Cuestiones Sustantivas que se plantean..., parr. 18.
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toreo del cumplimiento de los derechos sociales. Dicho monitoreo, como ya se ha expuesto,
es un deber esencial del Estado.

El establecimiento de puntos de referencia en funcién de los cuales pueda monitorearse el
desempeno gubernamental en el cumplimiento del deber de avance progresivo y el uso de los
sistemas de indicadores de derechos humanos constituyen herramientas claves.

Los estandares de los derechos sociales refieren a una definicién legal que incluye principios
que son el resultado del proceso de interpretacién de una norma o de un tratado internacio-
nal. Son declaraciones fundamentales sobre el resultado deseado y no estan disefiados para
ser verificados directamente. Por su parte, los indicadores de derechos humanos son medidas
posibles para evaluar y medir el grado de cumplimiento de aquellas obligaciones definidas
por los estandares que surgen de la interpretacién autorizada de esas normas®’.

Los sistemas o modelos de indicadores de derechos humanos desarrollados por la Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos y por la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos combinan indicadores cualitativos y cuantitativos, por
lo cual la sinergia entre especialistas en politicas de desarrollo y especialistas en derechos hu-
manos se torna cada vez mas necesaria®.

Los métodos para evaluar la realizacién progresiva amplian y complementan el “enfoque de
violaciones”. Este ultimo se ha centrado en el analisis legal y las investigaciones de casos. Es
preciso comprender que el Estado puede incurrir en violaciones no solo de obligaciones in-
mediatas sino también del estandar de realizacion progresiva. Asimismo, cabe resaltar que el
cumplimiento de los niveles minimos de los DESC y de la obligacién de realizacién progresiva
se relaciona con temas estructurales y de politicas publicas®.

Entre las politicas sectoriales imprescindibles para la plena realizacién de los derechos econé-
micos, sociales y culturales se encuentran:

« En paises con altos indices de concentracién de la tierra en perjuicio del campesinado, la
reforma agraria, vinculada a la realizacion del derecho a la alimentacién adecuada, el dere-
cho al trabajo y el derecho a la vivienda digna.

« Las politicas de extension de servicios de agua potable, saneamiento y energia eléctrica,
mejorando la cobertura, calidad y accesibilidad, pues la imposibilidad de acceso a servi-
cios basicos menoscaba el goce de numerosos derechos humanos.

+ Las politicas de construccién de caminos y puentes, priorizando la accesibilidad de las
comunidades aisladas y en riesgo de aislamiento respecto de hospitales, escuelas, centros

67 Victor Abramovich, “Los estandares interamericanos de derechos humanos como marco para la formulacion y el control de politicas
sociales en Abramovich, V.; Bovino, A. y Courtis, C. (comps.) La aplicacion de los tratados sobre derechos humanos en el dmbito local. La
experiencia de una década, Buenos Aires, CELS/Del Puerto, 2007; Laura Pautassi, “Indicadores en materia de derechos econdmicos, sociales
y culturales. Mas allé de la medicién”en Pautassi L. y Abramovich, V. (comps.) La medicion de derechos en las politicas sociales, Buenos Aires,
Del Puerto, 2010.

68 Cfr. Simone Cecchini,“Indicadores sociales y de derechos humanos: algunas reflexiones conceptuales y metodolégicas’, en Pautassi L.y
Abramovich, V. (comps.) La medicién de derechos en las politicas sociales, Buenos Aires, Del Puerto, 2010.

69 Véase: Eitan Felner,"Métodos para monitorear la realizacion progresiva de los derechos econdmicos, sociales y culturales’ en Pautassi L.y
Abramovich, V. (comps.) La medicion de derechos en las politicas sociales, Buenos Aires, Del Puerto, 2010.
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de abastecimiento. La falta de caminos de todo tiempo y el aislamiento de poblaciones
ante fenédmenos naturales, no solo perjudican el acceso de nifios, nifas y adolescentes a
las escuelas, el acceso de personas de todas las edades a hospitales y tratamientos de sa-
lud, dificultades laborales, entre otras, sino que generan también situaciones extremas de
vulneracién de derechos, como la falta de comida y agua en comunidades.

Las personas y grupos mas desventajados dependen mayoritariamente del transporte
publico. Las politicas y programas del sector del transporte deben reflejar las necesida-
des de movilidad de las personas en éreas rurales y urbanas, proporcionando medios de
transporte seguros, asequibles y accesibles, adecuados a la movilidad de personas con
discapacidad. La implementacién de programas de transporte escolar es estratégica para
garantizar la permanencia en el sistema educativo de nifias, nifios y adolescentes, en espe-
cial, en areas rurales y tratdndose de familias en situacion de pobreza.

Las politicas fiscales deben ser armonizadas con los derechos econémicos, sociales y cul-
turales. Para hacer efectivo el disfrute de los derechos, no basta con establecer mecanis-
mos de proteccién, también es necesario que existan recursos disponibles, que dichos
recursos se asignen a politicas con enfoque de derechos y sean sostenibles. La obligacion
emanada del PIDESC es que los Estados han de emplear el maximo de los recursos de
que dispongan para realizar los derechos sociales. Esto necesariamente remite al tema
de la disponibilidad de ingresos fiscales para asegurar una inversién publica adecuada y
sostenible, y la necesidad de aumentar la recaudacion tributaria. Bajos niveles de recauda-
cién fiscal impactan desproporcionadamente en los sectores mas pobres de la poblacién
y constituyen un obstaculo considerable en la capacidad del Estado para garantizar pro-
gramas sociales y servicios publicos que permitan el disfrute de los DESC. En particular, es
preciso aumentar la progresividad de los sistemas tributarios como herramienta esencial
para avanzar en la igualdad”.

No es posible progresar en la realizacién de los derechos econémicos, sociales y culturales
si la degradaciéon ambiental continta afectando las vidas y los medios de subsistencia de
las poblaciones. Ello tiene un impacto desproporcionado en las personas que viven en
areas rurales y que se encuentran en situacién de pobreza, pues son las que con mayor fre-
cuencia dependen de los recursos naturales como medio fundamental de supervivencia.
Para el cumplimiento practico de los DESCy el avance en el desarrollo sostenible, el Estado
debe garantizar los derechos ambientales, a través de politicas efectivas, participativas y
transparentes.

70 Véase: Magdalena Sepulveda, De la retdrica a la practica: el enfoque de derechos en la proteccion social en América Latina, Santiago de Chile,

CEPAL, 2014, p. 67.
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m EL FORTALECIMIENTO DEL ENFOQUE DE
DERECHOS HUMANOS €N LOS PROGRAMAS
DE PROTECCION SOCIAL

Los derechos sociales establecidos en la Constitucion Nacional y en los tratados internacio-
nales de derechos humanos ratificados por el pais definen un marco para el desarrollo de
politicas y servicios sociales del Estado. Ademas de imponer acciones positivas y prohibiciones
para el efectivo respeto, proteccidn y realizacion de los DESC, obligan a respetar ciertas reglas
bésicas de procedimiento, las cuales inciden en la forma de organizar un servicio y en la ges-
tion administrativa de los programas. De alli que el margen de discrecionalidad administrativa
se acota si una politica actua sobre el campo de un derecho social".

En este sentido, el fortalecimiento del enfoque de derechos humanos en las politicas socia-
les constituye una necesidad impostergable. Desde esta perspectiva, se modifican los marcos
conceptuales de la accion publica tradicional, se abre la discusion sobre sus disefios institu-
cionales y se modifican practicas de gestién dirigidas a garantizar el acceso igualitario a todos
los derechos a partir de la asuncion plena de responsabilidades de los actores institucionales.
Asimismo, se generan las condiciones para ampliar la participacion social, la produccién y ac-
ceso a la informacién publica, y los mecanismos de exigibilidad y justiciabilidad”.

El enfoque basado en derechos constituye una perspectiva estructurante para la conceptua-
lizacién de las politicas publicas, que proporciona contribuciones sustantivas en cuanto a sus
objetivos, contenidos, procesos de gestion, institucionalidad e inclusién de las personas’.
El objetivo principal de los derechos humanos es transformar las dinamicas de poder en las
sociedades, a fin de hacer frente a la opresion, subvertir la subordinacién y marginacién de
determinados grupos o personas, y promover la agencia individual (entendida como la capa-
cidad de actuar en defensa de los propios intereses), la autonomia y el respeto de la dignidad
inherente a cada ser humano’.

En materia de proteccion social, es preciso reiterar que la incorporacién de un enfoque de
derechos en las politicas sociales no es una opcién de politica publica mas —que los paises
pueden optar por dar cumplimiento—, sino que es una obligacion juridica asumida a través
de las propias constituciones, los tratados internacionales y las leyes nacionales’. El logro de
programas de proteccidn social que respeten las normas y principios de derechos humanos
tanto en sus procesos de implementaciéon como en su resultado, es una tarea a largo plazo que
debe ser una politica de Estado que trascienda los ciclos politicos’.

71 Victor Abramovich, “El rol de la justicia en la articulacion de politicas y derechos sociales” en: Abramovich, V. y Pautassi, L. (comp.) La revision
Judicial de las politicas sociales: estudio de casos, Buenos Aires, Del Puerto, 2009, p. 1.

72 Cfr. Laura Elisa Pérez Gomez, “Desafios para la planeacién y evaluaciéon de politicas publicas con enfoque de derechos humanos y el
uso de indicadores para su sistematizacion’, en: PERSEO 57, Ciudad de México, UNAM, 2017. Disponible en: http://www.pudh.unam.mx/
perseo/desafios-para-la-planeacion-y-evaluacion-de-politicas-publicas-con-enfoque-de-derechos-humanos-y-el-uso-de-indicadores-
para-su-sistematizacion/.

73 Ibid.

74 Magdalena Sepulveda, op.cit, p. 32.

75 Ibid, p. 10.

76 Ibid. p.62.
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Sin perjuicio del rol fundamental de la proteccién social, ésta no contribuird de manera efectiva
a la reduccion de la desigualdad y a garantizar al menos niveles minimos esenciales de DESC si
no se inserta en una estrategia integral, comprehensiva, que tenga por objeto reducir o eliminar
las condiciones que causan o contribuyen a perpetuar la discriminaciéon en contra de ciertos
segmentos de la poblacién en todos los dmbitos relevantes, tales como empleo, vivienda, ali-
mentacioén, seguridad social, salud, educacién, cultura y participacién en la vida publica”.

La participacion basada en los derechos es especialmente necesaria para que las personas
mas pobres y marginadas puedan hacer oir su voz, ya que se fundamenta en los principios de
dignidad, no discriminacion e igualdad. Por lo tanto, en contraste con algunos procesos su-
puestamente “participativos” que son puramente formales, simbdlicos o llevados a cabo para
dar un barniz de legitimidad a politicas predeterminadas, la participacion basada en los dere-
chos pretende ser transformadora y no superficial o instrumental, y promueve y exige la parti-
cipacion activa, libre, informada y genuina de las personas que viven en situacion de pobreza
en todas las etapas de la formulacién, aplicacién y evaluacién de las politicas que les afectan’®.

Se presentan en la siguiente tabla las principales contribuciones que el enfoque de derechos
humanos proporciona a los programas de proteccién social, con relacidn a sus objetivos y
contenidos, al fortalecimiento de los sistemas institucionales y los procesos de gestién, a la
promocién de la participacion social y el empoderamiento de las personas, y a la instauracion
de mecanismos de exigibilidad y justiciabilidad.

Tabla 3. Contribuciones del enfoque de derechos
humanos en los programas de proteccion social.

Objetivos y contenidos de los programas de proteccion social

Reconocimiento
expreso de los
derechos socia-

El enfoque de derechos considera que el primer paso para otorgar poder a los sectores excluidos es reconocer que son titulares

de derechos que obligan al Estado. Desde esta perspectiva, la elaboracidn de politicas no parte de la existencia de personas

les como base | " necesidades que deben ser asistidas, sino de sujetos con derecho a demandar determinadas prestaciones y conductas.

deI’empodera— Las politicas sociales son, por ende, una de las vfas para dar cumplimiento a las obligaciones juridicas, imperativas y exigibles,
miento impuestas al Estado por la Constitucién Nacional y los tratados de derechos humanos.

Definicion de los niveles de proteccién social que se consideran aceptables en el pafs. En consonancia con los estandares
internacionales, niveles aceptables de proteccion social serfan aquellos que asequren a todas las personas un nivel de vida
adecuado, garantizando cuando menos los niveles minimos de disfrute de los DESC, sin discriminaciones. £l Estado debe
Niveles minimos | 9arantizar un umbral esencial de acceso a derechos que permita el goce de un nivel de vida adecuado por debajo del cual no
debe situarse ninguna persona o grupo.

Las garantias basicas de proteccion social deben estar establecidas por ley.

desigualdades

Proteccién El Estado debe prestar especial atencidn a las personas que, desde el punto de vista del ejercicio de derechos, forman parte
agrupos en de los grupos mds desaventajados y marginados. El principio de la igualdad es entendido no sélo como la prohibicién de toda
situacion de | forma de discriminacion, sino también como la exigencia de que en ciertas situaciones se adopten medidas afirmativas para

vulnerabilidad | disminuir o eliminar las condiciones que dan origen a la discriminacion o tienden a perpetuarla.
Reduccién de

Se requiere promover politicas sociales universales, pero también medidas de accion afirmativa y enfoques diferenciados dirigidos a
grupos historicamente excluidos por razones de sexo, género, edad, etnia, clase, discapacidad, ubicacion geogrdfica, entre otras.

77 Ibid, 64.

78 Ibid, p.32.
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Estandares

acordes con

la dignidad
humanaylano
discriminacion

Las normas internacionales promueven el acceso universal e imponen el cumplimiento de estandares de accesibilidad,
adaptabilidad, aceptabilidad, adecuacion y calidad de los servicios piblicos.

Es necesario que los servicios pblicos sean suficientes en calidad y cantidad para satisfacer las necesidades de la poblacién. Los
servicios esenciales para el ejercicio de los DESC, como la atencién de salud y la educacidn, deben estar econdmica y fisicamente
al alcance de quienes viven en situacion de pobreza. Nadie debe ser privado del acceso a servicios publicos esenciales por no
tener la posibilidad de pagar.

En los programas de transferencias condicionadas debe asegurarse la no vulneracion de derechos mediante las
condicionalidades (corresponsabilidades).

Equidad de
género

Fortalecimiento
de una cultura
fundada en
derechos

Debe reconocerse que las politicas y programas de proteccion social no son neutrales al género y por lo tanto deben ser
disefiados, implementados y evaluados teniendo en cuenta las mdltiples formas de discriminacion que sufren las mujeres, y
garantizando que se aborden las necesidades especificas de las mujeres a lo largo de su ciclo de vida (infancia, adolescencia,
edad adulta y vejez).

Sin perjuicio de que la iqualdad de género debe ser articulada como objetivo de todas las politicas sociales y se deben asequrar
los recursos necesarios para lograrlo, con relacion a los programas de proteccién social es importante destacar la necesidad

de que se reconozca el papel de las mujeres como proveedoras de cuidado sin reforzar patrones de la discriminacion y los
estereotipos negativos.

