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Glosario de términos

-ACHIM: Asociacion Chilena de Municipalidades.

-ANEF: Asociacion Nacional de Empleados Fiscales de Chile.

-ANR-PC: Asociacién Nacional Republicana-Partido Colorado.

-ASEMUCH: Confederacion de Funcionarios Municipales de Chile.

-BRP: Bono de Reconocimiento Profesional.

-CCT: Confederacion de la Clase Trabajadora del Paraguay.

-CESITP: Central Sindical de Trabajadores del Paraguay.

-CGT: Confederacién General del Trabajo del Paraguay.

-CONFEMUCH: Confederacion Nacional de Funcionarios de la Educacion Municipal Chile.
-CONFUSAM: Confederacion Nacional de Funcionarios de Salud Municipal.

-CPT: Confederacién Paraguaya de Trabajadores.

-CNT: Central Nacional de Trabajadores del Paraguay.

-CUT: Central Unitaria de Trabajadores.

-CUT-Auténtica: Central Unitaria de Trabajadores Auténtica del Paraguay.

-IPS: Instituto de Prevision Social del Paraguay.

-PLRA: Partido Liberal Radical Auténtico del Paraguay.

-PMG: Programa de Mejoramiento de la Gestion.

-PMT: Policia Municipal de Transito.

-SEOMEN: Sindicato de Empleados y Obreros de Encarnacion.

-SEOMUL.: Sindicato de Empleados y Obreros de la Municipalidad de Lambaré.
-SEREMI: Secretaria Regional Ministerial.

-SIFOMFM: Sindicato de Funcionarios y Obreros de la Municipalidad de Fernando de la
Mora.

-SIFUMUEN: Sindicato de Funcionarios de la Municipalidad de Encarnacion.
-SINIM: Sistema de Informacién Municipal de Chile.

-SINOEMA: Sindicato de Obreros y Empleados de la Municipalidad de Asuncién.
-SITRAFUMUSAL.: Sindicato de Trabajadores y Funcionarios Municipales de San Lorenzo.
-SITRAMA: Sindicato de Trabajadores de la Municipalidad de Asuncion.
-SITRAMUL.: Sindicato de Trabajadores de la Municipalidad de Lambaré.
-SITRAMUVIH: Sindicato de Trabajadores de la Municipalidad de Villa Hayes.
-SUBDERE: Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo de Chile.
-USITRAM: Unién de Sindicatos de Trabajadores de la Municipalidad de Asuncion.

Resumen



La investigacion Condiciones laborales y estructura sindical de los trabajadores/as del
sector municipal en Paraguay y Chile, llevada a cabo entre los meses de julio y octubre de
2016, describe y analiza las condiciones laborales de los trabajadores/as municipales del
Paraguay, buscando captar las asimetrias existentes en torno a éstas, tanto a nivel municipal
—en cinco municipios del pais- como a nivel de las brechas de género que se reproducen. Ese
panorama fue contrastado con el caso chileno, particularmente en lo que respecta a las
condiciones salariales de su sector municipal, habida cuenta del exitoso proceso de
reestructuracion salarial que recientemente llevaron adelante.

El presente estudio contempl6 dos lineas metodolodgicas. La primera, de tipo cuantitativo -
que contemplé el analisis de datos secundarios-, permitio, para el caso chileno, identificar las
principales caracteristicas socio-ocupacionales de su sector municipal, asi como los cambios
fundamentales que experimenta su matriz salarial en el Ultimo tiempo. A su vez, para el caso
paraguayo, aquel andlisis permite establecer un panorama general acerca de los recursos
estatales recibidos por las municipalidades consideradas para esta investigacion. Por otro
lado, dentro de la misma linea metodoldgica, la aplicacion de un cuestionario a
trabajadores/as municipales de cinco municipios del Paraguay permitié recolectar
informacidn acerca de sus caracteristicas socio-ocupacionales y sus condiciones laborales.
Finalmente, siguiendo una segunda linea metodolégica, ahora de tipo cualitativo, se
realizaron entrevistas semi-estructuradas a dirigentes y asesores técnicos vinculados a
sindicatos municipales del Paraguay y Chile.

La conclusién central de estudio es que, en el caso paraguayo, existen importantes asimetrias
entre la ciudad capital de Asuncion y los municipios del Interior del pais, fundamentalmente
a nivel salarial y del acceso a seguridad social. En el caso de las brechas de género, éstas se
presentan en todos los indicadores analizados, al desnivelarse en favor de los varones.
Respecto a la comparacion entre paises, se observa que, si bien en ambos casos las
desigualdades sociales y territoriales se expresan a nivel municipal, éstas son reducidas en el
caso chileno al existir una escala de salarios base y asignaciones que abarca a todo el pais,
sin que dependa de cada municipio o contexto social.

Este estudio llevado adelante junto a las organizaciones gremiales afiliadas a la Internacional
de Servicios Publicos (ISP), busca elaborar una mirada propia acerca de las condiciones
laborales y la estructura sindical del sector municipal paraguayo, usando como contrapunto
al caso chileno. De tal suerte, la presente investigacion busca dotar de informacion y acercar
otras experiencias a las organizaciones sindicales paraguayas, con el propdésito de contribuir
a la toma de decisiones que permitan continuar en la senda de mejorar las condiciones
laborales de los trabajadores de este pais.

1. Introduccion



El presente es un estudio sobre las condiciones laborales y la estructura sindical municipal
del Paraguay, para lo cual se utiliza al caso chileno como contrapunto, especialmente en lo
que respecta a la situacion salarial de los trabajadores municipales y sus modalidades de
organizacion y accion sindicales.

La necesidad de un estudio de este tipo se explica por tres motivos. Primero, por la
fragmentacion sindical que afecta al sector municipal paraguayo, y que les ha impedido llevar
adelante una lucha nacional que refuerce su capacidad de disputa en este sector. Segundo,
por las precariedades que afectan a estos trabajadores en términos de los ingresos y beneficios
sociales que reciben, especialmente en municipios distintos al de Asuncidn, y que contrastan
con el caso chileno cuyo sistema de salarios y beneficios tiene un alcance nacional.
Finalmente, porque si bien existen caracterizaciones parciales sobre la situacion general de
Asuncion, falta por conocer, de modo sistematico, la realidad laboral y sindical de los
municipios del Interior del pais.

Avanzando en lo anterior, el presente informe da cuenta de los resultados de un estudio
exploratorio sobre la base de cinco municipios paraguayos (incluido Asuncién), el cual puede
servir como insumo para futuras profundizaciones sobre el tema. Se trata, ademas, de un
esfuerzo que incorpora la vision y experiencia de las organizaciones sindicales, por lo general
ausentes en los informes de gobiernos y centros de estudio, y el enfoque de género, el cual
permite captar diferencias sociales casi siempre invisibilizadas.

Cabe sefialar que, pese a que exhiben historias, culturas politicas y trayectorias sindicales
diferentes, el contrapunto entre Paraguay y Chile se justifica por: 1) la tradicion centralista
que comparten ambos paises, 2) el caracter paradigmatico del caso chileno en el contexto
latinoamericano, en relacion al alto grado de estabilidad salarial con que cuentan sus
trabajadores del sector municipal que son parte de las plantas funcionarias; y 3) porque el
proceso sindical por el que los trabajadores municipales chilenos han logrado avanzar en este
sentido, puede ser tomado como referencia para las propias luchas del sector municipal
paraguayo, sobre todo en lo que respecta a mejoras salariales y unidad sindical.

El estudio se estructura en cuatro secciones. Primero, se exponen el disefio metodoldgico
usado para producir la informacion analizada. Segundo, se aborda el caso chileno,
especialmente en lo relacionado al proceso reciente de reestructuracion salarial que
experimentan los trabajadores municipales y algunos rasgos de su organizacion sindical.
Tercero, se aborda el caso paraguayo, abordando su especificidad histérica, condiciones
laborales actuales y rasgos de su estructura y accion sindical. Finalmente, se exponen las
conclusiones generales del estudio a nivel comparado.

2. Disefio metodoldgico



El presente estudio contemplo dos lineas metodoldgicas. La primera, de tipo cuantitativo,
permitio la elaboracion -a traves del andlisis de datos secundarios- de, por un lado, un
diagndstico general que identifico las principales caracteristicas socio-ocupacionales y los
cambios en la matriz salarial de los trabajadores/as municipales chilenos; y, por otro, un
panorama general de los recursos estatales recibidos por las municipalidades paraguayas
contempladas en esta investigacion. También en relacion a esta linea metodoldgica, se llevo
adelante la aplicacion de un cuestionario a los trabajadores/as municipales del Paraguay, en
5 municipalidades del pais (Asuncion, Encarnacion, Villa Hayes, Fernando de la Mora y San
Lorenzo), a partir de lo cual se logré recolectar informacion primaria sobre las caracteristicas
socio-ocupacionales y las condiciones laborales de estos trabajadores.

Por su parte, la segunda linea metodoldgica, de tipo cualitativo, se desarroll6 a través de la
realizacion de entrevistas semi-estructuradas a dirigentes y asesores técnicos vinculados a
sindicatos del sector municipal del Paraguay y de Chile.

2.1. Linea metodoldgica cuantitativa

2.1.1. Datos secundarios

Se procedi6 a recopilar datos secundarios, en el caso paraguayo, de los informes ofrecidos
por la Secretaria de Administracion Financiera del Ministerio de Hacienda del Paraguay?, de
estudios previos referidos al gobierno local y de minutas e informes facilitados por las
organizaciones gremiales con que se trabajo en los distintos municipios considerados.

Por otro lado, respecto al caso chileno, se recogio informacion de la base de datos del Sistema
Nacional de Informacion Municipal (SINIM)?, de informes de la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo (SUBDERE) y de la Contraloria General de la Republica, ademas
de estudios previos referidos al gobierno local y de minutas facilitadas por la Confederacién
Nacional de Funcionarios Municipales de Chile (ASEMUCH).

A traves de ellos, fue posible acceder a informacion econdémica, socio-ocupacional y salarial
de los trabajadores/as municipales paraguayos y chilenos.

2.1.2. Cuestionario

a. Disefio muestral

! Disponibles en la pagina web: http://www.hacienda.gov.py/sseaf/
2 Disponibles en la pagina web: http://datos.sinim.gov.cl/datos_municipales.php
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En este estudio exploratorio se definio un disefio muestral por cuotas, cuyo tamafio se
determind por “N de costos”. Por tanto, la muestra no es de caracter probabilistico y no
permite inferencia estadistica del parametro. Los resultados han de interpretarse como
tendencias generales.

b. Tamaio de la muestra

Para cada municipio se establecio una cuota distinta, cuyo rango se estimo entre 30 y 150
casos. Ademas, resguardando el enfoque de género, la proporcion entre hombres y mujeres
se mantuvo en relacion a lo indicado en el proyecto “Trabajo decente y servicios publicos de
calidad en Paraguay. La distribucion final fue la siguiente:

Cuadro 1: Distribucion final de la muestra de trabajadores/as municipales del Paraguay, 2016 (en
namero de personas)

Municipalidades | Asuncion | Encarnacion I-\|/al )I/I:S Fernmgfade la Lo?gzzo mzzgilll'a
N de casos 160 38 33 35 31
Sexo Hombres Mujeres 297
N de casos 179 (60,3%) 118 (39,7%)

Fuente: Elaboracidn propia a partir del nimero de cuestionarios validos aplicados a trabajadores/as municipales
del Paraguay.

Para la seleccion de los casos se aplicaron los siguientes tres criterios:
i.  Laimportancia politico-administrativa de los municipios a nivel nacional®.

ii.  Poseer un rasgo o conflicto ilustrativo que pueda también afectar a los trabajadores/as
municipales en otros casos a nivel nacional.

iii.  La disponibilidad de dirigentes y trabajadores para responder a los instrumentos de
recoleccién de informacion que se usaron.

2.2. Linea metodoldgica cualitativa

2.2.1. Entrevistas semi-estructuradas

3 La distribucion en la mayoria de los casos de sindicatos que aparecen en este informe, incluyendo al sector
municipal, mantienen una proporcién de 60% de hombres y 40% de mujeres.

4 De este modo, Encarnacién y Asuncidn son seleccionadas por tratarse de cabezas departamentales. La primera,
del Departamento de ItapUa y, la segunda, por tratarse del Distrito Capital del pais.
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Para la obtencidon de la informacion se procedié a entrevistar a dirigentes de los sindicatos y
a asesores técnicos vinculados al sector municipal paraguayo y chileno.

Para la seleccidn de los informantes se aplicaron los siguientes cuatro criterios:

i.  Ser parte de la estructura del sector municipal y proporcionar la mayor cantidad de
informacidn posible dado el cargo que ocupa en el municipio y/o sindicato.

ii.  Pertenencia a diversas areas de la estructura sindical, secretarias y cargos.
iii.  Edady sexo de los informantes.
iv.  Ladisponibilidad del informante.

Una vez trascritas las entrevistas, se procedi6 a filtrar® la informacion, para luego separarla
en cada tema en cuestion: 1) distintas funciones que cumple el municipio, 2) condiciones
laborales, 3) estructura y unidad sindical, 4) diferencias por género y por municipio, como
también 5) informacidn general del sector municipal en Paraguay y Chile. Dado que toda la
informacidn recabada responde a una vision particular del entrevistado, se procedié en cada
tema a estandarizar las semejanzas y diferencias en los discursos. Finalmente, la validacion
de esta informacion se realizé a partir de la triangulacién con los resultados obtenidos en los
analisis cuantitativos y los datos secundarios recopilados.

Cuadro 2: Etapas de investigacion condiciones laborales y estructura sindical de los trabajadores/as del
sector municipal en Paraguay y Chile

Etapas Metodologia Descripcion
Etapa Revision d.e, Sistematizacién de documentacion existente relacionada con el sector
1 documentamon municipal paraguayo y chileno
existente '
Sistematizacién y discusion de las fuentes de datos secundarios existentes
Etapa _ para i_dentificar las _princip_ales caracterist_icas socio—ocupacionales_y_Ios
5 Datos secundarios cambios en la matriz salarial de los trabajadores/as del sector municipal

chilenos y los recursos estatales transferidos a las municipalidades
paraguayas.
Aplicacion de entrevistas semi-estructuradas a informantes clave insertos
en el sistema del sector municipal paraguayo y chileno. La muestra de las

Etapa Entrevistas semi-

3 estructuradas entrevistas fue de tipo estructural y abordé distintos actores del sistema.
Etapa . . Aplicacion de instrumento cuantitativo de condiciones laborales de los
Cuestionario . S
4 trabajadores/as del sector municipal paraguayo
Etapa Anélisis de Triangulacion de informacion cualitativa y cuantitativa relevada para la
5 resultados elaboracion de informe final.

Fuente: Elaboracion propia a partir de recuento de actividades consignadas en bitacora de trabajo.

® Procedimiento que extrae la informacién de la transcripcion de la entrevista. Se dejan fuera los segmentos de
texto que no entregan informacion relevante para la investigacion y se reordena en razon de los temas a tratar.
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3. Chile

3.1. Antecedentes generales

Desde 1974, el territorio chileno se encuentra dividido politicamente en regiones, las que a
su vez se fraccionan en provincias. Desde el afio 2007, la cantidad de regiones ha aumentado
de 13 a 15, recayendo su gobierno en la figura del Intendente -nombrado por el Presidente de
la Republica®-, quien a su vez es asesorado por los Secretarios Regionales Ministeriales
(SEREMI). La administracion de la region, por su parte, queda en manos del Gobierno
Regional, constituido por el Intendente y el Consejo Regional. En el caso de las provincias,
cuyo numero alcanza las 54, éstas son las subdivisiones territoriales intermedias del pais,
inferiores a las regiones y superiores a las comunas. Sin embargo, debido al centralismo que
impera en la administracion del Estado, gozan de escasa autonomia.

Las municipalidades son corporaciones autonomas de derecho puablico, con personalidad
juridica y patrimonio propio, a quienes les corresponde la administracion de una comuna o
agrupacion de comunas, y cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local
y asegurar su participacion en el progreso econémico, social y cultural del territorio. Su
administracion y direccion queda a cargo de un Alcalde y un Concejo Comunal, electos
directamente por un periodo de 4 afios, renovable. Actlia como asesor un Consejo Econémico
y Social Comunal (CESCO), integrado por representantes de las actividades y organizaciones
comunales importantes. La municipalidad es la encargada de los servicios basicos de
educacion y de salud de la comuna o agrupacién de comunas. Rigiéndose, para llevar a cabo
estas tareas, por la Ley Organica Constitucional de Municipalidades (Ley N° 18.695).
Actualmente existen 345 municipalidades y 346 comunas.