Fl trabajo de cuidado debe asumirse como una responsabilidad social y colectiva. Se deben tomar medidas para promover el
valor del trabajo de cuidado no remunerado y buscar su distribucion mds equitativa, por ejemplo, alentando a los hombres a
participar més activamente en las tareas de cuidado de los miembros de la familia. £l Estado debe jugar un rol mds protagénico
en la provision de servicios de cuidado, desde quarderfas y jardines infantiles hasta centros de atencién y personal de apoyo
domiciliario para personas mayores y personas con discapacidad que no pueden cuidarse a s mismas.

Sistemas institucionales y procesos de gestion

Los actores estatales deben ser conscientes y consistentes con la responsabilidad que les compete como servidores publicos de
un Estado que respeta y garantiza los derechos humanos. Al mismo tiempo, se debe promover que las personas, contando con
|as capacidades y herramientas necesarias, se reconozcan como titulares de derechos y se comprometan con el ejercicio activo
de los mismos, participando, cooperando, controlando y exigiendo.

Estrategia inte-
gral, coherente
y coordinada de

Teniendo en cuenta la indivisibilidad e interdependencia de todos los derechos humanos, se requiere de un disefio institucional
integral que haga hincapié en las sinergias y la coordinacion entre las agencias y los proveedores de programas sociales con el
objetivo de lograr alcanzar su maximo potencial. En este sistema debe preverse la articulacion y coordinacion a nivel territorial,

proteccién social | considerando los tres niveles de gobierno.

Planificacion | Formulacién de politicas, planes y/o estrategias de accién que establezcan una hoja de ruta para progresar en la garantia de los
con metas derechos sociales. En particular, resulta prioritario explicitar metas para garantizar los niveles minimos de los derechos sociales a
progresivas | toda la poblacién que lo requiera.

Desde una perspectiva de derechos, todas las personas son iguales ante la ley y debieran disfrutar de todos sus derechos
incluyendo los DESC sin discriminacion alguna. Aplicado al derecho a la sequridad social, significa que todas las personas
debieran estar cubiertas por un sistema de proteccion social, dando prioridad a las personas pertenecientes a los grupos mds

Combinadién | esfayorecidos o marginados. Para garantizar la cobertura de todos, resultardn necesarios los sistemas no contributivos.
de politicas , N T o ) _

universales y Teniendo la universalidad como fin, Ia foca|-|zaC|on debiera serAsolo un instrumento. Cuqndp Fieb|dg alas ||m|taC|oqes AdeA A
focalizadas | recursos se debe optar por programas focalizados, éstos también han de respetar los principios de igualdad y no discriminacion,

lo que significa, por ejemplo, que los criterios de elegibilidad deben ser justos, razonables, objetivos y transparentes y las
personas deben tener acceso a recursos para subsanar posibles errores de exclusion. Los programas focalizados deben también
evitar la estigmatizacion de los beneficiarios.
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Se debe recoger, compilar, analizar y publicar reqularmente un conjunto apropiado de datos, estadisticas e indicadores en
materia de proteccion social, desagregados.

Siel objetivo es no dejar a nadie atras, deben mejorarse los procesos de levantamiento de informacion, para poder contar con
desagregaciones en todos los motivos de discriminacién prohibidos por el derecho internacional de los derechos humanos (por
ejemplo, por edad, sexo, drea geografica, poblacion indigena, afrodescendientes, condicién de discapacidad, LGTBI, quintiles
de ingreso, asf como sobre otros criterios relevantes que identifiquen a los sectores en situacién de mayor vulnerabilidad o
exclusion).

Generacion
de datos, La recopilacién y el desglose de los datos que faciliten la comparacion entre los grupos de poblacién son esenciales para un
desagregaciones | enfoque estadistico basado en los derechos humanos y forman parte de las obligaciones estatales en la materia. Los datos
desglosados pueden brindar informacién acerca del grado de desigualdad y discriminacion que pueda existir.
A'su vez, es preciso garantizar la sequridad y proteccién de la informacion personal de cardcter privado, contenida en los
sistemas de datos sobre proteccion social.
También la autoidentificacién es otro principio clave. Para los fines de la compilacion estadistica, los grupos de poblacién de
interés deben autodefinirse, lo que quiere decir que los pardmetros relativos a la poblacion no pueden imponerse desde el
exterior.
El derecho a acceder a la informacién pdblica se sustenta en el principio de publicidad y rendicion de cuentas, que exige a los
titulares de obligaciones el informar a la poblacion sobre las acciones que se adoptan en ejercicio de la representacién politica.
Con relacién a la proteccion social, el Estado debe cumplir con este principio en tres etapas: (i) promoviendo la produccién
Transparencia, de informacidn relevante que dé cuenta de sus acciones en materia de proteccién social (ii) permitiendo el acceso a esta
accesoala | informacion a toda la poblacion y (iii) desplegando estrategias para su adecuada difusion.
informaciony | De manera especifica, los destinatarios -y la sociedad en general- deben ser capaces de entender el funcionamiento de los
rendicionde | programas y los actores responsables de llevarlos a la practica, tanto en el plano nacional como local. También debe haber
cuentas transparencia en relacién con varios componentes de los programas sociales, como la seleccién de los beneficiarios, los
mecanismos de focalizacidn, los criterios de elegibilidad, las prestaciones, los mecanismos de quejas, y las vias de recurso.
Asimismo, es necesario que regularmente se publiquen los resultados del programa incluyendo el resultado de evaluaciones y
estudios de impacto que se hayan efectuado.
Una de las obligaciones estatales de cardcter inmediato es la de monitorear el grado de cumplimiento efectivo
Monito- | de los derechos sociales. Con relacién al derecho a la proteccidn social, es indispensable establecer puntos de
reo referencia en funcion de los cuales pueda monitorearse el desempefio gubernamental y el cumplimiento del
deber de avance progresivo.
La aplicacién de los sistemas de indicadores de derechos sociales desarrollados en el dmbito de las Naciones
Unidas y de la Organizacién de Estados Americanos es estratégica en el dmbito de la proteccin social. No solo
Mecanismos Sistemas | porque permite medir el cumplimiento de derechos humanos complejos, abarcando todas las politicas requeridas
de monitoreo y deindica- | parasu gara'r!tl’a y las d/e;agregaqones necesarias; sino porque pueden'constlt'uw los mejores instrumentos para
evaluacién dores de | una evaluacion sistematica, poniendo en consonancia las agendas nacional e internacional de derechos humanos

DD.HH. | del Estado.
Los avances en materia de monitoreo de los ODS en el pais también deberian ser integrados como parte de dicha

sinergia.
Evalua-
cion de La evaluacién implica procesos mds complejos que el monitoreo. Desde el enfoque de derechos de analiza como
se han incorporado las normas y principios de derechos humanos en los programas sociales, considerando su
rogramas D e : .
prog formulacidn, ejecucion y las caracterfsticas de los propios procesos de evaluacin.
sociales
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Garantias
presupuestarias

Mecanismos de
participacion
social

Mecanismos de

Fl Estado debe tomar medidas hasta el maximo de los recursos de que disponga para ir progresivamente ampliando la
cobertura del sistema de proteccion social. La implementacién de un enfoque de derechos requiere de leyes de presupuesto
acorde a los objetivos propuestos. Fl Estado debe promover una presupuestacién basada en los derechos humanos, en
particular, una presupuestacién que garantice los niveles minimos de los DESC, su progresivo cumplimiento pleno y el fomento
de laiqualdad.

Participacion social y empoderamiento

Para que las politicas y programas de proteccidn social contribuyan al proceso de transformacion que exigen los derechos
humanos, éstas deben basarse y garantizar una participacion efectiva y significativa de la poblacién. Desde un enfoque de
derechos, la participacién no es simplemente conveniente desde el punto de vista de la titularidad y la sostenibilidad de la
politica o programa, sino que corresponde a un derecho en si mismo: el derecho a participar en los asuntos publicos.

Un enfoque de derechos requiere que se establezcan mecanismos de participacion en todo el ciclo de un programa de
proteccion social, desde su disefio hasta su evaluacion. Para ello es necesario fortalecer la capacidad de los beneficiarios para
conocer y demandar sus derechos y establecer mecanismos institucionales especificos, en distintos niveles de la adopcién de
decisiones, para superar los obstaculos que se oponen a la participacion efectiva de los grupos més desventajados.

Exigibilidad y justiciabilidad

Posicionar a las personas y a los grupos como sujetos titulares de derechos implica fortalecer su capacidad para efectuar
reclamos en el caso de que sus derechos sean incumplidos.

reclamo Los programas de proteccién social deben contar con mecanismos administrativos y cuasijudiciales de reclamo, que permitan
corregir afectaciones de derechos y mejorar su aplicacion.
Accesoala s preciso que existan recursos judiciales efectivos para la proteccion de los derechos sociales, incluyendo el examen de la
ustic constitucionalidad y convencionalidad de programas y politicas sociales. Asimismo, el Estado debe garantizar las condiciones
justicia

para el acceso a la justicia en reclamos de proteccion social de las personas y grupos en situacion de vulnerabilidad.

Fuente: elaboracion propia a partir de M. Sepulveda, De la retcrica a la practica: el enfoque de derechos en la proteccion social

en América Latina, Santiago de Chile, CEPAL, 2014; L. Pérez Gomez, "Desafios para la planeacion y evaluacion de politicas publicas
con enfoque de derechos humanos y el uso de indicadores para su sistematizacion’, PERSEO 57, Ciudad de México, UNAM, 2017; V.
Abramovich y L. Pautassi, “El enfoque de derechos y la institucionalidad de las politicas sociales’, en Abramovich, V. y Pautassi, L., La
revision judicial de las politicas sociales, Buenos Aires, Del Puerto, 2009; Oficina del ACNUDH, £Enfoque de datos basados en derechos
humanos: que nadie se quede atrds en la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, Ginebra, Naciones Unidas, 2018.




Capitulo 3.

El enfoque de derechos
humanos en/la politica
estatal nacional y en los
programasy proyectos
nacionales vinculados a la
superacion de la pobreza

ERl €L SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION
DE DERECHOS HUMANOS

El respeto, la proteccién y la realizacion practica de los derechos humanos en el pais se encuen-
tran directamente vinculados al modo de funcionamiento del Estado paraguayo en su conjunto,
y de cada uno de sus érganos y agencias en el cumplimiento especifico de sus competencias.

Los métodos, mecanismos y dispositivos que sirven para asegurar la efectividad de los de-
rechos —es decir, las garantias de los derechos humanos”™- involucran a los tres poderes del
Estado y a otros érganos constitucionales, como la Defensoria del Pueblo.

Asimismo, el disfrute cotidiano de los derechos depende mucho de la implementacién de las
politicas, los programas, los proyectos y los servicios publicos. Esto involucra tanto a los niveles
politicos, estratégicos y técnicos de las agencias del Poder Ejecutivo (ministerios, secretarias
de Estado, institutos, agencias de diverso tipo) como a su nivel operativo (escuelas, colegios,
hospitales, centros de salud, unidades de salud familiar, implementacién en los territorios de
los programas y proyectos sociales, comisarias, carceles, entre otros).

Para el fortalecimiento de las garantias de derechos en el pais y la transversalizacion de dicha
perspectiva en toda la estructura del Estado se requiere de instituciones especializadas en
derechos humanos.

El principal 6rgano especializado, creado especificamente para la promocién de los derechos
humanosy sus garantias, es la Defensoria del Pueblo. Se trata de una institucion establecida en
la Constitucion Nacional de 1992. Pese a que han transcurrido casi treinta afos, la labor técnica
y politica de la Defensoria del Pueblo en materia de monitoreo del cumplimiento de derechos
humanos, promocién del enfoque de derechos en las politicas publicas y defensa en caso de
violaciones de derechos, ha sido infima.

79  Christian Courtis, “Politicas sociales, programas sociales, derechos sociales: ideas para una construccion garantista’ en Abramovich, V. y
Pautassi, L. (comps.), La medicion de derechos en las politicas sociales, Buenos Aires, Del Puerto, 2010, p. 130.
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A esto se suma el hecho de que el Paraguay continta sin contar con una Secretaria de Dere-
chos Humanos con rango ministerial. La primera recomendacién de la Comisién de Verdad
y Justicia en su Informe Final (2008) fue la creacién de una Secretaria Nacional de Derechos
Humanos, adscrita a la Presidencia de la Republica. Entre sus labores prioritarias se encontraria
la elaboracién de un Plan Nacional de Accién de derechos humanos, con la participaciéon de
las diferentes entidades estatales y gubernamentales y de organizaciones de la sociedad civil.
Una vez elaborado, dicha Secretaria debia coordinar su ejecucion con las oficinas o dependen-
cias que trabajan en la materia®.

A principios de 2021, la maxima instancia especializada en derechos humanos dentro del Po-
der Ejecutivo es una Direccidn General dentro del Ministerio de Justicia, ente encargado de la
coordinacién de la Red de Derechos Humanos del Poder Ejecutivo.

Ademas de las limitaciones institucionales, desde la perspectiva estratégica no se ha avanzado
en la implementacion practica del Plan Nacional de Derechos Humanos, publicado en 2013,
sobre todo en materia de derechos econdmicos, sociales y culturales®'. No se cuenta con un
observatorio u otro mecanismo de monitoreo de los avances en la implementacién de las me-
didas identificadas en dicho Plan, ni de evaluacién del cumplimiento de sus metas.

Las debilidades en materia de institucionalidad especializada y de efectividad de la herramien-
ta estratégica para mejorar el cumplimiento de los derechos humanos en el nivel nacional,
como es un Plan Nacional de Derechos Humanos®, denotan que el cumplimiento de los mis-
mos y el fortalecimiento de una cultura de derechos humanos hasta ahora no han sido una
prioridad politica del Estado paraguayo.

Existen, sin embargo, avances claros en cuanto a la agenda internacional de derechos huma-
nos estatal. El Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE) ha fortalecido una experticia técnica
importante que se materializa en el funcionamiento de un Sistema de Monitoreo de Recomen-
daciones (SIMORE), a través del cual se sistematizan las recomendaciones internacionales de
derechos humanos realizadas al Paraguay por los diferentes érganos y procedimientos espe-
ciales de derechos humanos de la Organizacion de las Naciones Unidas, y se monitorean los
avances de las instituciones publicas en su cumplimiento. La herramienta ha sido reconocida
internacionalmente como una buena practica y ha sido mejorada a través del SIMORE Plus,
vinculado a la Agenda 2030.

Asimismo, el MRE coordina la “Comisién Interinstitucional Ejecutiva responsable de la Ejecu-
cién de acciones necesarias para el cumplimiento de Sentencias, Recomendaciones, Solicitu-
des y otros compromisos internacionales en materia de Derechos Humanos” (CICSI). Dicha
Comisién se encuentra integrada por mas de veinte instituciones estatales.

La articulacién y sinergia entre una agenda nacional de derechos humanos y la agenda inter-
nacional del Estado en la materia constituye un desafio, una oportunidad y una necesidad, con
vistas al fortalecimiento de un sistema nacional de proteccién de derechos humanos en el pais.

80 Comision de Verdad y Justicia, Informe Final — Anive hagua oiko, Tomo |, Parte 1, Asuncion, CVJ, 2008, p. 93.

81 Ministerio de Justicia y Trabajo, Plan Nacional de Derechos Humanos, Asuncién, Febrero de 2013.

82 Como bien se ha sefalado en la Declaracion y el Programa de Accion de la Conferencia Mundial de Derechos Humanos, celebrada en
Viena en 1993.
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EE3 AvANCES HACIA UN SISTEMA DE
PROTECCION SOCIAL

El compromiso asumido por el Estado paraguayo de lograr los Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible (ODS), acordados en 2015, ha aumentado la urgencia de contar con un Sistema de
Proteccién Social (SPS) en el pais.

Desde agosto de 2018 se ha iniciado un proceso de formulacién del SPS, con instancias par-
ticipativas, llegdndose a principios de 2019 a un proceso de planificacién estratégica del SPS
2019-20238%,

En octubre de 2018, la Presidencia de la Republica reorganizé su Gabinete Social, establecién-
dolo como la instancia rectora, normativa y articuladora de las politicas sociales del Gobierno
Central. Entre los objetivos de su labor, se le encomendé el “disefio y conduccién del Sistema de
Proteccién Social, asi como la evaluacién, seguimiento y monitoreo de su implementacién”®*.

A través de un Decreto, el Poder Ejecutivo definié los contenidos del Sistema de Proteccion
Social, estableciendo que:

consiste en articular, desde la perspectiva de los derechos ciudadanos y a lo largo
del ciclo de vida, Ias estrategias de intervencion del conjunto del sector publico; y,
el mismo abarca tres componentes: i) Asistencia Social, relacionado con las Politicas
no contributivas, i) Inclusion Social, vinculado con las Politicas de Inclusion y de

Regulacion Laboral y iii) Seguridad Social, vinculado con las Politicas Contributivas®.

El Sistema de Proteccién Social parte de una perspectiva sistémica, apuntando a la articula-
cion de la actuacién de las instituciones y persiguiendo la integralidad en su desempefio. El
SPS constituye “la puesta en practica de esa concepcidn sistémica integral en el plano organi-
co. Significa la encarnacién organizativa del enfoque de derechos, el universalismo y la visién
sistémica organizacional .

Desde el Gabinete Social de la Presidencia de la Republica se enuncian los principales rasgos
que definen a un SPS propiamente dicho:

« Impulsa politicas sociales efectivamente universales (educacion, salud, vivienda, trabajo).
« Contiene un subsistema de seguridad social contributiva de amplia cobertura.

« Desarrolla politicas sociales selectivas no contributivas consistentes (de lucha contra la
pobreza, la exclusién y la discriminacién).

83 Gabinete Social de la Presidencia de la Republica, Presentacion estructurada de la propuesta general del Sistema de Proteccién Social del
Paraguay, Asuncion, Abril de 2019, pp. 3-4.

84 Decreto Nro. 376 del 5 de octubre de 2018.

85 Considerando del Decreto Nro. 376/2018.

86 Gabinete Social de la Presidencia de la Republica, Punto de partida 2019 del Sistema de Proteccién Social, Asuncién Paraguay, Asuncién, Marzo
de 2019, pp. 5y 9.
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Alimenta el conjunto de las politicas sociales con recursos suficientes (financieros, técni-
cos, institucionales, humanos).

Persigue un uso eficiente de los recursos empleados (articulacion de programas, ausencia
de corrupcion, sistema integrado de informacién del SPS).

Facilita una mayor relacién sinérgica entre planificacién sistémica y presupuesto por re-
sultados.

Mantiene una vision sistémica del desempeno y la articulacidn institucional, establecien-
do un sistema con rectoria y concertacion®.

A su vez, en el avance de la planificacion se han desarrollado los pilares del SPS, en términos
que expresan claramente una perspectiva de derechos humanos:

87
88

El primer pilar integra el conjunto programatico de la actuacion publica de caracter
no contributivo, tanto en relacién con las politicas universales (educacion, salud, vivien-
da), que también se denominan servicios publicos sectoriales, y las politicas dirigidas a la
erradicacion de la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusién (también llamadas politicas se-
lectivas). En Paraguay resulta muy necesario articular ambos tipos de politicas (universales
y selectivas) para lograr una mayor sinergia sistémica. Por ello no conviene separarlas en
pilares distintos.

El segundo pilar se refiere a la insercién de la poblacién en edad productiva en la fuerza
laboral del Paraguay, de conformidad con los parametros del trabajo decente; es decir,
cuya retribucioén e ingresos permita a las personas la superacién de la pobreza, mantenien-
do el respeto de sus derechos laborales reconocidos por la normativa paraguaya e interna-
cional. Tomando en consideracién que el peso de los ingresos por trabajo representa mas
de los tres cuartos del total de ingresos de las familias en Paraguay, este pilar es decisivo
para mejorar la condicién social de la mayoria de la poblacién paraguaya.

El tercer pilar alude al ambito de la previsién social. La prevision social es fundamental
para encarar los eventos adversos que pueden presentarse durante todo el ciclo de vida,
asi como para protegerse de situaciones vitales previsibles mediante prestaciones como
pensiones, cuidado y salud especializada, etc. También incluye pensiones no contributi-
vas para personas adultas mayores en condicién de pobreza. Los poderes publicos deben
realizar un particular esfuerzo por ampliar los sistemas contributivos y no contributivos de
prevision social®.

Ibid, p. 9.
Gabinete Social de la Presidencia de la Republica, Presentacion estructurada. .., pp. 8-9.
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EERAPRINCIPALES DEFICITS €N MATERIA DE GARANTIA
DE LOS NIVELES MINIMOS DE LOS DESC €N EL PAIS

Con relacién al derecho al trabajo, |a creacidon del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social (MTESS) en el aflo 2013% implicé un avance significativo de caracter institucional para
la proteccién de los derechos de los trabajadores y las trabajadoras en materia de trabajo,
empleo y seguridad social.

Entre los déficits que requieren ser subsanados y que aluden a obligaciones fundamentales
del Estado se encuentran:

« Ladiscriminacion que sufren los trabajadores y las trabajadoras de establecimientos gana-
deros en el pais, ya que a través de resoluciones ministeriales se fijan para aquellos sueldos
y jornales minimos muy inferiores al salario minimo vigente para actividades diversas no
especificadas.

En julio de 2019, el salario minimo mensual era de unos 2.192.839 guaranies; mientras
tratdndose de trabajadoras/es de establecimientos ganaderos el salario minimo mensual
era de 779.231 guaranies para establecimientos ganaderos de categoria A (hasta 4.000 ca-
bezas de ganado) y de 1.071.294 guaranies para establecimientos ganaderos de categoria
B (de 4001 y mas cabezas de ganado)*.

La justificacion que pretende darse a esta discriminacién salarial es que dicho sueldo en
efectivo debe ser “libre”, pero la proporciéon de pago en especie excede lo permitido en el
Cadigo del Trabajo, que ademas solo las permite de forma excepcional. De acuerdo al es-
tandar legal logrado en el trabajo doméstico remunerado, las prestaciones de habitacién
y alimentacidn proporcionadas a los trabajadores y trabajadoras rurales no deberian serles
descontadas del salario minimo en efectivo, el cual deberia estar equiparado al salario mi-
nimo general.

«  También respecto del trabajo rural, es sumamente deficiente el cumplimiento de la obliga-
cion estatal de vigilar la observancia de las normas minimas relativas a condiciones dignas
y justas de trabajo. El Estado debe controlar que se cumplan efectivamente las proteccio-
nes establecidas en el Libro Primero, Titulo Ill, Capitulo V sobre Trabajo Rural del Cédigo
del Trabajo, incluyendo los derechos de las personas que forman parte de la familia del
trabajador/ay de los nifos y nifias en edad escolar, asi como los demas derechos laborales,
incluyendo los derechos en materia de descanso, de disfrute del tiempo libre, de duracién
de la jornada de trabajo, las licencias remuneradas y los dias festivos oficiales.

« ElParaguay no cuenta con una estrategia y un plan de accién nacionales de empleo sobre
la base de las preocupaciones del conjunto de los trabajadores y las trabajadoras, que res-
ponda a estas preocupaciones. Se requiere la construccion de estos instrumentos, a través
de un proceso participativo y transparente que incluya a las organizaciones de trabajado-
res/as y de empleadores/as. La estrategia y el plan de accién deben prestar atencién prio-

90 Resolucion MTESS N°2301/19 Por la cual se reglamenta el reajuste de los sueldos y jornales de trabajadores de establecimientos ganaderos en
todo el territorio de la Republica, de fecha 1 de julio de 2019.
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ritaria a todas las personas y los grupos desfavorecidos y marginados, e incluir indicadores
y criterios mediante los cuales puedan medirse y revisarse periédicamente los avances
conseguidos en relacién con el derecho al trabajo.

Respecto del derecho a la seguridad social, en el pais el 78% de los trabajadores y las trabaja-
doras no cuentan con cobertura de seguridad social'. El promedio no refleja el grado de vul-
neracién del derecho a la seguridad social de trabajadoras y trabajadores rurales y domésticos,
ni de trabajadoras/es indigenas, todos ellos histéricamente excluidos del trabajo formal y de la
seguridad social. Entre los déficits que requieren ser subsanados y que aluden a obligaciones
fundamentales del Estado respecto a la garantia del derecho a la seguridad social se encuentran:

91

La no ratificaciéon aun del Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (nam.
102) de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

El Convenio nim. 102 es el convenio principal de la OIT sobre el derecho a la seguridad
social, puesto que es el Unico instrumento internacional, basado en principios fundamen-
tales de seguridad social, que establece normas minimas aceptadas a nivel mundial para
las nueve ramas de la seguridad social. Estas ramas son:

- asistencia médica

- prestaciones monetarias de enfermedad

- prestaciones de desempleo

- prestaciones de vejez

- prestaciones en caso de accidentes del trabajo y enfermedad profesional
- prestaciones familiares

- prestaciones de maternidad

- prestaciones de invalidez

- prestaciones de sobrevivientes

Si bien el Convenio num. 102 abarca todas estas ramas, los Estados Miembros de la OIT
solamente necesitan ratificar tres de ellas, lo que permite una extensién progresiva de la
cobertura de la seguridad social en los paises que lo ratifican.

Los objetivos minimos del Convenio se refieren, para cada una de las nueve ramas, a la po-
blacién protegida, al nivel de la prestacién minima que se garantiza a las personas prote-
gidas, asi como a los requisitos para tener derecho a prestaciones y el periodo de derecho
a las prestaciones.

El Convenio nim. 102 no prescribe la manera de lograr estos objetivos, sino que deja una
cierta flexibilidad a los Estados Miembros. Los objetivos pueden alcanzarse a través de
regimenes universales, regimenes de seguridad social con componentes relacionados con
los ingresos o de tasa fija 0 ambos, regimenes de asistencia social®.

Gabinete Social de la Presidencia de la Republica, Punto de partida..., p. 4.

92 OIT, El Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102), disponible en: https://www.ilo.org/secsoc/areas-of-work/

legal-advice/WCMS_222058/lang--es/index.htm.
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La ratificaciéon de este instrumento es necesaria para que el pais tenga un marco claro
respecto de su sistema de gobernanza, logrando superar las limitaciones actuales que
reflejan una normativa fragmentada y con deficiencias. Ademas, el Convenio establece
los principios en los que deben basarse los sistemas de proteccidn social, incluyendo la
responsabilidad general del Estado en la administracion de la seguridad social, la finan-
ciacion colectiva y la gestidn participativa. La ratificacion del Convenio proporcionara un
marco regulatorio sobre los pardmetros minimos aplicables a todas y cada una de las Cajas
que interactian en el sistema paraguayo, en especial al Instituto de Previsién Social. Esto
permitira garantizar a la poblacidn la suficiencia, previsibilidad y calidad en las prestacio-
nes de la seguridad social a lo largo de todo el ciclo de vida®.

« Conrelacién a la obligacién estatal de asegurar el derecho de acceso a los sistemas o pla-
nes de seguridad social sin discriminacién alguna, es imprescindible que se implementen
estrategias para asegurar que las trabajadoras y los trabajadores indigenas cuenten con
seguro social integral.

En 2006, fue promulgada la ley que crea el Sistema de Ayuda Mutual Hospitalaria “AMH”
para la atencién médica de la poblacién indigena del Chaco®. En su art. 16, dicha ley es-
tablece que las Cajas del Sistema de Ayuda Mutual Hospitalaria no prestan ni cubren los
servicios y gastos de anteojos, medicamentos o elementos para la planificacién familiar,
trabajos dentales, “los tratamientos como consecuencia del consumo de alcohol, drogas o
prostitucién, asi como las lesiones corporales causadas por violencia®, gastos funerarios y
de sepelio, jubilaciones y pensiones. El Estado debe supervisar el efectivo funcionamiento
de los sistemas mutuales, garantizando la proteccién de los derechos humanos asegura-
dos para la poblacién indigena del Chaco, removiendo clausulas discriminatorias y adop-
tando medidas para garantizar prestaciones en materia de asistencia médica, prestaciones
monetarias de enfermedad, prestaciones de vejez, prestaciones en caso de accidente de
trabajo y enfermedades profesionales, prestaciones de maternidad y prestaciones de inva-
lidez, en igualdad de condiciones minimas que el régimen general de la previsién social.

» El pais no cuenta con una estrategia y un plan de accién nacionales en materia de segu-
ridad social. Estos deben ser adoptados y aplicados, dando respuesta a la obligacién de
extender la cobertura de la seguridad social a todos los trabajadores y las trabajadoras, in-
cluyendo a los trabajadores/as independientes, trabajadores/as rurales y trabajadores/as
de la economia popular, garantizando los niveles minimos de proteccién social conforme
al Convenio 102 de la OIT.

En materia del derecho a la alimentacién adecuada, pese a los altos niveles de subalimenta-
cién —es decir de hambre- existentes en el pais y que dicha situacion define a las personas y
hogares que se encuentran en situacion extrema pobreza, persisten graves incumplimientos
de obligaciones fundamentales del Estado respecto del contenido minimo del derecho a la ali-
mentacién adecuada, que es el derecho fundamental de todas las personas a estar protegidas
contra el hambre. Entre los déficits que requieren ser subsanados y que aluden a obligaciones

93 Cfr. OIT, Paraguay: Camino a la ratificacion del Convenio nim. 102. Informe sobre la proteccion social para todos, Noviembre 2019.
94 Ley Nro. 3050/06.
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fundamentales del Estado respecto a la garantia del derecho a la alimentacién adecuada se
encuentran:

« Elpais no cuenta con una estrategia nacional para el derecho a la alimentacion y el comba-
te al hambre. De este modo, contindan sin definirse los objetivos, metas, medidas, recur-
sos, responsables institucionales y marco temporal para garantizar que todas las personas
queden libres del hambre y que puedan disfrutar lo mas pronto posible del derecho a una
alimentacion adecuada.

A su vez, el Estado sigue sin contar con una autoridad nacional para el derecho a la alimen-
tacion, encargada de coordinar el sistema interinstitucional de aplicacion de la estrategia
nacional.