En las ultimas décadas, Chile ha experimentado una serie de reformas de regionalizacion,
desconcentracion y/o descentralizacion, con las que se ha buscado resolver tanto cuestiones
del plano legal, trabas al proceso de cambios, como aspectos culturales, pues el pais es en
extremo centralista. Paradojalmente, este proceso se inicia en plena dictadura militar, cuando,
a partir de la reforma municipal de 1976, se amplia el namero de gobiernos locales, sus
competencias y los recursos humanos y econdémicos de que disponen, con el objeto de
ampliar la influencia del poder central en las regiones -a través de la organizacion del
gobierno local (el alcalde era nombrado por el Presidente)-, reforzar el control sobre la
poblacion y conseguir bases de apoyo organizadas desde ella, que matizaran el componente
castrense del régimen’.

® Mientras se redacta este informe, en el Parlamento chileno se avanza en la aprobacion de una reforma
constitucional que podria permitir, desde el afio 2017, la eleccion de los intendentes por votacion popular.
" Huneeus, C. El Régimen de Pinochet. Santiago: Editorial Sudamericana, 2000, p. 371.
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Mas adelante, a nivel de la Politica Nacional de Desconcentracion, en materia de
desconcentracion de servicios publicos se establecieron los siguientes objetivos: 1) articular
el nivel central con el regional y de la administracion descentralizada, con el resto de los
servicios publicos; 2) reconocer las particularidades y diversidad territorial; 3) mejorar la
calidad de los servicios prestados a los ciudadanos; 4) propender a una gestion publica
transparente y a un mayor control ciudadano; y 5) fortalecer la participacion. Ademas, en
virtud de dicha politica se comprometieron y realizaron una serie de medidas
desconcentradoras en 14 ministerios y sus respectivos servicios y direcciones regionales, con
caracteristicas especiales para el Instituto de Desarrollo Agropecuario, la Corporacion
Nacional Forestal, el Servicio Nacional de Turismo y la Corporacion de Fomento de la
Produccion.

En materia fiscal, en general, ha existido una orientacion a la descentralizacion por el lado
del gasto, justificada por las grandes desigualdades que existen a lo largo del pais. En efecto,
en el caso chileno el gasto municipal en la totalidad del gasto del gobierno nacional ha
aumentado de un 3,7% en 1980 a un 12,4% en 2013% Aln asi, el avance en la
descentralizacion fiscal ha sido s6lo gradual y limitado, especialmente a nivel regional, donde
es escasa la autonomia financiera.

En el caso de la descentralizacién del Estado, su avance ha sido selectivo y gradual. Varias
iniciativas se han llevado a cabo sin un modelo de descentralizacion ni una conduccion y
liderazgo del proceso global. Por ello, algunos sectores hablan de un proceso de
descentralizacion con avances insuficientes, donde el area emblematica en los Gltimos afios
ha sido el cumplimiento de la meta del 42% de la Inversidon de Decisién Regional como
porcentaje de la inversidn publica, la cual es vista como algo méas formal que real, en el
sentido de que las decisiones sustantivas sobre esos fondos siguen tomandose a nivel central.
Ademas, establecen que la ley impuso el criterio de descentralizacién administrativa y no
politica, perdiendo su caracter verdaderamente descentralizador y redistribuidor del poder.

La introduccién del articulo 110 de la Constitucion amplié las competencias municipales,
facultando a los municipios para el cumplimiento de sus funciones a crear o suprimir empleos
y fijar remuneraciones, y a establecer los érganos o unidades que permita la ley organica
municipal respectiva. Sin embargo, el cambio méas importante se ha producido desde mayo
de 2016, al publicarse la Ley N° 20.922 sobre “Fortalecimiento de la Gestion y
Profesionalizacion del Personal Municipal” o Ley de Plantas Municipales. Ella: 1) permite
la creacion y modificacion de las plantas municipales®, devolviendo tal facultad a los alcaldes
con el apoyo de 2/3 del Concejo Municipal (hoy es exclusiva del Presidente de la Republica),

8 Rosales, M. Descentralizacion del Estado y finanzas municipales en América Latina. México D.F.: Instituto
Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, 2012
® Cada ocho afios, a partir de enero del 2018.
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promoviendo la profesionalizacion de los municipios (75% de los nuevos cargos deben ser
profesionales y técnicos) y estableciendo normas de responsabilidad fiscal y probidad para
el proceso de fijaciobn de plantas; 2) concede asignaciones profesionales, mejora
remuneraciones y entrega nuevos incentivos econdmicos a los funcionarios; 3) prioriza el
aumento del personal a contrata con los funcionarios a honorarios existentes en los
municipios; 4) entrega un aporte fiscal extraordinario a las municipalidades, a la vez que
cuadriplica el Fondo Comin Municipal*®; 5) modifica el limite del gasto en personal a
contrata, pasando del 20% al 40% del gasto en planta y aumentando el gasto en personal de
la nueva planta de 35% a 42% de los ingresos propios del municipio; y 6) obliga a contar con
una politica de recursos humanos y un reglamento de concursos publicos.

Por altimo, respecto a las labores de las que se encargan los municipios chilenos, los sectores
emblematicos en materia de descentralizacion administrativa local son salud (consultorios
municipalizados) y educacién (escuelas municipalizadas). En ellos, las leyes normativas
técnicas y la fiscalizacién permanecen en el nivel central, descentralizandose Unicamente la
administracion y gestion de las escuelas y consultorios. A su vez, las politicas aparecen
condicionadas por el nivel central en estos sectores (Ministerio de Salud y Ministerio de
Educacién).

Lo anterior limita las posibilidades de desarrollo de los municipios como entidades
dinamizadoras del desarrollo local o como espacios de participacion y deliberacion
ciudadana. De este modo, el principal rasgo que asumen es el de la prestacion de servicios
sociales (educacion y salud), junto con el resto de labores administrativas cominmente
asociadas a este tipo de entidades. Ciertamente, los servicios municipales se proyectan apenas
como herramientas focalizadas ante la incapacidad del mercado de satisfacer las necesidades
de los méas necesitados. Bajo tal contexto, en la administracion tradicional se impone la
externalizacién de una serie de servicios y la proliferacion de politicas publicas “livianas”
(programas), de alta rotacién del recurso humano, convirtiendo a las burocracias publicas
administrativas del sector en un grupo reducido y de mayor debilidad en sus condiciones de
trabajo que los empleados publicos a nivel regional.

3.2. Condiciones laborales

Esta orientacion que las municipalidades han adoptado en sus actividades, ha fomentado una
fuerte diferenciacion entre la burocracia municipal encargada de la administracion y aquella

10 El Fondo Comun Municipal es un mecanismo redistributivo de los ingresos propios entre las municipalidades
del pais, que opera a través de mayores aportes de parte de las municipalidades con mas recursos que ayudan a
financiar la operacion de aquellas que cuentan con una menor capacidad financiera. Desde el 2018, se
cuadruplicard el aporte que el Estado hace a este fondo.
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que provee los servicios sociales!. Por una parte, la administracion municipal posee un
estatuto juridico de antigua data y una planta funcionaria de escasa expansion en el ultimo
tiempo. Aquello pone a los intentos de modernizacion en el sector, y a distintas politicas
sociales focalizadas que se implementan a través de los gobiernos locales, en contraste con
aquel escenario. Por otro lado, la burocracia de los servicios sociales posee normativas
relativamente nuevas y, sobre todo en salud, es de crecimiento reciente. En la educacion
municipalizada, por su parte, los trabajadores han quedado méas expuestos a los procesos de
cambio, dandose heterogeneas condiciones laborales respecto al grado de fuerza instalado
por los distintos actores en procesos de lucha y movilizacion.

De esto se desprende que las condiciones de trabajo en el sector todavia respondan a patrones
tradicionales, sin que se considere como parte de su propia base social al personal contratado
gracias al incremento de programas y politicas publicas focalizadas que administran las
entidades locales. En efecto, la mayoria de las veces se trata de programas o proyectos cuyo
recurso humano corre con cargo al nivel central y, pese a vincularse a la municipalidad, no
construye relaciones en comun con los trabajadores mas estables.