Con relacién al derecho al agua, la Ley Nro. 3239/07 establece como uno de los principios
que rigen la gestiéon de los recursos hidricos del Paraguay el reconocimiento del acceso al
agua como derecho humano que debe ser garantizado por el Estado, en cantidad y calidad
adecuada. Asimismo, prescribe que la Politica Nacional de los Recursos Hidricos tendra como
uno de sus objetivos garantizar el acceso de todos los habitantes al agua potable, dado que es
un derecho humano®.

« Es preciso que, conforme a las directrices de la ley de los recursos hidricos, el Estado esta-
blezca mecanismos y reglamentaciones para garantizar a todas las personas el acceso a la
cantidad esencial minima de agua que sea suficiente y apta para el uso personal y domés-
tico y para prevenir las enfermedades.

« Deben desarrollarse politicas para asegurar el acceso a instalaciones o servicios de agua
que proporcionen un suministro suficiente y regular de agua salubre; que tengan un nu-
mero suficiente de salidas de agua para evitar unos tiempos de espera prohibitivos; y que
se encuentren a una distancia razonable del hogar, en especial para garantizar la disponi-
bilidad y acceso al agua de las comunidades indigenas y de las poblaciones de los Banados
de Asuncién que sufren periédicamente carencias extremas de agua.

Respecto del derecho a la vivienda adecuada, en el afio 2018 fue presentada la Politica Nacio-
nal de laVivienda y el Habitat del Paraguay. Su enfoque conceptual parte del derecho humano
a la vivienda y habitat adecuados, y sus principios son la universalidad, integralidad, sosteni-
bilidad, participacion, transparencia, evaluabilidad, corresponsabilidad, funcién social de la
propiedad y resiliencia territorial®. La formulacion de este instrumento representa un avance
significativo. Los desafios se centran en su aplicacién practica y participativa.

El déficit principal en materia de obligaciones fundamentales del Estado respecto del dere-
cho a la vivienda adecuada es el relativo a la seguridad juridica de la tenencia, tratdndose de
personas que viven en asentamientos precarios. El patrén de desalojos forzosos en el pais, co-
metidos por fuerzas publicas e incluso por civiles, constituye una grave violacién de derechos
humanos. La falta de cumplimiento estatal de obligaciones fundamentales para garantizar el
derecho humano a la vivienda, posibilita dichos desalojos.

95 Ley Nro. 3239/07 De los recursos hidricos, arts. 3°y 4°.
96 Secretarfa Nacional de la Vivienda y el Habitat (SENAVITAT), Politica Nacional de la Vivienda y el Habitat del Paraguay, Asuncion, Julio 2018.
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+ El Estado debe adoptar medidas destinadas a conferir seguridad legal de tenencia a las
personas y los hogares que carezcan de esa proteccién, consultando verdaderamente a
las personas y grupos afectados.

«  Sedebe dictar una legislacién que prohiba los desalojos forzosos.

«  ElEstado debe establecer todas las medidas necesarias, en la mayor medida que permitan
SUS recursos, para que, en casos de desalojos en los cuales las personas corran riesgo de
quedar sin vivienda o expuestas a violaciones de otros derechos humanos, se les propor-
cione otra vivienda, reasentamiento o acceso a tierras productivas, segun proceda.

Con relacién al cumplimiento de los niveles minimos del derecho a la salud y del derecho a la
educacion en el pais, no se efectian analisis porque excede el marco de informacion de la cual
se dispone para este estudio.

Respecto de todos los derechos econémicos, sociales y culturales, se requiere el cumplimien-
to por el Estado de la obligacién fundamental de vigilar y monitorear el grado de realizacién
efectivo de cada uno de estos derechos.

EAANALISIS DESDE EL ENFOQUE DE DERECHOS
HUMANOS DE LOS PROGRAMAS PUBLICOS QUE
CONTRIBUYEN A LA SUPERACION DE LA POBREZA
Yy EL HAMBRE €N EL PARAGUAY

La evaluacion de los principales programas de proteccién social desde un enfoque basado en
los derechos humanos es un proceso necesario, que precisa ser efectuado desde el ambito
publico.

Consiste en la aplicaciéon de un método que permite conocer, explicar y valorar el disefio, la
ejecucion, los resultados y el impacto de los programas, identificando cémo las normas y prin-
cipios transversales y de actuacién en materia de derechos humanos fueron incorporados e
implementados en los respectivos programas.

Estas evaluaciones serian puntos de partida para el establecimiento de un sistema de monito-
reo permanente y de evaluacién periddica del cumplimiento de los derechos econémicos, so-
ciales y culturales, que se base en los indicadores de derechos humanos que el Estado emplea
para efectuar los informes de progreso respecto de los derechos establecidos en el Protocolo
de San Salvadory en el PIDESC.

Estos conjuntos de indicadores son herramientas Utiles para realizar un diagnéstico de la si-
tuacién de los DESC, establecer los temas y las agendas pendientes a partir de un didlogo
participativo con la sociedad civil, y formular estrategias para satisfacer progresivamente el
programa de derechos contenido en la Constitucién Nacional, el Protocolo de San Salvador y
el PIDESC.

97  Cfr. OEA, Indicadores de progreso para medicion de derechos contemplados en el Protocolo de San Salvador, OEA/Ser.L/XXV.2.1, GT/PSS/
doc.2/11 rev.2, Washington, 2011, parr. 9.
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A continuacion se identifican algunos aspectos resaltantes desde el enfoque de derechos
humanos relativos a avances y limitaciones de los principales programas y proyectos que
contribuyen a la superacién de la pobreza y el hambre en el pais. El andlisis se sustenta en
informaciones gubernamentales publicadas y en los datos e informaciones que han sido pro-
porcionados por las agencias estatales competentes en el marco del presente estudio.

Con respecto a la descripcion de los programas, se remite al documento “La politica de protec-
cién social en el Paraguay: superacion de la pobreza y el hambre’, elaborado en el afo 2020.

Cabe mencionar que todos los programas y proyectos que se incluyen implican avances en el
cumplimiento del deber estatal de proteccidn de las personas que se encuentran en situaciéon
de vulnerabilidad y que, desde el punto de vista del ejercicio de derechos, forman parte de los
grupos sociales mas desaventajados.

Principales programas de protecciéon contra el hambre y combate a La
pobreza (Formarian parte de Los pisos de protecciéon social y se vinculan
alosODS 1y 2)

Se analizan en este apartado el programa de Pensién alimentaria para las personas adultas
mayores en situacion de pobreza, el Programa Alimentario Nutricional Integral (PANI), el Pro-
grama de Alimentacion Escolar del Paraguay (PAEP), el programa Tekopora y el Proyecto de
apoyo a comedores de organizaciones comunitarias, implementado desde el Ministerio de
Desarrollo Social.

Con respecto a los avances, el programa de Pensién Alimentaria para las personas adultas ma-
yores en situacion de pobreza, el Programa Alimentario Nutricional Integral y el Programa de
Alimentacién Escolar del Paraguay han sido creados a través de leyes en las cuales se reconoce
que las prestaciones establecidas garantizan derechos humanos. La creacién de politicas via
ley las dota de una mayor consistencia, pues implica un acuerdo estatal mas amplio sobre su
prioridad y la voluntad de tornarlas politicas de Estado.

Pension alimentaria para las personas adultas mayores

El programa de pensidn alimentaria para las personas adultas mayores en situacién de pobre-
za, creado por la Ley Nro. 3728/09, se ha consolidado como parte importante de la politica de
seguridad social en el pais. En el aflo 2020, la Ley Nro. 6381 modificé la ley de creacién, am-
plidndose el universo de personas con derecho a la pensién a aquellas que se encuentran en
situacion de vulnerabilidad social.

En cuanto a la planificacidn de las metas, la Direccion de Pensiones No Contributivas del Minis-
terio de Hacienda (DPNC) desarrolla cada afio una estimacién de la poblacién potencial que
estaria en condiciones sociales de acceder a la pensién alimentaria. Esta estimacion es un insu-
mo central en el disefio presupuestario. La estimacion se basa en la Proyeccion de la Poblacion
Nacional y la Encuesta Permanente de Hogares Continua.
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Con relacién a la cobertura, a diciembre de 2018 la pensién alimentaria alcanzaba a 191.995
personas, sobre una poblacién potencial estimada que alcanzaba a 201.376 personas (95,3%
de la poblacién potencial). A su vez, la prestacién llegaba a todos los departamentos y muni-
cipios del pais.

A partir de la ampliacion legal de la cobertura, la DPNC estimé la poblacién potencial para el
ano 2020 en 281.032 personas; en tanto que las personas que accedian a la pensién alimen-
taria al mes de noviembre de 2020 eran 217.669 (77,5% de la poblacion potencial y 44% de la
poblacién adulta mayor total).

En materia de los procedimientos para el acceso al programa, el Ministerio de Hacienda (MH)
ha desarrollado mecanismos de inscripcion directa por la persona interesada y registros per-
manentes de potenciales titulares que llevan las Municipalidades. Se efectta luego la compro-
bacién de requisitos legales por via de cruces administrativos y por ultimo el relevamiento de
condiciones de vida, a través de la aplicacion de una ficha hogar.

La Ley Nro. 6381/20 establece una modificacion que fortalece el cardcter de derecho de la
pension alimentaria. Dispone que los paraguayos y paraguayas que cumplan sesenta y cin-
co anos seran inscriptos de manera automatica como beneficiarios de la Pensién Alimentaria
para Personas Adultas Mayores una vez que el Ministerio de Hacienda, en un plazo no mayor
de treinta dias, verifique el cumplimiento de los requisitos establecidos en la ley. De este modo
se supera una logica que ha permeado a los programas sociales de transferencias, centrada en
la exclusion de personas ante un supuesto temor de abuso de las prestaciones publicas, para
pasar a una perspectiva de responsabilidad estatal por la garantia de derechos fundamentales,
en correspondencia con la perspectiva de derechos.

La nueva ley incluye también un avance en materia de exigibilidad del derecho a la proteccion
contra el hambre, garantizado por la pensién alimentaria. Establece que en caso de que una
persona adulta mayor considere que ha sido excluida injustamente, tiene derecho a solici-
tar una reconsideracion, aportando los elementos de justificacion, al Ministerio de Hacienda
como Uultima instancia directamente, o a través de la Unidad de Adultos Mayores de la Mu-
nicipalidad donde la persona resida. La ley fija el plazo maximo del que dispone el MH para
responder, y su obligacién de fundamentar la resolucién.

Respecto de la evaluacion de suimplementacion y sus resultados, la DNPC informa que el pro-
grama posee mecanismos de seguimiento permanente y realizacién de evaluaciones, orien-
tados a generar evidencia para la toma de decisiones. Se publicé una evaluacién de impacto
en 2013 y otra en 2019; se efectud una evaluacién de procesos de implementacién en 2014,
cuyos hallazgos sirvieron para la mejora de todas las instancias de implementacién. Asimismo,
desde el aflo 2016 la DPNC desarrolla una evaluacién de impacto redistributivo del programa,
a partir de los microdatos de la Encuesta Permanente de Hogares.

En las evaluaciones se enfatiza la llegada a los segmentos de mayor vulnerabilidad social, asi
como los impactos diferenciados por género y area de residencia, atendiendo los mayores
niveles de desproteccion en materia de seguridad social en mujeres y poblacién rural. Otro as-
pecto relevante desde el enfoque de derechos, es la participacién de la poblaciéon que recibe
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la pension en la evaluacién de los procesos de implementacion. La DPNC desarrolla instancias
anuales de consulta a la poblacion pensionada, seleccionada bajo métodos probabilisticos.

Si bien, el programa de Pension Alimentaria para las personas adultas mayores constituye una
referencia de buenas practicas en materia de garantia politica de derechos sociales, uno de los
aspectos que puede mejorarse es el relativo a la cantidad de afios de residencia en el pais que
se exige a las personas extranjeras en situacién de vulnerabilidad para acceder a la pension,
un minimo de treinta afos; mientras que tratandose de connacionales, el minimo exigido es
de cinco anos de residencia.

Programa Alimentario Nutricional Integral

El programa de lucha contra la desnutricion infantil y materno-infantil mas importante en el
pais es el Programa Alimentario Nutricional Integral (PANI). La Ley Nro. 4698/12 cre6 el PANI
como garantia para que todos los nifios y las nifias menores de 5 anos de edad, asi como las
mujeres embarazadas desde el tercer mes de gestacidn hasta seis meses después del parto,
que se encuentren en situacion de pobreza, bajo peso, desnutricidon o cualquier situacion de
vulnerabilidad nutricional, reciban mensual y gratuitamente un complemento nutricional y
asistencia sobre buenas practicas alimentarias y de crianza. En 2014, la Ley Nro. 5281 ampli6é
la cobertura del PANI a las mujeres embarazadas en situacién de vulnerabilidad nutricional
desde la concepcidn.

El complemento nutricional consiste en la entrega mensual de dos kilogramos de leche entera
en polvo enriquecida con minerales y vitamina ¢, a todos los usuarios del programa. En cuanto
a los servicios, se busca que, con cada entrega mensual del complemento en los servicios de
salud, se realice una atencion integral de nifios, nifias y mujeres gestantes®.

En cuanto a la definicién de las metas programaticas, en los procesos de planificacion estra-
tégica del Instituto Nacional de Alimentacion y Nutricion del Ministerio de Salud Publica y
Bienestar Social (INAN-MSPyBS) —agencia responsable de la coordinacién interinstitucional
para asegurar el cumplimiento de la garantia nutricional establecida por ley- se ha proyec-
tado para el periodo 2020-2023 la llegada a 124.239 usuarios en 2020, 126.000 usuarios en
2021, 140.000 usuarios en 2022 y 160.000 usuarios en 2023. El INAN sefala que, conforme
aumente la disponibilidad presupuestaria en los aflos subsiguientes, se irian aumentando las
metas anuales hasta llegar a la poblacién objetivo final, que representa aproximadamente
un total de 280.000 usuarios, considerando las proyecciones de poblacion de nifios y nifias
menores de 5 afos y mujeres embarazadas, asi como las tasas de pobreza a nivel pais corres-
pondientes.

Los déficits presupuestarios para garantizar el cumplimiento de los estandares de proteccion
establecidos legalmente han sido muy serios. Pese a que han transcurrido mas de ocho afos
desde que la ley de garantia nutricional de la primera infancia entré en vigencia, hasta la actua-
lidad el MSPyBS implementa dos modalidades del PANI, la convencional y la ampliada. Existen

98 Fomentoy promocion de la lactancia materna exclusiva y continuada; atencion integral de la mujer con énfasis en el embarazo y
puerperio; atencién integral del nifio/a, favoreciendo la implementacion y cumplimiento de los programas materno infantiles, como el
cumplimiento del esquema de vacunacion; promocion de una adecuada alimentacion complementaria, en nifios menores de dos afnos;
fomento de practicas de alimentacion saludable para nifas, nifios y mujeres embarazadas.
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siete criterios establecidos en el protocolo para el ingreso de personas usuarias al programa
que especifican las situaciones previstas por la ley: 1) pertenecientes a comunidades indige-
nas, ii) referidos desde el Programa Nacional de control del VIH/SIDA, iii) con diagnéstico médi-
co de paralisis cerebral infantil en Grados lll, IV o V, iv) pertenecientes a familias en situacién de
pobreza, v) hijo de madre menor de 19 afios, vi) que fijen residencia en la Region Occidental,
vii) en situacion de maltrato, abandono u otro riesgo, declarado por la CODENI o el Ministerio
Publico - Fiscalia General del Estado. En las regiones sanitarias donde se implementa la mo-
dalidad convencional se aplican solo los tres primeros criterios, mientras en las regiones que
implementan la modalidad ampliada se aplican los siete criterios de ingreso.

La modalidad convencional se aplica en 8 regiones sanitarias (Alto Parana, Amambay, Capital,
Central, Cordillera, Itapua, Neembucu, Paraguari) y la modalidad ampliada en 10 regiones sa-
nitarias (Alto Paraguay, Boquerén, Presidente Hayes, Caaguazu, Caazapd, Canindeyu, Concep-
cién, Guaira, Misiones, San Pedro). En 2019 el PANI llegé a 56.363 nifios y nifas, 17.466 mujeres
embarazadas y 664 casos excepcionales, totalizando 74.493 usuarios ingresados.

Se estima que serian unos 188.000 nifios y nifas los que se encuentran en estado de desnu-
tricion o en riesgo de desnutricién en el pais, en tanto 3 de cada 10 mujeres embarazadas
presenta bajo peso®.

Por las graves deficiencias presupuestarias, la cobertura del PANI llega solo al 30% del total de
ninos/as que deberian estar cubiertos, y al 60% de la meta de cobertura prevista por el INAN
para el 2020. A mas de ello, desde el afio 2018 se ha registrado una disminucién paulatina del
presupuesto asignado al programa’'®.

La falta de garantia presupuestaria del PANI, al no cumplirse las protecciones elementales fren-
te aladesnutriciény el riesgo de padecerla respecto de nifias y nifios menores de 5 afios y mu-
jeres embarazadas, vulnera lo dispuesto en el art. 5 de la Ley Nro. 4698/12 y configura un grave
incumplimiento de la obligacién estatal -fundamental y de caracter inmediato- de adoptar
medidas efectivas para proteger a todas las personas contra el hambre y la desnutricién, mas
aun tratandose de poblaciones con derecho a una especial proteccion.

Programa de Alimentacion Escolar del Paraguay

A partir de la vigencia de la Ley Nro. 5210/14 “De alimentacion escolar y control sanitario” cam-
bié el enfoque de la accidn estatal respecto de la alimentacion en las instituciones educativas,
desde una perspectiva compensatoria a un enfoque de derechos, de garantia del derecho
humano a la alimentacién adecuada y del derecho a la salud.

El Programa de Alimentacion Escolar del Paraguay (PAEP) comenzé a implementarse en el afio
2015. A través del mismo, conforme a las directrices de la ley, se deberia apuntar a un objetivo
pedagdgico, buscando que los nifios y las nifas estudiantes aprendan a comer saludablemen-
te, que adquieran habitos alimenticios sanos y ello se traduzca en un estilo de vida saludable.

99 Ultima Hora, "Para llegar a méas desnutridos presupuesto debe crecer 150%", 15 de junio de 2015, disponible en: https://www.ultimahora.
com/para-llegar-mas-desnutridos-presupuesto-debe-crecer-150-n904968.html.

100 En el afo 2018, el presupuesto asignado al PANI fue de 111.303.682.756 guaranies (81% de ejecucion); en el aflo 2019,103.567.128.891
guaranies (65% de ejecucion); en el afo 2020, 102.846.238.891 guaranies.
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Ese aprendizaje seria acompanado por un servicio de alimentacién escolar, a través del cual
se busca que puedan poner en practica lo que aprendieron en el aula y en la huerta escolar
pedagdgica. Ademas, el servicio de alimentacién escolar constituye una prestacién alimenta-
ria de caracter universal para estudiantes de Educacion Inicial, Escolar Basica y Media de las
instituciones publicas, a través de la cual se deberia efectivizar para este grupo poblacional el
derecho fundamental a estar protegido/a contra el hambre.

La cobertura aproximada del programa en 2018 era de 815 mil estudiantes (77% de la matri-
cula) con el desayuno y la merienda escolar y 250 mil estudiantes (24% de la matricula) con el
almuerzo escolar'®'. Cabe sefalar que existen municipios donde los servicios de alimentacién
no cubren la totalidad de dias del calendario escolar.

La deficiencia mas seria desde la perspectiva de derechos en la aplicacién del PAEP se relacio-
na con la equidad, calidad y racionalidad en el servicio de alimentacién escolar. Debe asegu-
rarse que no solo el desayuno o merienda escolar, sino también el almuerzo escolar lleguen
a todas las escuelas, en especial, en los departamentos y municipios con mayores niveles de
pobrezay pobreza extrema.

A finales del afio 2015, el INAN realizé un estudio sobre el desperdicio de alimentos en una
muestra de las escuelas de Asuncién que recibian almuerzo escolar. Constaté que un 54,4%
de los alimentos se desechaban, esto es, eran entregados, pero no consumidos'®. Esta cifra es
comprensible al considerar que la cantidad de instituciones escolares afectadas por altos por-
centajes de pobreza en la Capital es sumamente baja y, sin embargo, la provision del almuerzo
escolar se efecttia en base al niUmero total de la matricula de las escuelas. Se invierte de este
modo un alto presupuesto para proveer de un servicio a estudiantes que no lo utilizan porque
no lo precisan.

Por el contrario, departamentos como San Pedro y Caaguazu, con una elevadisima cantidad
de escuelas afectadas por altos indices de pobreza, cuentan con un presupuesto promedio
de la alimentacién escolar por estudiante sumamente bajo. Asimismo, solo 261 escuelas del
departamento de San Pedroy 271 escuelas del departamento de Caaguazu contaban a marzo
de 2020 con servicio de almuerzo escolar. Conforme a estimaciones, mas de mil escuelas en
San Pedro y en Caaguazu se encuentran afectadas por altos y muy altos niveles de pobreza,
escuelas en donde el almuerzo escolar deberia llegar con urgencia.

Si bien el Paraguay no ha sufrido procesos de privatizacién de los servicios publicos socia-
les, la mercantilizacién de las prestaciones sociales debe ser evitada. Esto puede ocurrir, por
ejemplo, cuando en la provisién de servicios, como el almuerzo escolar, priman los intereses
lucrativos de empresas, antes que la efectiva garantia de derechos.

El Estado debe adoptar todas las medidas a su alcance para que las garantias de alimentacion
escolar legalmente establecidas lleguen efectivamente a los territorios, las escuelas, los nifos,
las nifias y adolescentes estudiantes en situacién de pobreza extrema y pobreza, con la me-
jor calidad posible. Si no se tienen condiciones para implementar de inmediato la cobertura

101 Victor J. Imas Ruiz, Verdnica Serafini Geoghegan y Claudina Zavattiero, La politica de proteccion social en el Paraguay: superacion de la pobreza
y el hambre, Asuncién, 2020.
102 Abc Color, “INAN dice que en Asuncion el 54,4% del almuerzo escolar va al basurero’, 3 de junio de 2016.



Los derechos humanos econdmicos, sociales y culturales y su relacién con la politica de proteccién social

universal, el Estado esta obligado a realizar priorizaciones fundadas en criterios de derechos
humanos.

Cuando ello no ocurre, se configuran situaciones de discriminacién en la ejecuciéon de pro-
gramas publicos, pues en vez de reducir desigualdades, la accién estatal las acentua, lo cual
configura un incumplimiento de obligaciones inmediatas del Estado.

Para la mejora del PAEP es imprescindible el fortalecimiento de los mecanismos de participa-
cién social en la evaluacion, control e implementacién del programa. Por las caracteristicas
del mismo, la participacion social requiere ser desarrollada como un elemento especifico y
estratégico que permitiria avanzar hacia los resultados e impactos deseados.

También se precisa ampliar y robustecer los mecanismos de denuncias, quejas y reclamos res-
pecto del programa; asi como los procesos de rendicién de cuentas.

El monitoreo y la evaluacion del PAEP con indicadores de derechos humanos es otra prioridad.
El sistema de monitoreo permitiria observar los avances en la progresividad y equidad del
programa, potenciando la transparencia y la rendicidon de cuentas. La evaluacién permitiria
complementar las metodologias que se centran en el examen de procesos desde el enfoque
de la gerencia publica, con una metodologia que analiza el disefo, la ejecucion, los resultados
y el impacto del programa conforme las normas y estandares de derechos humanos vigentes.

Cabe sefalar, por ultimo, la necesidad de que el Estado establezca un marco general que ga-
rantice condiciones de trabajo decente para las personas empleadas por empresas o Munici-
palidades en la provisidn de la alimentacion escolar, quienes en su gran mayoria son mujeres.

Programa Tekopora

Tekopora es el principal programa de apoyo a las familias en situacién de pobreza y vulnera-
bilidad en el pais.

Se inici6 en el afo 2005 y a través del Decreto Nro. 1928/2009 fue declarado prioritario para
el Gobierno Nacional. Ademas del aumento de su cobertura, en el marco de la ejecucién del
programa se han desarrollado importantes procesos de promocion social en comunidades y
de participacion local. Las Mesas de Participacion Ciudadana, conformadas en los municipios
por referentes de distintos sectores sociales, autoridades municipales y funcionarios/as del
gobierno nacional, constituyen valiosos mecanismos de participacién en politicas publicas.

Tekopora es el programa de transferencia monetaria de mayor alcance nacional para garantizar
minimos esenciales a las familias en situacién de extrema pobreza, pobreza y vulnerabilidad.
Sin embargo, auin adolece de aspectos problematicos desde una perspectiva de derechos.

La Ley Nro.4087/2011 “De regulacién de las transferencias monetarias condicionadas” las defi-
ne como asistencias, ayudas, beneficios otorgados por la Secretaria de Accién Social (elevada a
Ministerio de Desarrollo Social en 2018). La normativa prioriza las condicionalidades, desarro-
llando una légica punitivista respecto de las mismas, llegando a estipular que las personas que
“hagan mal uso del o los beneficios que esta Ley contempla, seran excluidas del programay de
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las prestaciones que conlleva; sin perjuicio de la devolucién de lo indebidamente percibido y
de las responsabilidades civiles y penales correspondientes”.

A su vez, los procedimientos previstos en dicha normativa para la calificacién de las familias
como pobres o vulnerables responden mas a las légicas de “red de seguridad social’, cuyo
interés principal es la ultra-focalizacion. Es preciso recordar que el Estado tiene la obligacion
de garantizar —-a través de medidas legislativas, de politica publica, entre otras— los niveles
minimos de los derechos sociales, sin discriminaciones.

Entre los principales puntos que requieren ser analizados y respecto de los cuales no se ha
podido obtener informacién, se encuentran los siguientes:

«  Como se asegura que no se vulneren derechos fundamentales en base a las condicionali-
dades. ;Cual es el procedimiento para sancionar a familias en caso de incumplimiento de
condicionalidades? ;Como se evita que la exclusion del programa afecte a la familia en sus
derechos esenciales?

« Cuando las familias completan el total de transferencias méximas previsto ;se efectian
evaluaciones para analizar su situacion socioeconémica? En tal caso, dichas evaluaciones
(permiten dar cuenta de los avances, estancamientos o retrocesos respecto de la situacion
inicial de extrema pobreza, pobreza o vulnerabilidad? ;qué alternativas se brindan a las
familias que aun se encuentran en situacién de pobreza o vulnerabilidad?

« Todas las familias del programa Tekopora que desean ingresar al programa Tenondera jre-
ciben respuestas positivas? Si existe seleccién ;cudles son los criterios?

«  ;Cudles son los resultados de los programas Tekopora y Tenonderéa respecto de la efectiva
superacion de las situaciones de pobreza o vulnerabilidad social?

«  ;Como se trabaja el enfoque de equidad de género para no reforzar estereotipos discrimi-
natorios hacia las mujeres ni mayores cargas sobre las mismas en materia de responsabi-
lidades de cuidado?

Con relacién a la cobertura, si bien es comprensible que el programa Tekopora priorizara ini-
cialmente a las familias rurales por los niveles de incidencia de la pobreza y la extrema pobreza
en esta zona, habiendo transcurrido mas de quince afos desde su creacidén se precisan res-
puestas estatales para las familias en situacion de extrema pobreza que viven en Asuncién.

La crisis alimentaria suscitada en los Bafados de la Capital durante la cuarentena sanitaria por
la pandemia del COVID-19 evidencia la desproteccidon en la que se encuentran las miles de
familias en situacion de extrema pobreza que viven en dichos territorios. Conforme a datos
oficiales, eran solo 443 las familias residentes en Asuncién incluidas a finales de afo 2020 en
el programa Tekopora.

Asimismo, se precisa desarrollar estrategias de apoyo a las personas en situacidon de extrema
pobrezay pobreza sin dependientes a su cargo, en especial, tratandose de mujeres y hombres
adultos en situacién de calle.
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Uno de los desafios del Sistema de Proteccién Social es el fortalecimiento del enfoque de de-
rechos en los programas de transferencias monetarias, pues las politicas de proteccion social
deben fomentar el respeto de la dignidad y el empoderamiento de las personas en situacion
de pobreza y vulnerabilidad social, combatiendo las discriminaciones y estigmatizaciones'®,

Existen a nivel regional experiencias de avance hacia asignaciones universales, salarios socia-
les complementarios y otros mecanismos de transferencias monetarias a personas en situa-
cién de pobreza y vulnerabilidad social, con claro enfoque de derechos humanos, que pueden
ser consideradas.

Proyecto de apoyo a comedores de organizaciones comunitarias

El Proyecto de Apoyo a Comedores de Organizaciones Comunitarias (PACOC) pasé a ser ges-
tionado por la SAS en el afilo 2016, a partir de un convenio de transferencia con la Direccién de
Beneficencia y Ayuda Social (DIBEN).

El objetivo del proyecto es contribuir al mejoramiento de las condiciones de seguridad ali-
mentaria y nutricional de las personas en situacién de pobreza y vulnerabilidad asistidas en
los comedores comunitarios.

A través del proyecto se entregaban insumos alimenticios no perecederos de forma bimestral
en los locales de las organizaciones comunitarias responsables de cada comedor, conforme a
la cantidad de poblacién atendida en cada comunidad. A fines de 2017 se contaba con mas de
100 comedores a nivel pais y la SAS manifestaba su intencidn de avanzar hacia un mayor nivel
de apoyo, incluyendo otros componentes, como el relativo a la nutricién.

Con la multiplicacién de ollas populares a partir de la cuarentena total adoptada por el gobier-
no ante la pandemia del COVID-19 -sobre todo en asentamientos precarios y barrios popula-
res urbanos y periurbanos, y comunidades indigenas- la importancia estratégica del PACOC
para la proteccién social quedé demostrada.

El proyecto acoge un principio clave dentro de las estrategias de combate a la pobreza si se
apunta a su superacion: el apoyo a las formas de organizacién comunitaria a través de las cua-
les los grupos en situacién de vulnerabilidad socioecondmica hacen frente a las probleméticas
mas acuciantes que les afectan.