Cuadro 3: Trabajadores municipales chilenos por tipo de contrato, 2015 (en porcentaje)

Tipo de contrato N %
Planta 26.742 30,2
Contrata 12.186 13,7
Honorarios 10.319 11,6
Honorarios destinados a programas 39.382 44 4
Total 88.629 100

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Sistema Nacional de Informacién Municipal de Chile
(SINIM)*2,

Lo anterior queda retratado en el Cuadro 3, al considerar la distribucién de los trabajadores
municipales por tipo de contrato. Hacia el afio 2015, y considerando todas las formas
contractuales utilizadas en el sistema municipal chileno, el nimero de trabajadores del sector
alcanza los 88.629. De ellos, sélo un 30,2% son funcionarios de planta y un 13,7% se
encuentran a contrata. Lo relevante, sin embargo, es que un 52% del total trabaja en situacién
de honorarios y de honorarios destinados a programas®®, ilustrando el modo en que se ha
expandido la demanda por personal en los Gltimos afios y como se ha buscado integrar a los

11 Boccardo, G. y Orellana, V. Condiciones laborales de trabajadores/as del sector municipal en el Cono Sur.
Estudio encargado por Internacional de Servicios Publicos, febrero de 2011, p. 30.

12 salvo que se indique, todos los estadisticos presentados en este capitulo provienen del mismo instrumento.
13 Ambos se diferencian por el origen de los recursos que los financian: los honorarios son aquellos con cargo
a la Ley de Presupuestos y su subtitulo 21 “Gastos Personales”, mientras los honorarios destinados a programas
son aquellos con cargo a recursos asignados a un proyecto o programa especifico.
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profesionales a las mismas, en tanto una de las condiciones propias del trabajo a honorarios
en el sector municipal, ademé&s de su supuesto caracter excepcional, es su orientacion hacia
la contratacion de expertos en areas o actividades que no son propias de las municipalidades.

Cuadro 4: Nivel de profesionalizacion de los trabajadores municipales chilenos (planta y contrata), 2015
(en porcentaje)

Nivel de profesionalizacion N %
No profesionales 28.659 73,6
Profesionales 10.269 26,4

Total 38.928 100

Fuente: Elaboracion propia.

El Cuadro 4 ejemplifica mejor esta situacion, al mostrar la relativa escasez de profesionales
a nivel funcionariado, es decir, entre quienes se desempefian de modo permanente o
extendido en las municipalidades. Unicamente el 26,4% de los trabajadores municipales de
planta o a contrata muestran algun tipo de credencial profesional, dando cuenta del rezago en
que se encuentra el nivel municipal respecto a la incorporacién de profesionales y cuadros
técnicos.

Las razones que explican lo anterior radican en la propia desigualdad existente en el pais,
que se refleja asimismo a nivel institucional. Por una parte, un rasgo comun a nivel de
servicios y de administrativos es la gran diferenciacion de las condiciones de trabajo en
relacién al ingreso de la comuna: comunas de altos ingresos tienen garantias sociales y
salarios mayores a las comunas de bajos ingresos, determinando una desigual distribucion
del recurso humano en cuanto a calidad. Esto ha hecho que los buenos profesionales eviten
emigrar al nivel municipal por un tema econémico.

Por otro lado, también la calidad del trabajo se encuentra condicionada negativamente por el
ingreso de las comunas. Esto, porque las modernizaciones se han centrado en la
infraestructura y los mecanismos de gestion, pero no en el problema del capital humano. Al
mismo tiempo, no se han disuelto las précticas de clientelismo y nepotismo. El dilema,
entonces, es que no se alcanzan altos estandares de calidad del empleo, justamente en
aquellos servicios o instituciones mas alejadas de los centros de poder 0 mas sometidas a la
focalizacion y, por ello, dirigidas a los sectores desfavorecidos de la poblacion chilenal®.

Cuadro 5: Nivel de profesionalizacion de los trabajadores municipales chilenos por sexo (planta y
contrata), 2015 (en porcentaje)

14 1bid.
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Personal municipal profesional N %
Hombres 5.282 51,4
Mujeres 4,987 48,6

Total 10.269 100

Fuente: Elaboracién propia.

Respecto a la distribucion por sexo, cabe consignar que, de los 38.928 funcionarios
municipales de planta o a contrata, 17.073 son mujeres, es decir, un 43,9% del total. Ahora
bien, cuando a partir de la variable de género se contrasta el nivel de profesionalizacion de
estos trabajadores, las distancias se reducen y los datos muestran practicamente una igualdad
entre ambos sexos. Como muestra el Cuadro 5, de los 10.269 profesionales que se
desempefian en las reparticiones municipales hacia el afio 2015, un 48,6% del total
corresponde a mujeres.

Cuadro 6: Participacion femenina en escalafones directivo y profesional de los trabajadores municipales
chilenos (planta y contrata), 2015 (en porcentaje)

Sexo N %
Hombres 4.651 53,4
Mujeres 4.105 47,2

Total 8.702 100

Fuente: Elaboracion propia.

De todas maneras, el dato méas demostrativo sobre las brechas de género a nivel laboral dice
relacion con el modo en que se distribuyen las labores profesionales y directivas al interior
de las municipalidades, puesto que alli se constata el nivel de participacion de las mujeres en
los cargos de autoridad. Y, en ese &mbito, las cifras vuelven a estar equilibradas: de un total
de 8.702 funcionarios de planta y a contrata en los escalafones directivo y profesional, 4.105
son mujeres, es decir, un 47,2%. De todas maneras, el 53,4% de los hombres impide hablar
de una paridad de género como tal en este item.

3.3. Matriz salarial

En Chile, los funcionarios del sector publico perciben rentas que se encuentran reguladas de
acuerdo al sistema de remuneraciones al cual se encuentren afectos. Estos sistemas son
altamente complejos y diversos, pues en su formacion son determinantes diversas variables
como el tipo de cargo, el grado, las funciones e incluso el servicio del cual se trate.

Con anterioridad a la dictacion del Decreto Ley N° 249, de 1973, las remuneraciones de los
funcionarios se fijaban en la ley que establecia la planta de cada servicio publico o, en su
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defecto, en la ley de presupuestos del sector publico. La aplicacion de ese criterio generaba
grandes diferencias remuneracionales entre cargos de similares caracteristicas, situacion que
se fue agravando con la sostenida creacion de nuevos servicios publicos.

Para sortear tales discriminaciones, que poblaban el sistema de remuneraciones y deformaban
el principio de que a igual funcion corresponde una remuneracion analoga, el mencionado
decreto dispuso dos medidas fundamentales: 1) Estableci6 una Escala Unica de Sueldos para
los organismos publicos, creando un sistema uniforme de sueldos base para ellos y 2)
Determind las asignaciones o remuneraciones adicionales a que tienen derecho los
funcionarios publicos, derogando cualquier otra que existiera con anterioridad para evitar
paralelismos. Ambas disposiciones se convirtieron en el marco comun de las remuneraciones
del sector publico chileno.

Sin embargo, este texto comenzo a sufrir modificaciones desde 1980, con la dictacion del
Decreto Ley N° 3551, que fij6 normas sobre remuneraciones para determinados servicios,
incluyendo al Poder Judicial, las Instituciones Fiscalizadoras, las Municipalidades, entre
otros, excluyéndolos de la Escala Unica. Asimismo, nuevas normas legales crearon una serie
de haberes -como la asignacion profesional o la asignacion de responsabilidad-, que
diluyeron ain maés el objetivo inicial en orden a establecer un criterio uniforme para las
remuneraciones de los servidores publicos. En particular, dentro de los nuevos sistemas
remuneratorios que propicio este decreto ley, se encuentra la Escala de Sueldos del sector
municipal, asociada a la Ley N° 18.883 del Estatuto de los Funcionarios Municipales.

La eliminacion del criterio unico utilizado hasta antes de 1980 ensancho la brecha entre la
escala de los funcionarios municipales y la del sector centralizado, acumulando rezagos en
varios haberes. Mezcla de lo logrado a través de las negociaciones descentralizadas del sector
publico —comandadas por la Asociacion Nacional de Empleados Fiscales (ANEF)- y de sus
propias negociaciones sectoriales, el sector central fue acumulando beneficios mayores en
aspectos como los salarios base, los aportes de bienestar (entregados por el Estado en distintas
reparticiones), las remuneraciones variables asociadas al Programa de Mejoramiento de la
Gestion (PMG)*® vy las asignaciones profesionales. De manera que, en general y de modo
acumulativo, el sector municipal ha recibido menos salario que el centralizado.