103 Cabe mencionar la forma como esta regulada la informacién personal de caréacter privado en el pais. La Ley Nro. 1682/01 “Que reglamenta
la informacion de cardcter privado” establece en su art. 4° que: “Se prohibe dar a publicidad o difundir datos sensibles de personas que sean
explicitamente individualizadas o individualizables. Se consideran datos sensibles los referentes a pertenencias raciales o étnicas, preferencias
politicas, estado individual de salud, convicciones religiosas, filoséficas o morales; intimidad sexual y, en general, los que fomenten prejuicios
ydiscriminaciones, o afecten la dignidad, la privacidad, la intimidad doméstica y la imagen privada de personas o familias” (énfasis propio).
Articulo 6% "Podran ser publicados y difundidos: a) Los datos que consistan Unicamente en nombre y apellido, documento de identidad,
domicilio, edad, fecha y lugar de nacimiento, estado civil, ocupacion o profesion, lugar de trabajo y teléfono ocupacional; b) Cuando se
trate de datos solicitados por el propio afectado; y, ¢) Cuando la informacién sea recabada en el ejercicio de sus funciones, por magistrados
judiciales, fiscales, comisiones parlamentarias o por otras autoridades legalmente facultadas para ese efecto.
La Ley Nro. 1969/02 “Que modifica, amplia y deroga varios articulos de la Ley 1682/01"establece que:
“Los datos de personas fisicas o juridicas que revelen, describan o estimen su situacion patrimonial, su solvencia econémica o el
cumplimiento de sus obligaciones comerciales y financieras, podran ser publicados o difundidos solamente: a) cuando esas personas
hubiesen otorgado autorizacién expresa y por escrito para que se obtengan datos sobre el cumplimiento de sus obligaciones no
reclamadas judicialmente; b) cuando se trate de informaciones o calificaciones que entidades estatales o privadas deban publicar o dar a
conocer en cumplimiento de disposiciones legales especificas; y, ¢) cuando consten en las fuentes publicas de informacién” (art. 5°).
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Durante la emergencia sanitaria, las articulaciones de ollas populares desarrollaron diversas
formas de visibilizacion e incidencia para obtener insumos alimentarios. Un logro importante
fue la sancién de la Ley Nro. 6603 “De apoyo y asistencia a las ollas populares organizadas en
todo el territorio de la Republica del Paraguay durante la pandemia declarada por la Organi-
zacion Mundial de la Salud a causa del COVID-19” promulgada el 14 de septiembre de 2020.

Dicha normativa incluyé las modificaciones propuestas por las propias organizaciones comu-
nitarias que sostenian ollas populares desde hacia meses. Entre los principales aspectos que
fueron incorporados se encuentran:

« Elrelativo a la calidad nutricional de los insumos a ser proveidos, previéndose la inclusién
de alimentos frescos, como verduras y carnes;

« La directriz de priorizar la adquisiciéon de alimentos de la Agricultura Familiar, mediante
procedimientos sumarios y simplificados que garanticen las compras para el efecto;

« El deber de articulacién directa de las instituciones publicas responsables —Secretaria de
Emergencia Nacional, Ministerio de Desarrollo Social e Instituto Paraguayo del Indigena-
con las organizaciones comunitarias, sin intermediarios, estableciendo un sistema adecua-
do de registro, control y seguimiento;

+ La creaciéon de un mecanismo de rendiciéon de cuentas y transparencia en la gestién por
parte de la SEN, el MDS y el INDI;

« La obligacion de dichas instituciones de abrir una mesa de reclamos a efectos de recibir
denuncias respecto a irregularidades en el proceso de entrega, implementacion, distribu-
cion y calidad de los productos que reciben las ollas populares, debiendo publicar en sus
paginas web dichas quejas con las respuestas institucionales respectivas.

Todas estas salvaguardas implican un avance en la perspectiva de derechos, lo que demuestra
la importancia de la participacién social en las politicas publicas'.

Luego de la declaracion de emergencia y nuevamente tras la promulgacion de la Ley Nro.
6603/20, el MDS efectud revisiones y ajustes a las metas y los instrumentos institucionales que
reglamentaban los procedimientos del PACOC.

En diciembre de 2020, el PACOC se encontraba apoyando a 207 organizaciones que gestionan
comedores comunitarios en 16 departamentos mas la Capital, con una llegada a 15.403 per-
sonas; 177 organizaciones que sostienen comedores transitorios'®, cubriendo a 52.609 perso-
nas; y 136 organizaciones que realizan ollas populares'®, asistiendo a 27.498 personas.

Con relacién a los insumos, a diciembre de 2020 los lotes de viveres entregados a las organiza-
ciones desde el PACOC estaban compuestos por catorce productos no perecederos'”. Aln no

104 FIAN Paraguay, £l derecho a la alimentacidn y a la nutricion en el Paraguay en tiempos de COVID-19, Asuncion, Diciembre 2020.

105 En Alto Parana, Amambay, Caaguazu, Canindeyu, Capital, Central, Cordillera, Itapud, Misiones, Neembucu, Paraguarf, Pdte. Hayes y San
Pedro.

106 Alto Parana, Amambay, Caaguazu, Capital, Central, Concepcion, Guaira, Itapud, Misiones, Neembucu, Paraguari, Pte. Hayes, San Pedro.

107 Leche entera UAT, leche descremada UAT, fideo, aceite, arroz, azlcar, harina, poroto, yerba, sal, locro, carne de soja, mani molido, puré de
tomate.
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se habia logrado incluir alimentos frescos, como verduras y carnes, conforme a lo establecido
en la Ley Nro. 6603/20.

El Proyecto de Apoyo a Comedores de Organizaciones Comunitarias es una estrategia de suma
importancia para el combate al hambre en el pais. Requiere ser potenciado y fortalecido de
manera que pueda cumplir cabalmente con la entrega de insumos nutricional y culturalmente
adecuados, en cantidad suficiente, a todas las organizaciones comunitarias que lo precisen.

A su vez, dentro de un Sistema de Proteccién Social deben ser reconocidos y valorizados los
trabajos y las acciones tan relevantes en materia de derechos que realizan las mujeres en las
comunidades en situacién de vulnerabilidad, como el sostenimiento de comedores y ollas.
Asimismo, es preciso que se reconozca el rol de las organizaciones comunitarias que mejoran
las condiciones de vida en los territorios, sus capacidades y potencialidades en materia de
proteccién social y contribucién a la superacién de la pobreza.

Principal programa de lucha contra el trabajo infantil peligroso
(Formaria parte de los pisos de proteccion social y se vincula a
losODS 1,2y 8.7)

El programa Abrazo tiene por finalidad la erradicacion del trabajo infantil peligroso y la pre-
vencién en comunidades en situacion de vulnerabilidad. Se orienta a la atencién y proteccién
social de nifios, nifias y adolescentes (NNAs) de 0 a 17 afios en situacion o riesgo de trabajo
infantil peligroso, en cumplimiento de las obligaciones emanadas de la Convencién de las
Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio (Ley Nro. 57/90), el Convenio ndm. 182 de la OIT
sobre las peores formas de trabajo infantil (Ley Nro. 1657/01), el Cédigo de la Nifiez y la Adoles-
cencia (Ley Nro. 1680/01) y el Decreto Nro. 4951/05“Por el cual se reglamenta la Ley 1657/2001
y se Aprueba el Listado de Trabajo Infantil Peligroso”.

En 2005, el Gobierno decidié implementar un programa para atender a la nifiez en situacion
de calle desde la Secretaria de Accién Social (SAS). La SAS concreté alianzas con organizacio-
nes de la sociedad civil, como la Fundacién Dequeni, la cual asumid la instalacién y capacita-
cién de los recursos humanos. Para finales de abril de 2005, se habian instalado trece centros
abiertos del programa en Asuncién y en diez distritos del departamento Central. En 2007, se
implementé el traspaso de la ejecucién del programa a técnicos/as de la SAS. En noviembre de
2008, conforme al Decreto Nro. 869, se transfirid el Programa Abrazo a la Secretaria Nacional
dela Nifiezy la Adolescencia, con sus recursos humanos y financieros. En 2010, tras convertirse
en emblemadtico, el programa inicié una intensa etapa de expansion a 23 distritos del pais en
articulacion con los municipios'®.

En sus inicios, el Programa Abrazo identificé tres componentes de intervencion: trabajo en
calle, centros abiertos y trabajo con las familias. Posteriormente, y en distintos momentos, el
programa tuvo revisiones y reformulaciones técnicas, buscando mejorar, sobre todo, el siste-
ma de apoyo a las familias. En el Manual Operativo del Programa Abrazo, aprobado en 2011, se
definieron los siguientes componentes: i) deteccién para intervencién o derivacion de NNAs

108 Unidad Técnica del Gabinete Social de la Presidencia de la Republica, Programa Abrazo. Evaluacion de consistencia y resultado, Asuncion,
2017.
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en situacién o riesgo de trabajo infantil peligroso; ii) atenciéon directa vinculada a la proteccién
de NNAs en situacion o riesgo de trabajo infantil peligroso en los centros de Abrazo; iii) inser-
cién laboral y trabajo protegido del adolescente; iv) soporte social, articulacién y vinculacién
de los NNA y madres/padres y/o adultos referentes a la oferta publica y/otros; v) provisiéon de
TMC y otras prestaciones de apoyo; vi) control y evaluacién del funcionamiento del Programa
familia; vii) sistematizacion, produccién y comunicacién de datos/resultados sobre proteccién
a ninos, nifas y adolescentes del trabajo infantil peligroso'®.

El programa Abrazo materializa protecciones imprescindibles para los nifios, las nifias y ado-
lescentes en situacion o riesgo de trabajo infantil peligroso. Evidencia un enfoque de derechos
en su disefio y en la busqueda de mejora de sus componentes. Ha sido objeto de evaluaciones
de impactoy de proceso. En 2018, el MINNA logré cumplir el 82% de las recomendaciones que
le fueron efectuadas por la Unidad Técnica del Gabinete Social de la Presidencia de la Republi-
ca, derivadas de un proceso de evaluacion de consistencia y resultado.

La principal limitacion del programa es su cobertura y la falta de garantias presupuestarias
para abarcar a todos los nifios, las nifias y adolescentes en situacion o riesgo de trabajo infantil
peligroso.

En 2016, el Programa Abrazo atendié a 19.457 personas, de los cuales 11.287 eran nifios, ni-
fas y adolescentes''. En tanto, la Encuesta Nacional de Actividades de Nifios, Nifias y Adoles-
centes (EANA, 2011 y EANA Rural, 2015) senalaba que 396.000 nifos, nifias y adolescentes se
encontraban realizando trabajo infantil peligroso (95% del trabajo infantil), definido segun las
normativas vigentes''.

Con relaciéon a la metas de progreso, en el Programa Sustantivo de Proteccién a la Nifiez y la
Adolescencia, que tiene como una de sus actividades misionales la “Atencién Socioeducativa
a NNAs y sus familias para contribuir a la Erradicacion del trabajo infantil peligroso”, se estima
como universo poblacional a 96.504 NNAs en riesgo de trabajo infantil peligroso, fijandose
como meta que 9.295 queden fuera del trabajo infantil peligroso para el afio 2020. No se ha
podido obtener informacién sobre los avances en el cumplimiento de esta meta.

Es evidente la necesidad de aumentar en forma decidida, amplia y urgente la cobertura del
programa Abrazo. Ademds de constituir una obligacién estatal para la proteccién de los dere-
chos fundamentales de nifias, nifios y adolescentes en situacién de alta vulnerabilidad, se vin-
cula en forma directa con el cumplimiento de la Meta 8.7 de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible'?, cuyo indicador es el porcentaje y nUmero de nifios/as de entre 5y 17 afos que
realizan trabajo infantil, por sexo y grupo de edad.

La efectiva superacion de la extrema pobreza y de la pobreza por las familias es lo que per-
mitird la erradicacién del trabajo infantil peligroso. Por ello, constituye uno de los principales
desafios para el Sistema de Proteccion Social.

109 Ibid.

110 Ibid.

111 Victor J. Imas Ruiz, Verénica Serafini Geoghegan y Claudina Zavattiero, op. cit.

112 Adoptar medidas inmediatas y eficaces para erradicar el trabajo forzoso, poner fin a las formas contemporaneas de esclavitud y la trata
de personas y asegurar la prohibicion y eliminacion de las peores formas de trabajo infantil, incluidos el reclutamiento y la utilizacién de
nifos soldados, y, de aqui a 2025, poner fin al trabajo infantil en todas sus formas.
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Programa de aseguramiento juridico de La tenencia de tierra
como componente del derecho humano a La vivienda adecuada
(vinculado al ODS 1.4)

El programa Tekoha fue creado en el afio 2009, a través del Decreto Nro. 1767 “Por el que se
declaran Territorios Sociales a los asentamientos o nucleos poblacionales urbanos o suburba-
nos afectados a los programas de la Secretaria de Accion Social, se crean el Registro de Bene-
ficiarios, el Banco de Tierras y el Programa de Desarrollo y Apoyo Social a los asentamientos o
nucleos poblacionales urbanos o suburbanos ‘Tekoha™.

El objetivo del programa es garantizar el acceso a la titularidad de la tierra a familias en situa-
cién de pobreza y vulnerabilidad, a través de la regularizacion y ordenamiento de la ocupacion
de lotes en territorios sociales urbanos y suburbanos.

Este programa habria buscado responder a las observaciones y recomendaciones efectuadas
por la Contraloria General de la Republica, en un informe final correspondiente a la auditoria
de la SAS, ejercicio fiscal 2007, con relacién a lo que se denominaba entonces “Subprograma 5
Programa de Regularizacién de Asentamientos en Municipios del Territorio Nacional”. Entre las
observaciones se mencionaba que la mayoria de los inmuebles adquiridos para la afectacion a
los programas se encontraban sub ocupados, razén por la cual existian excedentes de tierras.

No se han podido obtener informaciones sobre los mecanismos de participacion social imple-
mentados para la formulacién/disefio del programa Tekoha.

Con relacion al presupuesto, entre el 2014 y el 2018 el presupuesto ejecutado del programa
cayo de Gs. 15 miles de millones a Gs. 8,4 miles de millones. Para el 2018 su ejecucién habia
alcanzado el 57% con relacién al presupuesto vigente''3,

Los asentamientos precarios en areas urbanas y suburbanas han aumentado como conse-
cuencia de la migracion campo-ciudad. La disminucién del presupuesto del programa Tekoha
y la baja ejecucién no se corresponden con las necesidades de regularizacion de la tenencia de
la tierra de las personas y familias que viven en estos asentamientos.

El Paraguay requiere formular con urgencia un programa nacional de regularizacién juridica
de asentamientos urbanos y periurbanos, conforme a los lineamientos de la Politica Nacional
de la Vivienda y el Habitat del Paraguay. Para ello, el Estado debe contar con un registro de
asentamientos y barrios populares, como base para la formulacién de politicas de regulariza-
cién e integracion social de dichos territorios.

Es necesaria la participaciéon de organizaciones sociales en la evaluacién del programa Tekoha
y en el disefio de un programa de envergadura para garantizar la seguridad juridica —como
componente normativo del derecho humano a la vivienda- de las poblaciones que viven ac-
tualmente en asentamientos precarios urbanos y periurbanos en todo el pais. Esta politica
requiere la articulacién del MUVH y el MDS.

113 Victor J. Imas Ruiz, Verénica Serafini Geoghegan y Claudina Zavattiero, op. cit.
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Ademas de concernir a la garantia del derecho a la vivienda adecuada, el imperativo de for-
talecer los programas de regularizacion de asentamientos se relaciona con la meta 1.4 de la
Agenda 20304, uno de cuyos indicadores es la proporcién de la poblacion total adulta con
derechos de tenencia segura sobre la tierra, con documentacién legalmente reconocida y que
percibe que sus derechos sobre la tierra son seguros, por sexo y tipo de tenencia.

Principales programas de apoyo a la agricultura familiar
(vinculados a los ODS 1, 2.3 y 2.4)

Los principales programas y proyectos de apoyo a la agricultura familiar existentes serian el
Proyecto de Desarrollo Rural Sostenible (PRODERS), el Proyecto Paraguay Inclusivo, el Progra-
ma de Modernizacion de la Gestién Publica de Apoyos Agropecuarios, el Proyecto Equipa-
miento para la Produccién Agricola en el Paraguay y el Proyecto de modernizacién de la agri-
cultura familiar, implementados por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia.

Los tres primeros han sido financiados a través de préstamos internacionales, el proyecto de
equipamiento para la produccién agricola con fondos no reembolsables, y el proyecto de mo-
dernizacién de la agricultura familiar con recursos de Itaipu. No se ha podido acceder a datos
respecto de la participacién de organizaciones campesinas y organizaciones indigenas en el
disefio de estos proyectos y programas.

La promulgacion en 2019 de la Ley Nro. 6286 “De Defensa, Restauracién y Promocion de la
Agricultura Familiar Campesina” constituye un avance en el establecimiento de los principios
y directrices de la politica publica de apoyo productivo a las personas, familias y comunidades
campesinas, desde la perspectiva de derechos humanos. Diversas organizaciones campesinas
han participado en la discusion del proyecto de normativa, el cual unificé varios proyectos de
ley en la materia, logrando acordarse los lineamientos y las garantias institucionales necesarias
para efectivizar los derechos campesinos en materia de acceso a apoyos para la produccién'.

Este avance normativo, contrasta con la politica presupuestaria estatal. A finales del afio 2020
el MAG se encontraba asistiendo a 55.000 productores/as con servicios de asistencia y ase-
soramiento técnico, asi como a 2.386 integrantes de familias indigenas. Para el afio 2021 se
daria una disminucién del 29% con relacién al 2020 en la cobertura de los apoyos productivos,
debido a la disminucion de la asignacion presupuestaria destinada al MAG. La institucion es-
tima asistir a unos 38.500 productores/as, intentando mantener el nimero de integrantes de
familias indigenas asistidos.

La recuperacién de la crisis socioeconémica post COVID precisa de la inversiéon de recursos
para la Agricultura Familiar Campesina e Indigena. El funcionamiento del Vice Ministerio de
Agricultura Familiar y del Consejo Interinstitucional de la Agricultura Familiar; el disefio y la
implementacion efectiva de programas y servicios conforme a lo estipulado por la nueva nor-

114 De aquia 2030, garantizar que todos los hombres y mujeres, en particular los pobres y los vulnerables, tengan los mismos derechos a
los recursos econémicos y acceso a los servicios basicos, la propiedad y el control de la tierra y otros bienes, la herencia, los recursos
naturales, las nuevas tecnologfas apropiadas y los servicios financieros, incluida la microfinanciacion.

115 Las disposiciones relativas al acceso a tierra contenidas en la Ley Nro. 6286 son problematicas porque se superponen competencias con
el Instituto Nacional de Desarrollo Rural y de la Tierra. Las garantias del derecho campesino a la tierra y la necesidad de una politica de
reforma agraria integral continta siendo una materia pendiente para el Estado paraguayo.
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mativa y su reglamentacion, y la asignacién de recursos presupuestarios adecuados, podria
permitir el avance hacia una politica de Estado efectiva, pertinente, participativa y adecuada
de apoyo a las agricultoras y agricultores campesinos.

Ademas de las garantias presupuestarias, se requiere fortalecer mecanismos de participacion
de organizaciones campesinas, indigenas y de mujeres rurales en el disefio, implementacion
y evaluacién de proyectos, programas y servicios, asi como en procesos institucionalizados de
rendicién de cuentas''®. A su vez, el MAG deberia establecer mecanismos efectivos de quejas
y reclamos, accesibles a la poblacidn campesina e indigena; incorporar indicadores de dere-
chos humanos en sus sistemas de monitoreo y evaluacién, incluyendo la definicién de metas
progresivas respecto de procesos y resultados, cuyo monitoreo pueda ser acompanado por
las organizaciones campesinas, las organizaciones indigenas y otras organizaciones de la so-
ciedad civil.

Por ultimo, si bien el MAG informa que como parte de su politica institucional los proyectos
contemplan en sus disefos el enfoque de fomento de la produccidn de alimentos, es necesario
fortalecer estrategias integrales que tengan como objetivo principal la produccién sostenible
de alimentos por la agricultura familiar campesina e indigena. Esto se encuentra directamente
vinculado con la necesidad de que el MAG desarrolle programas de fomento de la produccién
organica y agroecoldgica. Cabe recordar que el indicador ODS 2.4.1 refiere al porcentaje de la
superficie agricola cultivada siguiendo practicas agricolas sostenibles.

Asi también, urge dotar de efectividad al Decreto Nro. 9270/18 que establece el proceso sim-
plificado para la adquisicidon de productos de la agricultura familiar. El MAG tiene a su cargo la
coordinacién de la Mesa Técnica Interinstitucional de Compras Publicas de la Agricultura Fa-
miliar. Las compras publicas constituyen una herramienta clave para la mejora de los ingresos
de las agricultoras y agricultores familiares. Ello se vincula con el cumplimento de la Meta 2.3
de la Agenda 2030, cuyo indicador es el ingreso promedio de los productores/as de alimentos
a pequena escala, por sexo y condicién indigena'’.

116 El derecho a la participacion de estos sectores sociales en la politica agraria tiene rango constitucional en el Paraguay.

117 De aqui a 2030, duplicar la productividad agricola y los ingresos de los productores de alimentos en pequefia escala, en particular las
mujeres, los pueblos indigenas, los agricultores familiares, los ganaderos y los pescadores, entre otras cosas mediante un acceso seguro
y equitativo a las tierras, a otros recursos e insumos de produccion y a los conocimientos, los servicios financieros, los mercados y las
oportunidades para afadir valor y obtener empleos no agricolas.
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Los niveles esenciales de los derechos econémicos, sociales y culturales constituyen el umbral
minimo en materia socioeconémica que el Estado debe garantizar a todas las personas.

El establecimiento de un sistema de proteccion social es una herramienta para que el Estado pueda
cumplir con dicha obligacién juridica fundamental, con la mayor inmediatez y efectividad.

En cuanto a sus objetivos, la consolidacién de un sistema de proteccion social en el nivel na-
cional con un enfoque basado en derechos permitiria satisfacer los niveles minimos de los
derechos sociales, garantizar la no discriminacion en las politicas sociales y avanzar en la re-
duccién de las desigualdades. Desde la perspectiva procedimental y de gestidn, posibilitaria
fortalecer la participacién social, la rendicion de cuentas y la exigibilidad de derechos en las
politicas sociales.

Un sistema de proteccidn social de estas caracteristicas seria, a su vez, una parte central de la
estrategia de desarrollo sostenible, contribuyendo a la realizacién practica del derecho huma-
no al desarrollo en el pais.

El nucleo de las politicas de protecciéon social y de las politicas de desarrollo, basadas en de-
rechos humanos, es el énfasis que se otorga al empoderamiento de las personas, a partir del
reconocimiento de sus derechos. Teniendo en cuenta este principio de empoderamiento, se
comprende la importancia de la participacion como base de la planificacién, la ejecuciony la
evaluacion de planes, programas y proyectos. Ello implica colocar a las y los titulares de dere-
chos en el centro de la adopcién de las decisiones que afectan a su propio desarrollo econé-
mico, social, cultural y politico.

Ademas de la necesidad de institucionalizar mecanismos de participacién, es imprescindible
el establecimiento de procesos efectivos de rendicion de cuentas; asi como de procedimien-
tos accesibles de quejas y reclamos, que posibiliten la exigibilidad de derechos en el ambito
administrativo.

Las Directrices sobre la realizacion practica del derecho al desarrollo del afio 2019, la Reco-
mendacién de la OIT nim. 202 del afo 2012 sobre los Pisos de Proteccién Social, asi como los
estandares basicos establecidos en el Convenio num. 102 de la OIT sobre la seguridad social
(norma minima), constituyen instrumentos que requieren ser considerados en la planificacion
y la implementacién de un sistema nacional de proteccidn social.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible constituye una oportunidad para potenciar los
avances prioritarios en materia de proteccién social en el nivel nacional.
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En el Paraguay, la decision politica de conformar un Sistema de Proteccién Social, promovien-
do su disefio y planificacién con un enfoque basado en los derechos humanos, constituye un
avance de la mayor importancia.

Es necesario que la politica de proteccién social considere la situaciéon de partida existente
en el pais en materia de cumplimiento de los niveles esenciales de los derechos econdmicos,
sociales y culturales, en especial, de los derechos mas vinculados a la proteccién social.

El pais cuenta con varios programas sociales que dan cumplimiento al deber estatal de pro-
mover la igualdad y la no discriminacién, brindando protecciones a grupos poblacionales en
situacién de vulnerabilidad.

Un analisis general permite observar la existencia de diferentes grados de incorporacién del
enfoque de derechos en programas y proyectos sociales. Lo que resulta comun a todos es la
necesidad de desarrollar mecanismos de monitoreo y evaluacion, basados en indicadores de
derechos humanos. Es preciso recordar que entre las obligaciones inmediatas del Estado se
encuentra el deber de vigilar y monitorear el grado de realizacién efectiva de los derechos
econdmicos, sociales y culturales de las personas que se encuentran bajo su jurisdiccién.

A su vez, persisten otras medidas que forman parte de los niveles esenciales de los DESC que
aun no han sido adoptadas. Asimismo, existen amplios sectores sociales que tienen derecho a
recibir protecciones para la garantia minima de sus derechos sociales que alin no se encuen-
tran cubiertos.

Ello remite a la cuestion del financiamiento. En lo inmediato, urge lograr garantias presu-
puestarias para posibilitar que los programas vinculados a los pisos de proteccién social,
como el PANIy el programa Abrazo, cubran a todas las personas con derecho a acceder a los
mismos.

Desde una perspectiva sistémica, se evidencia el desafio de promover una presupuestacion
basada en los derechos humanos, en particular, una presupuestacién que garantice los niveles
minimos de los derechos econémicos, sociales y culturales, su cumplimiento pleno progresivo
y la decidida reduccién de las desigualdades.

Este desafio torna ineludible la armonizacién de las politicas fiscales con los DESC. Para hacer
efectivo el disfrute de los derechos, no basta con establecer mecanismos de protecciéon, tam-
bién es necesario que existan recursos disponibles, que dichos recursos se asignen a politicas
con enfoque de derechos y sean sostenibles.
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a)

Explicitar en la planificacion estratégica del Sistema de Proteccion Social la relacién entre
el SPS, sus metas y el cumplimiento de los niveles minimos de los derechos econémicos,
sociales y culturales, asi como del derecho a la igualdad y a la no discriminacién en el pais.

Potenciar las sinergias entre la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y el Sistema de
Proteccidn Social, en cuanto a la realizacidn de los niveles esenciales de los DESC. Para ello
se requeriria una accién gubernamental orientada a:

- Priorizar en una primera fase el logro de las metas relacionadas con la erradicacion
del hambre, la extrema pobreza y la desnutricién infantil; la reduccién de la pobreza;
la puesta en practica de sistemas y medidas apropiados de proteccién social para
todos y todas, sin discriminaciones, incluidos los pisos de proteccién social, logran-
do una amplia cobertura de las personas pobres y en situaciéon de vulnerabilidad,
incluyendo las que viven en zonas rurales; el aumento de los derechos de tenencia
segura sobre la tierra de las poblaciones en situacién de vulnerabilidad; las garantias
para que todas las nifias y todos los nifios logren terminar la ensefianza primaria y
secundaria; el logro de la cobertura sanitaria universal, incluida la proteccién contra
los riesgos financieros, el acceso a servicios de salud esenciales de calidad, y el ac-
ceso a medicamentos y vacunas de calidad para todos y todas; asi como la efectiva
proteccién de los derechos laborales. A su vez, tendrian que considerarse priorita-
rios metas e indicadores especificamente vinculados a los derechos de grupos po-
blacionales que sufren discriminaciones histéricas y estructurales como los pueblos
indigenas;

- Analizar los déficits de los sistemas estadisticos respecto de la desagregacion de
datos, de modo a tomar medidas que permitan conocer la situaciéon de grupos es-
pecificos;

- ldentificar los principales programas nacionales vinculados a la garantia de dere-
chos sociales y evaluarlos con indicadores de derechos humanos;

- Formular las metas de avance progresivo respecto de cada programay su correlato
con las metas e indicadores pais de los ODS;

- Formalizar un compromiso politico para garantizar los recursos presupuestarios y de
otra indole necesarios para el cumplimiento de las metas;

- Institucionalizar procesos de participacién social para el monitoreo del cumplimien-
to de los compromisos y metas pais.
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Ratificar el Convenio nim. 102 de la OIT sobre la seguridad social (norma minima). Adop-
tar todas las medidas necesarias para garantizar el nivel esencial del derecho humano ala
seguridad social en el pais.

Establecer sistemas de monitoreo y evaluacidon de los programas que forman parte del
Sistema de Proteccion Social, basados en indicadores de derechos humanos. Se requiere
contar con diagnésticos de la situacion de partida con relacion al nivel de cumplimiento
de los derechos econdémicos, sociales y culturales, de manera a establecer puntos de refe-
rencia y poder monitorear la progresividad en la realizacién de los DESC.

Acordar metas y garantias presupuestarias para el logro de una cobertura plena del Pro-
grama Alimentario Nutricional Integral (PANI) y del programa Abrazo. Asimismo, seria es-
tratégico fortalecer el Proyecto de Apoyo a Comedores de Organizaciones Comunitarias
(PACOCQ).

Mejorar la equidad, calidad y racionalidad en la implementacidn del servicio de alimenta-
cién escolar que forma parte del Programa de Alimentacién Escolar del Paraguay (PAEP).
Asegurar que el desayuno o merienda escolar, y el almuerzo escolar, lleguen a todas las
escuelas, en especial, en los departamentos y municipios con mayores niveles de pobreza
y pobreza extrema. Es clave el fortalecimiento de mecanismos de participacion en este
programa, y vincularlos a los procesos de rendicién de cuentas, evaluacién y mejora.

Fortalecer el enfoque de derechos humanos en los programas de transferencias mone-
tarias a familias en situacién de pobreza y vulnerabilidad, incluyendo estrategias para el
empoderamiento comunitario.