Ahora bien, a contrapelo de esta historia, en los Gltimos 5 afios las organizaciones de los
trabajadores municipales y, particularmente quienes pertenecen a la administracion

15 Mecanismo impulsado sobre la base de una concepcidén que sostiene que a mejor rendimiento, hay
disponibilidad para aumentar los salarios. En especifico, lo que se llama PMG es el conjunto de ingresos
variables que incluyen un componente base, institucional y colectivo. Se implementa por primera vez sélo en
el sector centralizado, lo que permitio a los empleados de la administracion central sacar ventaja a sus pares
municipales, dado que, mas alla de que sea variable, del orden del 98% de los trabajadores siempre lo obtiene
en el segmento mas alto. Vale decir, la mayoria obtiene este beneficio variable en su tramo maximo.
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municipal, han empujado un proceso de reestructuracion salarial en su sector, que
actualmente se encuentra en su ultima etapa de implementacion. Gracias a él, han
homologado sus salarios base a los del sector centralizado, recuperado el pago de
asignaciones profesionales, y acortado las brechas en las remuneraciones variables (PMG),
al tiempo que suman otros incentivos asociados a los ascensos de grado y a la ubicacion
territorial de los municipios.

Si bien en 2006 un acuerdo entre el Gobierno y la Asociacion Chilena de Municipalidades
(ACHIM), a traves de la SUBDERE, permitio incrementar el sueldo base de los trabajadores
municipales (Ley N° 20.198), acortando en parte la brecha con la administracion central, la
discusion sobre una “agenda salarial” recién logra ser instalada en el afio 2011.

La estrategia que sustentd aquello fue el irrespeto a las leyes vigentes (Constitucion politica,
Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion Publica y Ley
Organica Constitucional de Municipalidades), a partir de lo cual se denuncio la desigualdad
econdmica existente entre los ingresos de los funcionarios municipales y de los servicios
centrales, al tiempo que se violaba el principio de que, a funciones analogas, que importan
responsabilidades semejantes y se ejercen en condiciones similares, corresponden las mismas
retribuciones y demés beneficios econdmicos. Segun los dirigentes que lideraron esta
iniciativa, ligados a la ASEMUCH, la oportunidad de impulsar esta agenda se vislumbré a
sabiendas de la coyuntura econémica favorable que experimentaba el pais, y el conocimiento
sobre los costos de los servicios municipales. Respecto a esto Gltimo, se sostuvo la
imposibilidad de prestar un servicio de calidad a la comunidad bajo esas condiciones
desiguales, y la vocacion de servicio pablico de los trabajadores municipales®®.

Tras realizarse en 2013 un paro que dur6é 34 dias y que paraliz6 algunas ciudades al no
recogerse la basura, se instalaron mesas técnicas con el Gobierno para acercar posiciones.
Presion de por medio, se firmé un protocolo de acuerdo entre los alcaldes, el Gobierno y la
Confederacion. Sin embargo, se debié esperar hasta enero de 2015 para que estuviera
elaborado y consensuado el proyecto, dilatandose su entrada al Parlamento por la salida del
ministro de Hacienda de ese momento, aunque finalmente es aprobado en mayo del 2016.

El resultado de esa negociacion incluyo:

3.3.1. Homologacion de salarios base y bonos de produccion o PMG

a. Homologacion de los sueldos base

16 ASEMUCH. Agenda Salarial 2011. Recuperado de: http://es.slideshare.net/antonio2706/agenda-salarial-
asemuch-2011
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La homologacién de los sueldos base fue el primer producto ejecutado en el afio 2012,
incluyendo un pago retroactivo. Este proceso se llevo a cabo de forma gradual y, como
muestra el Cuadro 7, termind de implementarse en enero de 2015. Su efecto inmediato fue
acabar con la brecha que se mantenia entre los salarios de la administracion central y el sector
municipal, que alcanzaba alrededor de un 50%.

Cabe senalar, no obstante, que, en términos estrictos, no son comparables las escalas de grado
de ambos sectores, puesto que no son simétricas. De todos modos, en su momento esa
comparacion sirvid en las agitaciones gremiales que realizé la ASEMUCH, por mas que los
funcionarios de la SUBDERE, su contraparte en la negociacion, supieran que ello no tenia
rigor técnico

Cuadro 7: Incremento en el tiempo de escala de sueldos base de los trabajadores municipales chilenos,
2012-2015 (en pesos chilenos'’)

Grados Afio 2012 Afio 2013 Afio 2014 Afio 2015
3 5.483 4.154 3.656 3.883
4 4.466 3.383 2.977 3.162
5 3.960 3.000 2.640 2.805
6 14.207 10.763 9.471 10.063
7 12.494 9.465 8.329 8.850
8 19.060 14.439 12.707 13.499
9 19.674 14.905 13.116 13.935
10 17.538 13.286 11.692 12.421
11 16.260 12.319 10.840 11.517
12 15.037 11.392 10.025 10.650
13 13.919 10.545 9.280 9.859
14 12.869 9.749 8.579 9.114
15 11.882 9.002 7.922 8.415
16 11.215 8.496 7.476 7.944
17 10.301 7.804 6.868 7.296
18 9.545 7.231 6.364 6.761
19 9.050 6.856 6.033 6.410
20 8.478 6.423 5.652 6.005

Fuente: Manual de Remuneraciones Escala de Sueldos y Asignaciones del Sector Municipal, Contraloria
General de la Republica, Divisién de Personal de la Administracion del Estado, p. 15.

Como resultado del proceso anterior, actualmente el sistema de remuneraciones del sector
municipal se rige por la Escala de Sueldos y Asignaciones que se presenta a continuacion:

17 Se debe considerar que US$ 1 equivale a $ 667, seguin el Banco Central chileno al 21 de octubre de 2016.
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Cuadro 8: Escala de sueldos base y asignaciones de los trabajadores municipales chilenos, desde
diciembre de 2015 (en pesos chilenos)

) . Ley N° Ley N° 18_.§75 Bonif. ) .
Grados SBueIdlg Asig. Ley N°®18.717 18,566 Previsional Asig. Le)igN

ase Municipal Bonif.Unica Bonif. Salud | art 10 Art 1L 19.529
1 593.613 | 2.204.760 18.351 89.271 197.060 | 118.630
2 560.275 | 2.109.315 18.351 92.096 202.506 | 121.976
3 591.559 | 1.739.343 18.351 92.466 203.254 | 122.396 25.172
4 558.089 | 1.687.542 18.351 94.908 207.982 | 125.302 25.172
5 526.519 | 1.450.403 18.351 97.391 212,729 | 128.173 25.172
6 496.677 | 1.225.702 18.351 90.613 237.781 | 133.350 28.947
7 457.814 | 919.186 18.351 67.579 163.967 92.391 28.947
8 423.865 | 705.744 18.351 51.562 125.066 70.511 28.947
9 392.429 | 542.279 18.351 39.304 95.351 53.731 28.947
10 363.387 | 409.903 18.351 29.395 71.261 40.188 28.947
11 336.492 | 309.728 18.351 21.881 53.114 29.905 28.947
12 311.567 | 228.619 68.290 17.478 44,921 26.017 47.824
13 288.477 | 170.126 66.269 12.612 33.163 17.558 47.824
14 267.064 | 128.510 65.740 9.324 25.005 13.052 47.824
15 247.299 | 103.221 56.612 7.296 19.392 10.195 47.824
16 228.937 101.375 59.645 7.087 18.887 9.911 47.824
17 211.986 78.380 55.489 5.082 13.610 7.114 47.824
18 196.289 75.906 55.489 4.594 12.446 6.419 47.824
19 183.452 83.020 57.837 4.668 12.618 6.552 47.824
20 171.458 65.396 55.566 3.040 8.517 47.824

Fuente: Contraloria General de la Republica de Chile, Division de Personal de la Administracion del Estado.

b. Homologacién de Programas de Mejoramiento de Gestion (PMG)

En 2014, a partir del protocolo de acuerdo firmado, se homologan también los bonos de
produccion o PMG. Se traté de una medida importante, toda vez que el sector municipal
estuvo varios afos sin percibir este incentivo y, de hecho, cuando finalmente lo obtuvo,
apenas se logro establecer un maximo del 10%, mientras en la administracion central ese
aspecto alcanzaba un 30,6%.

18 El salario minimo chileno es de $ 257.500 (US$ 386). Hacia el 1 de enero de 2017, sera de $ 264.000 (US$
396).
19 No se aplica para el cargo de Alcalde.

18



El mecanismo utilizado para la homologacion consistio en sumar un tercer componente —el
sueldo base- al PMG recibido hasta ese momento en el sector administrativo de las
municipalidades, cuyo maximo incluia Unicamente al componente colectivo y al componente
institucional. De esta manera, se fijo un 15% de componente base, cuyo pago debe ocurrir a

todo evento, cuestion inexistente antes de la nueva normativa®.

Cuadro 9: Incremento en el tiempo de PMG de los trabajadores municipales chilenos

Norma vigente

2014

2015

2016

Componente base

No existe este
componente para
funcionarios

10% de
remuneraciones a
todo evento

12,5% de
remuneraciones a
todo evento

15% de
remuneraciones a
todo evento

Incentivo por

municipales
6% de 6% de 6,8% de 7,6% de
remuneraciones Si remuneraciones Si remuneraciones Si remuneraciones si
se alcanza se alcanza se alcanza se alcanza

cumplimiento igual
o superior al 90%

cumplimiento igual
o0 superior al 90%

cumplimiento igual
o superior al 90%

cumplimiento igual
o superior al 90%

gestion
institucional 3% de 3% de 3,4% de 3,8% de
remuneraciones si | remuneracionessi | remuneracionessi | remuneraciones si
se alcanza se alcanza se alcanza se alcanza
cumplimiento entre | cumplimiento entre | cumplimiento entre | cumplimiento entre
75% y 89% 75% y 89% 75% y 89% 75% y 89%
4% de 4% de 6% de 8% de
remuneraciones si | remuneraciones si remuneraciones si remuneraciones si
. se alcanza se alcanza se alcanza se alcanza
Incentivo de L . L - . . - .
desempefio cumpllm_lento igual cumpllmlento igual cumpllr’qlento igual cumpllr’qlento igual
colectivo (0 o superior al 90% | o superior al 90% | o superior al 90% o superior al 90%
individual, si 2% de 2% de 3% de 4% de
correspondiere) remuneraciones si | remuneracionessi | remuneracionessi | remuneraciones si
se alcanza se alcanza se alcanza se alcanza
cumplimiento entre | cumplimiento entre | cumplimiento entre | cumplimiento entre
75% y 89% 75% y 89% 75% y 89% 75% y 89%
Maximo total 10% de 20% de 25,3 de 30,6% de
posible remuneraciones remuneraciones remuneraciones remuneraciones

Fuente: Modificacion Ley PMG municipal (19.803), Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(SUBDERE), 2014.

Como se ve en el Cuadro 9, paulatinamente esa medida incrementd el rango maximo del
PMG pagado a estos trabajadores municipales, consiguiendose aumentar en cerca de un
200% el monto del bono entregado al llegar el 2016.

20 SUBDERE. Modificacién Ley PMG municipal (19.803), enero de 2014. Recuperado de:
http://www.sinim.gov.cl/desarrollo_local/homologacion_pmg/oficiossHOMOLOGACION%20ASIGNACIO
N%20PMG%20MUNICIPAL_V4.pdf
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3.3.2. Pago de asignacion profesional

La asignacion profesional es un beneficio que se pagé a los trabajadores municipales de este
sector hasta antes del afio 1980, momento en el cual son excluidos de la Escala Unica de
Sueldos del sector publico. Su restitucién, por tanto, viene a representar el saldo de una
“deuda historica”, mas aun cuando, desde 2007, ademas de a los funcionarios de la
administracion central, a los trabajadores de la salud y educacion municipales se les reconoce
el pago de este haber, bajo la denominacion de Bono de Reconocimiento Profesional (BRP).

De este modo, beneficiando a cerca de 8.700 trabajadores, esta medida dispuso:

a. Un pago que corresponde a todos los funcionarios que tienen titulo profesional en los
escalafones, jefatura, directivos y profesional.

b. La creacidn, para estos mismos escalafones, de una asignacion especial, Directivo-
Jefatura, para aquellos que no posean titulo profesional (corresponde al 50% de la
asignacién profesional).

c. Que todos quienes reciban asignacion profesional o incrementos de grado también
tendran derecho a un bono equivalente a cuatro meses el valor de las mejoras que
obtuvieron en el mes de enero del afio 2016, pagadero en una sola cuota.

3.3.3. Incrementos de grado

La tercera disposicion incluida en el protocolo de acuerdo de 2013, fue evaluar la
readecuacion de las plantas municipales (la Gltima habia sido en 1994). Esta es una demanda
anhelada en el sector municipal, frente al peligro representado por varios intentos de reforma
constitucional mediante los cuales el Ejecutivo habia intentado dotar a los alcaldes de la
facultad para crear y suprimir empleos, pudiendo recurrir a la externalizacion de servicios.

Sin embargo, a partir de una larga lucha dada por la ASEMUCH —que incluyd tres visitas a
la OIT y la presentacién de un reclamo contra el Estado de Chile- se logré impedir tal
reforma. Mas aun, a diferencia de encuentros anteriores con el Gobierno, se logré por primera
vez que la negociacion para aumentar los salarios no estuviese supeditada a dar el visto bueno
a este cambio constitucional. Para lograr aquello, se propuso entregar la facultad al
municipio, pero sin suprimir el empleo: vale decir, permitir al municipio el readecuar al
personal de acuerdo a sus necesidades, pero manteniendo los derechos de los trabajadores y
la carrera funcionaria.

Para lograr aquello, se establecio:
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a. Un incremento de grado para todos los funcionarios de planta, técnicos,
administrativos y auxiliares. Los que estan entre los grados 10 y 14, lo haran en un
grado el afio 2016; y quienes se ubiquen entre los grados 15 y 20, subiran un grado
mas a partir de enero del 2017. Esta disposicion beneficia a 24.000 funcionarios
aproximadamente, tanto de planta como a contrata.

b. Otorgar a los municipios la facultad de reestructurar, fijar y modificar las plantas
administrativas cada 8 afos, pudiendo el Alcalde proponer igual incremento de
grados al personal a contrata a partir de 2018. Esto favorece a la gente de plantay a
contrata, permitiendo también generar ingresos a las plantas municipales de
funcionarios que estén en condicion de honorarios. Los alcaldes podrdn mejorar
remuneraciones a través de creacion de cargos, fijacion de grados, entre otras.

3.3.4. Financiamiento mixto para el bono de zonas extremas

En la Agenda Salarial presentada en 2011, dos de las demandas impulsadas por la
ASEMUCH, por una parte, la reactivacion de la Ley de Retiro N° 20.387 para los
funcionarios municipales?, y, por otra, el financiamiento fiscal para las asignaciones y bonos
de zonas extremas. Lo que se logro en referencia a ello fue:

a. El pago de un bono a los trabajadores que se desempefian en las regiones I, 1l y XV,
en el norte del pais; y XI, XIl y la provincia de Chiloé y Palena, en el sur. Se logra
que financie el bono el gobierno y no los municipios.

b. Las asociaciones pueden negociar con los municipios hasta el 50% mas del valor del
bono.

c. Se reconoce con efecto retroactivo el bono Post-Laboral de la Ley N°20.305 a ex-
funcionarios municipales que se acogieron a retiro voluntario y no accedieron a tal
beneficio, por no cumplir con el plazo de 12 meses contemplado en el N°5 del articulo
2° yen el articulo 3° de la citada ley.

3.3.5. Financiamiento estatal para estudios superiores de funcionarios

Finalmente, vinculado a la exigencia por desarrollar servicios municipales de calidad,
modernizar la gestion municipal e impulsar para ello una linea de profesionalizacion entre
los municipios, los trabajadores administrativos del sector municipal consiguen, de parte de

21 Bonificacion por retiro voluntario (a mujeres de 60 a més afios y para hombres de 65 a mas afios).
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la SUBDERE, una serie de becas educacionales para obtener titulos técnicos de nivel
superior, de pregrado y postgrado, que les permitan mejorar sus niveles de capacitacion.

En resumen, gracias a todas estas conquistas los trabajadores municipales del sector central
logran fuertes aumentos en sus salarios, triplican el PMG y asignacién profesional y obtienen
aportes de bienestar del Estado, establecidos con un techo potencial que es mas alto que el
del sector centralizado. En ese sentido, el logro del gremio es haber dado un salto en las rentas
de sus afiliados, equivalente a un aumento del 40%. Ahora bien, cabe destacar que aquel
importante porcentaje es expresion de un rezago previo respecto a la situacién salarial de
otros trabajadores del sector publico.

Por otro lado, algo a tener en cuenta es que, respecto a los acuerdos firmados, el Estado tuvo
el cuidado de evitar que la comparacion entre el sector centralizado y el municipal entrara en
una espiral de gastos. En efecto, se evitd que la mejora en un grupo no se produjera en
desmedro del otro, evitando que, en el futuro, aquel salto pudiera significar exigencias
mayores de parte del otro sector, apalancandose infinitamente el gasto de uno y otro lado.
Ahora bien, si bien para lograrlo se asegur6 que el tope fuera la sumatoria de haberes que
tenia el sector centralizado, esto solo quedd especificado de modo explicito para el PMG,
pero no para las asignaciones profesionales, las cuales quedaron sin un tope claro. Por aquel
hecho, hoy existen funcionarios municipales que sobrepasan a los del sector centralizado,
dado que, como se sefiald, las bases de calculo de uno y otro sector son distintas.

Respecto a esto ultimo, la principal diferencia que persiste entre ambos sectores es que los
grados menores municipales sacan menos que los grados bajos del sector centralizado. La
asignacién profesional beneficia mucho mas a los grados maés altos, que son los que
mayormente reciben este pago. Por otro lado, si bien todos reciben la homologacion del
PMG, tratandose de un porcentaje parejo, en términos absolutos se eleva mucho mas en los
estamentos mas altos.

3.4. Estructuray unidad sindical

Existiendo también gremios municipales de caracter nacional tanto a nivel de la salud
municipal (CONFUSAM) como de la educacién municipal (siendo, en este caso, el mas
importante la CONFEMUCH), cabe centrarse en la situacion de los trabajadores
administrativos de las municipalidades, puesto que este segmento es el que ha liderado, en el
ultimo tiempo, las luchas més exitosas en el &mbito de los reajustes salariales. Ellos se
organizan en torno a la ASEMUCH, organizacion creada en 1946 y que, pese a su nombre,
tiene un caracter confederal en términos juridicos. Representa a los trabajadores del sector
“central” del nivel municipal, sin incorporar la variedad de programas dependientes del
Gobierno, como tampoco otras iniciativas anexas a los municipios, estén externalizadas o no.
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Esta confederacion se compone de dos tipos de afiliados: las federaciones regionales de
funcionarios municipales y las asociaciones de funcionarios municipales, éstas ultimas que
agrupan a los trabajadores municipales de planta y/o a contrata de cada municipio,
constituyendo los elementos de base de la organizacion. La misma, ademas, se estructura su
autoridad interna en torno a: 1) Asamblea Nacional, integrada por el Directorio Nacional, los
dirigentes de las federaciones regionales y los dirigentes de base de las asociaciones locales;
2) Consejo Nacional, que es un 6rgano asesor y consultivo en todas aquellas materias que
por su importancia involucren o afecten los intereses de las organizaciones afiliadas, estando
integrado por el Directorio Nacional y los presidentes de las federaciones regionales; y 3)
Directorio Nacional, que es el 6rgano ejecutivo elegido por la Asamblea Nacional y que esta
integrado por quince directores nacionales que pueden ser reelegidos.

La orientacion principal de la accidn del sindicato es de tipo corporativo. Como sefialan sus
dirigentes, han destinado sus esfuerzos a construir un capital politico no partidario ni
ideologicamente condicionado, logrando con ello una capacidad transversal de incidencia
entre las autoridades que toman las decisiones. Ademas, tal como quedd demostrado en la
movilizacién de 34 dias que se llevo adelante en el afio 2013, muestran una gran unidad de
accion y capacidad para realizar lobby. En particular, en sus movilizaciones nacionales han
desplegado una presion que se expresa en el marcaje en cada municipalidad a los diputados
de la zona, al tiempo que articulan a parlamentarios de relevancia y con capacidad de incidir
en las decisiones politicas del Ejecutivo. A ello se suma la legitimidad construida frente a los
alcaldes de cada comuna afiliada a la confederacion.

En relacion a ese mismo corporativismo, un segundo rasgo caracteristico de la ASEMUCH
es el perfil técnico que le imprimen a sus negociaciones. En cada una se hacen asesorar por
expertos econémicos y abogados laboralistas, que les permiten ir cotejando y evaluando las
respuestas parciales que les entregan sus interlocutores en cada negociacion. Por la misma
l6gica del sector pablico al momento de realizar transformaciones salariales, en donde, a
diferencia del sector privado, cada cambio se sostiene en leyes, que de ningin modo pueden
ser parciales, opera bajo la I6gica de realizar estudios previos, que den consistencia y eficacia
a las demandas que impulsan, y que articulan con las negociaciones nacionales en que
acomparfian a otras organizaciones del sector publico. Con esto, ademas, buscan nivelarse
frente a la capacidad técnica que poseen sus interlocutores del Estado.

Por la propia naturaleza de la legislacion laboral chilena, la forma en que se encuentra
estructurado el empleo municipal y las propias desigualdades del pais, la ASEMUCH
privilegia la interlocucion con el actor estatal. En efecto, cuando se ha querido traspasar las
negociaciones del sector a los alcaldes se ha dado una fuerte lucha, dado que aquello activaria
las grandes diferencias que, desde ya, existen entre las diferentes municipalidades chilenas,
incluso dentro de cada una de las regiones y provincias del pais.
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Por altimo, cabe sefialar que, como otra de las conquistas alcanzadas en el tltimo proceso de
reestructuracion salarial, el proyecto ha incorporado la titularidad sindical. Asi, justamente
en el momento en que se lo negaba a la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) como
demanda transversal de los trabajadores chilenos, a los trabajadores administrativos del
sector municipal les era reconocida. En voto dividido, el Tribunal Constitucional lo aprueba,
sefialando que, tanto los procesos de planta municipal como la politica de recursos humanos,
solo puede ser negociada por los sindicatos municipales o las asociaciones de funcionarios,
Y N0 por grupos negociadores.

3.5. Conclusiones

Respecto a las conclusiones sobre la experiencia chilena, se puede sefialar, primero, que en
términos de sus condiciones socio-ocupacionales, entre los trabajadores municipales chilenos
se producen diferencias a nivel del tipo de burocracias, sobre todo a raiz de la forma
contractual que los diferencia. Asi, por una parte, al interior de los municipios chilenos se
pueden establecer diferencias entre una burocracia de la administracion municipal, de
préacticas sindicales méas tradicionales, y otra mas nueva de servicios sociales (salud y
educacién), con mayores problemas para organizarse.

Por otro lado, al considerar el tipo de contrato, se observa que las municipalidades chilenas
vienen optando cada vez mas por el trabajador a honorarios, que es un tipo ajeno a las
practicas y espacios de socializacién de los trabajadores municipales de planta o contrata.
Esto es relevante, puesto que parece ser que el déficit de modernizacion que acusa la gran
mayoria de las municipalidades chilenas, entregadas a las desigualdades econémicas y
territoriales del pais, viene siendo cubierto por proyectos y programas especificos a cuyo
cargo no estan los trabajadores de planta, sino los a honorarios, que ademas cuentan con un
mayor nivel de profesionalizacion.

Justamente esto dltimo, la profesionalizacion, es algo escaso a nivel de las plantas
funcionarias. En ese sentido, el modo de combatir ese rezago, aunque parezca paradojico,
parece ser recurrir a un tipo de empleo, cuyo supuesto caracter excepcional —tal como sefiala
el Estatuto Administrativo- ya no es tan cierto, aun cuando se supone se deba orientar a la
contratacion de expertos en areas o actividades que no son propias de las municipalidades.

El asunto, entonces, es que si se apuesta a mejorar los niveles de calidad del servicio
entregado por las municipalidades, aunque sea solo en una parte de sus tareas -que son las
que se entrega a los honorarios-, no se hace en relacion con alcanzar altos estandares de
calidad del empleo. Dicho de otro modo, la modernizacién, en la medida que los municipios
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mantienen carencias, se impulsa hacia afuera o externalizadamente, y no hacia adentro de las
plantas funcionarias, evitdndose con ello cualquier cambio mas estructural.

Respecto a las brechas de género, éstas existen, pero en proporciones menores. Tanto al mirar
entre el grupo de trabajadores municipales profesionales, como al observar quienes ocupan
los cargos de autoridad en las municipalidades, se observan porcentajes similares. De todos
modos, dadas estas diferencias que aln se mantienen, no es posible hablar de equidad todavia.

Respecto a la situacion salarial, y tras un proceso de reestructuracion que durd 5 afios, l1os
trabajadores de la administracion municipalizada han logrado homologar sus salarios base a
los del sector centralizado, recuperado el pago de asignaciones profesionales y acortado las
brechas en las remuneraciones variables, al tiempo que suman nuevos incentivos asociados
a los ascensos de grado y a la ubicacion territorial de los municipios. Gracias a estas
conquistas, los trabajadores municipales del sector central logran fuertes aumentos en sus
salarios, triplican el PMG y asignacion profesional y obtienen aportes de bienestar del Estado,
establecidos con un techo potencial que es mas alto que el del sector centralizado. Aquello
significa que, en los hechos, logran dar un salto equivalente a un aumento del 40%.

Con todo, aquellos logros son expresion de un rezago previo respecto a la situacién salarial
de otros trabajadores del sector publico. Significa, por tanto, acortar unas brechas que vienen
acumulandose desde la década de los ochenta, cuando, de modo diferenciado, se comienzan
a sumar haberes distintos a nivel centralizado y municipal. Esto hizo que, en general y de
modo acumulativo, el sector municipal haya recibido menos salario que el centralizado en
todo este tiempo. Aun asi, cabe sefialar que esa brecha se ha reducido sélo relativamente, si
se tiene en cuenta que persiste una diferencia importante: los grados menores municipales
seguiran recibiendo menos ingresos que los grados bajos del sector centralizado.

Finalmente, respecto al actor sindical, se observa que la orientacion principal de la accion del
sindicato es de tipo corporativo, destinando los dirigentes sus esfuerzos a construir un capital
politico no partidario ni ideol6gicamente condicionado, a partir del cual han logrado una
capacidad transversal de incidencia entre las autoridades locales y nacionales que toman
decisiones. En ese sentido, privilegian la interlocucién con los actores estatales, no sélo por
el modo en que en Chile se organizan los recursos (a falta de una descentralizacion financiera
y politica, y no sélo administrativa), sino porque asi también pueden presionar a nivel de
cada uno de los estamentos que comprende la Confederacion, entre los cuales se incluye a
sindicatos de base, federaciones regionales y el Consejo Nacional. Estos, respectivamente,
pueden ejercer un marcaje sobre los alcaldes de cada comuna, los intendentes de cada region
y el Parlamento de la nacion.
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4. Paraguay

4.1. Antecedentes generales

En este apartado se presentan los antecedentes generales, incluyendo una breve referencia al
proceso de construccion estatal en el Paraguay durante el siglo XIX y XX, la situacion
politica y sindical en la postdictadura y los rasgos actuales de su sector municipal. Todo ello,
siguiendo la idea de que varias de las problematicas hoy existentes a este nivel son fruto de
un proceso de construccion histérica mas largo.
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4.1.1. Construccidn historica del Estado. Problemas de ayer y hoy

La historia del Paraguay, como lo demuestran su politica y cultura, esta cruzada por la
experiencia de la guerra. La mayor del siglo XIX, la Guerra de la Triple Alianza (1864-1870),
significo el virtual exterminio de la poblacion masculina y, con ello, el truncamiento de una
incipiente industrializacion nacional que venia desplegandose, motivada por la amenaza
expansionista de sus grandes vecinos limitrofes, Brasil y Argentina, desde la misma
independencia, bajo gobiernos autoritarios y pese a la mediterraneidad del pais.

Tras esta conflagracion, el més de medio siglo posterior enfrent6 a la sociedad paraguaya a
la encrucijada de reconstruir la economia del pais en un contexto de estabilidad politica.
Proceso que, no obstante, se vio interrumpido cuando, a mediados de la década de 1930,
estalla un nuevo conflicto limitrofe, esta vez por las tierras selvaticas y desérticas del Chaco
sobre las cuales Bolivia habia posado sus 0jos. La Guerra del Chaco (1932-1935), con sus
casi tres afios de duracion, dejé un saldo de poco mas de 90.000 bajas, entre soldados
paraguayos Yy bolivianos, y dio pie a una serie de medidas que fracturaron los limites sociales
de la inacabada reconstruccion del pais. Por una parte, porque, tras la guerra, las ideas
liberales dan paso a un nacionalismo popular, heredero del sentimiento de aislamiento que
desde siempre habia permeado a la nacion guarani. Y, por otro, porque los militares
progresistas, durante su breve estadia en a la cabeza del pais tras la Revolucion de Febrero,
promueven una reforma agraria -basada en la venta de la tierra a los mismos arrendatarios y
ocupantes ilegales que vivian en ella- y crean el primer Departamento del Trabajo y el primer
codigo laboral (1936), permitiendo el reconocimiento oficial de los derechos del trabajo,
incluyendo la jornada de ocho horas, vacaciones pagadas todos los afios, un dia de descanso
a la semana y el derecho a formar sindicatos y afiliarse en ellos. Sientan las bases, por lo
tanto, de un movimiento laboral reconocido legalmente, que en poco tiempo dio lugar a la
Confederacion Paraguaya de Trabajadores (CPT)?2.

Las conquistas de este movimiento, sin embargo, fueron logradas a cambio de un aumento
en el control estatal. Preocupados por la influencia comunista, los febreristas?® exigieron que
todas las organizaciones laborales obtuviesen el reconocimiento oficial del Departamento del
Trabajo, penalizandose su incumplimiento con la prohibicion de realizar mitines, divulgar
sus puntos de vista, poseer propiedades, firmar contratos laborales, cobrar cuotas, acudir a
los tribunales o representar a sus afiliados ante los patrones o el Gobierno. Ello subordiné a
los sindicatos al Poder Ejecutivo, dado que mostrarse contrario a la politica de éste
significaba ser intervenido, perdiendo la condicion de oficial, sus activos y dando pie a la

22 Lewis, P. H. “Paraguay, 1930-1990”. En Bethell, L. Historia de América Latina, Tomo XV. Barcelona:
Critica, 2002, pp. 187-215.

23 Como en adelante se llamarian a si mismo los revolucionarios, dando lugar a la formacion de un partido en
1936: el Partido Revolucionario Febrerista.
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potencial destitucion de sus dirigentes por interventores del propio gobierno. De tal suerte, y
pese a los avances en materia laboral, ya desde los inicios de este movimiento quedaria en
claro que el Estado paraguayo apelaria a una politica de reduccién de los grados de autonomia
de las organizaciones sindicales, fomentando una relacién de dependencia sélo moderada por
la benignidad de los gobiernos de turno.

En otro orden de cosas, un segundo rasgo propio de la sociedad paraguaya, permanente en
su historia y determinante en el siglo pasado, es la notable capacidad de determinacion que
detentan los militares sobre la vida politica del pais. En efecto, buena parte del periodo que
va desde el fin de la Guerra del Chaco hasta el inicio de la dictadura de Stroessner —donde
ciertamente este rasgo se profundiza-, se compone de una sucesion de golpes militares y de
guerras civiles, y de cdmo en los cuarteles se decidi6 el futuro politico del pais, pese a la
institucionalidad vigente y al supuesto mandato de una serie de presidentes civiles sin poder
real para subordinar a los uniformados. Salvo un breve periodo durante 1946, cuando bajo
un gobierno de coalicion se permitié el regreso de los exiliados, la libertad de prensa, los
mitines pablicos, las marchas y concentraciones, la politica paraguaya se mantuvo ajena a la
democracia, tornandose comun la ilegalizacion de ciertas organizaciones politicas y el
irrespeto a las derrotas electorales, que dieron continuamente paso a la irrupcion de los
militares.

Por ello no es extrafio que esa inestabilidad politica se resolviera en favor de una dictadura
militar como la protagonizada por Alfredo Stroessner durante més de 34 afios, y de la cual,
si se piensa en el presente, derivan varias de las dinamicas politicas y sociales que hoy
dificultan el progreso social, politico e institucional del pais, y que afectan directamente a los
trabajadores paraguayos y sus organizaciones.

Este militar, convertido en el dictador mas duradero de América Latina, fragu6 su larga
estadia en el poder a través de una alianza tripartita que ligo estrechamente a las Fuerzas
Armadas y a su propio partido, la Asociacion Nacional Republicana-Partido Colorado (ANR-
PC), de la cual fue presidente honorario, al mismo tiempo que detentaba los cargos de Jefe
de Estado y Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas?*. Purgados en pocos afios los
disidentes anti-militares al interior del Partido Colorado, en manos de Stroessner éste
experimentd una reorganizacion total, que lo convirtié en una maquina politica jerarquica
que ofreci6 su lealtad indiscutida al dictador. Gracias a la implementacién de una disciplina
de hierro que cruzd a las estructuras formales del partido, centralizé toda la autoridad,
creandose una cadena de mando que salia del propio