Evaluar el programa Tekoha con la participacion de las organizaciones sociales que activan
por el derecho a la tierra y la vivienda digna en el ambito urbano y periurbano. Utilizar los
insumos de dicha evaluacion en la formulacion de un programa nacional de regulariza-
Cién juridica de asentamientos urbanos y periurbanos, conforme a los lineamientos de la
Politica Nacional de la Vivienda y el Habitat del Paraguay.

Fortalecer el enfoque de derechos humanos en los programas del Ministerio de Agricul-
tura y Ganaderia, en especial, los mecanismos de participacién de organizaciones cam-
pesinas, indigenas y de mujeres rurales en la formulacién, implementacién y evaluacion
de programas y proyectos. Desarrollar estrategias integrales que tengan como objetivo
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principal la produccién sostenible de alimentos por la agricultura familiar campesina e
indigena, asi como programas de fomento de la produccién organica y agroecolégica.

Crear un programa nacional de caracter conjunto que permita efectivizar el Decreto Nro.
9270/18 que establece el proceso simplificado para la adquisicién de productos de la agri-
cultura familiar, como una herramienta clave para el aumento de ingresos de productoras
y productores familiares de alimentos; el aseguramiento de precios y mercado, y la mejora
de la calidad nutricional de los servicios publicos de alimentacion.

Formular la politica nacional de cuidado e integrarla al Sistema de Proteccién Social.

Acordar con las organizaciones campesinas y de mujeres rurales metas y acciones priori-
tarias para avanzar en la politica de reforma agraria, conforme a las directrices constitucio-
nales.

Fortalecer las politicas de extensién de servicios de agua potable, saneamiento y energia
eléctrica, mejorando la cobertura, calidad y accesibilidad, pues la imposibilidad de acceso
a servicios basicos menoscaba el goce de numerosos derechos humanos.

Fortalecer las politicas de construcciéon de caminos y puentes, priorizando la accesibilidad
de las comunidades aisladas y en riesgo de aislamiento.

Mejorar las politicas y programas del sector del transporte para que reflejen las necesida-
des de movilidad de las personas en areas rurales y urbanas, proporcionando medios de
transporte seguros, asequibles y accesibles, adecuados a la movilidad de personas con
discapacidad.

Implementar programas de transporte escolar para garantizar la permanencia en el siste-
ma educativo de nifias, nifios y adolescentes, en especial, en areas rurales y tratdndose de
familias en situacion de pobreza.

Armonizar las politicas fiscales con los derechos econdémicos, sociales y culturales. Es pre-
ciso aumentar la progresividad del sistema tributario como herramienta para la igualdad.

Avanzar hacia una presupuestacion publica que garantice los niveles minimos de los de-
rechos econémicos, sociales y culturales, su pleno cumplimiento progresivo y la decidida
reduccién de las desigualdades.



Bibliografic

Abramovich, V. “Los estdndares interamericanos de derechos
humanos como marco para la formulacién y el control de
politicas sociales en Abramovich, V,; Bovino, A. y Courtis,
C. (comps.) La aplicacién de los tratados sobre derechos
humanos en el dmbito local. La experiencia de una década.
Buenos Aires, CELS/Del Puerto, 2007.

Abramovich, “El rol de la justicia en la articulacién de politicas y
derechos sociales” en Abramovich, V. y Pautassi, L. (comp.)
La revisién judicial de las politicas sociales: estudio de casos.
Buenos Aires, Del Puerto, 2009.

Abramovich, V. y Pautassi, L. “El enfoque de derechos y la insti-
tucionalidad de las politicas sociales’, en Abramovich, V. y
Pautassi, L., La revisién judicial de las politicas sociales, Bue-
nos Aires, Del Puerto, 2009.

ACNUDH. Indicadores de Derechos Humanos. Guia para la medicién
yla aplicacién. HR/PUB/12/5. Nueva York y Ginebra, 2012.

ACNUDH. Enfoque de datos basados en derechos humanos: que
nadie se quede atrds en la Agenda 2030 para el desarrollo
sostenible. Ginebra, Naciones Unidas, 2018.

Asamblea General de las Naciones Unidas. Carta de las Naciones
Unidas. 1945.

Asamblea General de las Naciones Unidas. Declaracién Universal
de los Derechos Humanos. Resolucion 217 A (lll), 10 de di-
ciembre de 1948.

Asamblea General de las Naciones Unidas. Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales. A/RES/2200 A
(XXI). Nueva York, 1966.

Asamblea General de las Naciones Unidas. Declaracion sobre el
Derecho al Desarrollo. Resolucion 41/128, 4 de diciembre
de 1986.

Asamblea General de las Naciones Unidas. Transformar nuestro
mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. A/
RES/70/1. 21 de octubre de 2015.

Asamblea General de las Naciones Unidas. Informe del Relator Es-
pecial sobre la extrema pobreza y los derechos humanos. A/
HRC/38/33. 8 de mayo de 2018.

Asamblea General de las Naciones Unidas. Derecho al desarrollo.
Informe del Relator Especial sobre el derecho al desarrollo. A/
HRC/42/38, 2 de julio de 2019.

Cecchini, S. “Indicadores sociales y de derechos humanos: algu-
nas reflexiones conceptuales y metodoldgicas’, en Pautas-
si L.y Abramovich, V. (comps.) La medicién de derechos en
las politicas sociales. Buenos Aires, Del Puerto, 2010.

CEPAL. “El desafio social en tiempos del COVID-19", Informe Espe-
cial COVID-19, N° 3. Santiago, 12 de mayo de 2020.

CEPAL-FAQ. Cémo evitar que la crisis del COVID-19 se transforme en
una crisis alimentaria. Junio 2020.

Comisidn de Verdad y Justicia. Informe Final - Anive hagua oiko,
Tomo |, Parte 1. Asuncién, CVJ, 2008.

Comision Interamericana de Derechos Humanos. Tercer Informe
sobre la situacion de los derechos humanos en Paraguay.
OEA/Ser./L/VII.110 doc. 52. 9 de marzo de 2001.

Comisién Interamericana de Derechos Humanos. El trabajo, la
educacién y los recursos de las mujeres: la ruta hacia la
igualdad en la garantia de los derechos econémicos, sociales
y culturales. OEA/Ser.L/V/11.143. Doc. 59. 3 de noviembre
de 2011.

Comision Interamericana de Derechos Humanos. Pobreza y Dere-
chos Humanos. OEA/Ser.L/V/11.164.2017.

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Observa-
cién general 3. La indole de las obligaciones de los Estados
Partes (Articulo 11[2] del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales). 1990.

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Obser-
vacién general N° 4. El derecho a una vivienda adecuada
(Art.11, pdrr. 1). 1991.

Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Obser-
vacién General N° 7 “El derecho a una vivienda adecuada
(pdrrafo 1 del articulo 11 del Pacto): los desalojos forzosos”.

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Observa-
cién general N° 12. El derecho a una alimentacion adecuada
(art. 11). E/C.12/1999/5, 12 de mayo de 1999.

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Observa-
cién general N° 13. El derecho a la educacion (articulo 13 del
Pacto). E/C.12/1999/10, 8 de diciembre de 1999.

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Observa-
cién general Ne 14. El derecho al disfrute del mds alto nivel
posible de salud (articulo 12 del Pacto Internacional de Dere-
chos Econdmicos, Sociales y Culturales). E/C.12/2000/4. 11
de agosto de 2000.

Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Cuestio-
nes Sustantivas que se plantean en la aplicacién del Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales:
La Pobrezay el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales. E/C.12/2001/10. 10 de mayo de 2001.

61



62

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Observa-
cién general Ne 15 (2002) El derecho al agua (articulos 11y
12 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales). E/C.12/2002/11, 20 de enero de 2003.

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Observa-
cién general N° 18. El derecho al trabajo (articulo 6 del Pacto
Internacional de Derecho Econdémicos, Sociales y Culturales).
E/C.12/GC/18, 6 de febrero de 2006.

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Observa-
cién general N° 19. El derecho a la seguridad social (articulo
9). E/C.12/GC/19, 4 de febrero de 2008.

Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Obser-
vacién general nim. 23 sobre el derecho a condiciones de
trabajo equitativas y satisfactorias (articulo 7 del Pacto In-
ternacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales).
E/C.12/GC/23. 27 de abril de 2016.

Courtis, C.“Politicas sociales, programas sociales, derechos socia-
les: ideas para una construccién garantista’, en Abramo-
vich, V. y Pautassi, L. (comps.), La medicion de derechos en
las politicas sociales. Buenos Aires, Del Puerto, 2010.

Felner, E. "Métodos para monitorear la realizacion progresiva de
los derechos econdmicos, sociales y culturales’, en Pautas-
si L.y Abramovich, V. (comps.) La medicién de derechos en
las politicas sociales. Buenos Aires, Del Puerto, 2010.

Ferrajoli, L. “Prélogo” a Abramovich, V. y Courtis, C., Los derechos
sociales como derechos exigibles. Madrid, Trotta, 2002.

FIAN Paraguay. El derecho a la alimentacién y a la nutricién en el
Paraguay en tiempos de COVID-19. Asuncién, Diciembre
2020.

Foro Permanente de las Naciones Unidas para las Cuestiones
Indigenas. Los pueblos indigenas y la Agenda 2030. s, dis-
ponible en: https://www.un.org/development/desa/indi-
genouspeoples/wp-content/uploads/sites/19/2016/08/
Spanish-Backgrounder-SDGs_FINAL.pdf.

Gabinete Social de la Presidencia de la Republica. Punto de par-
tida 2019 del Sistema de Proteccién Social. Asuncién Para-
guay, Asuncién, Marzo de 2019.

Gabinete Social de la Presidencia de la Republica. Presentacion es-
tructurada de la propuesta general del Sistema de Proteccién
Social del Paraguay. Asuncion, Abril de 2019.

Imas, V., Serafini, V. y Zavattiero, C. La politica de proteccién social
en el Paraguay: superacion de la pobreza y el hambre. Asun-
cion, 2020.

Ministerio de Justicia y Trabajo. Plan Nacional de Derechos Huma-
nos. Asuncién, 2013.

Naciones Unidas. Los Principios Rectores sobre la Extrema Pobreza y
los Derechos Humanos. 2012.

Naciones Unidas, La extrema pobreza y los derechos humanos.
A/69/297. 11 de agosto de 2014.

Naciones Unidas. Informe del Relator Especial sobre la extrema po-
breza y los derechos humanos. A/HRC/35/26, 22 de marzo
de 2017.

Organizacién de Estados Americanos. Protocolo Adicional a la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos en mate-
ria de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. “Protocolo
de San Salvador”. 1988.

Organizacién de Estados Americanos. Indicadores de progreso
para medicién de derechos contemplados en el Protocolo de
San Salvador. OEA/Ser.L/XXV.2.1, GT/PSS/doc.2/11 rev.2.
Washington, 2011.

Organizaciéon de Estados Americanos. Indicadores de progreso
para medicién de derechos contemplados en el Protocolo
de San Salvador, Segundo Agrupamiento de Derechos. OEA/
Ser.L/XXV.2.1, GT/PSS/doc.9/13. Washington, 2013.

Organizacién de Estados Americanos. Guia para la elaboracién y
presentacion de indicadores de progreso para el Protocolo de
San Salvador. Washington, 2018.

Oficina Internacional del Trabajo. Piso de Proteccién Social para
una globalizacion equitativa e inclusiva. Informe del Grupo
consultivo sobre el Piso de Proteccién Social. Ginebra, OIT,
2011.

Oficina Internacional del Trabajo, La Iniciativa del Piso de Protec-
cién Social, disponible en: https://www.ilo.org/wcmsp5/
groups/public/---ed_protect/---soc_sec/documents/pu-
blication/wecms_220381.pdf.

Organizacién Internacional del Trabajo. Recomendacién sobre los
pisos de proteccion social, 2012 (num. 202).

Organizacién Internacional del Trabajo. El Convenio sobre la segu-
ridad social (norma minima), 1952 (nim. 102), disponible
en: https://www.ilo.org/secsoc/areas-of-work/legal-advi-
ce/WCMS_222058/lang--es/index.htm.

Organizacién Internacional del Trabajo. Paraguay: Camino a la
ratificacién del Convenio nim. 102. Informe sobre la protec-
cién social para todos. Noviembre 2019.

Pautassi, L. “Indicadores en materia de derechos econdmicos, so-
ciales y culturales. Mas alla de la medicién” en Pautassi L.
y Abramovich, V. (comps.) La medicién de derechos en las
politicas sociales. Buenos Aires, Del Puerto, 2010.

Pereira Fukuoka, M. El derecho a la alimentacion adecuada en el
Paraguay - Marco normativo e institucional y desafios en el
dmbito juridico. Asuncién, FAO, 2020.

Pérez Gémez, L. “Desafios para la planeacion y evaluacion de
politicas publicas con enfoque de derechos humanos y el
uso de indicadores para su sistematizacion’, en PERSEO 57,
Ciudad de México, UNAM, 2017.

PNUD. Temporary Basic Income: Protecting Poor and Vulnerable
People in Developing Countries. Nueva York, Julio 2020.

Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho al de-
sarrollo. Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el
derecho al desarrollo. Una introduccién al mandato. 2018.

Secretaria Nacional de la Vivienda y el Habitat. Politica Nacional de
la Vivienda y el Habitat del Paraguay. Asuncion, Julio 2018.

Sepulveda, M. De la retdrica a la prdctica: el enfoque de derechos
en la proteccion social en América Latina. Santiago de Chile,
CEPAL, 2014.

Unidad Técnica del Gabinete Social de la Presidencia de la Repu-
blica. Programa Abrazo. Evaluacién de consistencia y resul-
tado. Asuncién, 2017.

Zamora, J."El derecho al desarrollo como derecho humano: entre
el deber, el ser y la necesidad’, en: Cuadernos Const. de la
Cdtedra Fadrique Furid Ceriol n° 36/37. Valencia, 2001.

Informes de instituciones publicas

Direccién de Alimentacién Escolar del Ministerio de Educacién y
Ciencias. Informe DAE Nro. 02/2021. Asuncidn, 11 de enero
de 2020.

Instituto Nacional de Alimentacion y Nutricion. Respuestas en el
marco de la implementacién del Programa Alimentario Nu-
tricional Integral-PANI, Nota INAN N° 1964/2020. Asuncidn,
14 de diciembre de 2020.

Ministerio de Agricultura y Ganaderia. Informacion pablica para
estudio. Memorando DGP/DPA N° 002/2021. Asuncion, 26
de enero de 2021.

Ministerio de Desarrollo Social. Documento de respuesta a solici-
tud de datos e informaciones. Diciembre, 2020.

Ministerio de Hacienda, Direccion de Pensiones No Contributivas.
Informe de respuesta a solicitud de informaciones, MH/SSE-
AF/DPNC/NOTA N° 2348/2020. Asuncion, 17 de diciembre
de 2020.

Ministerio de la Nifiez y la Adolescencia. Respuestas a solicitud de
informacién. Asuncion, 29 de diciembre de 2020.






Una iniciativa de: Con apoyo de de:

CODEHUPY Tomomad  iaponia [N
[E

Humanos del Paraguay 3
& -batu 4t';l‘

UNION EUROPEA



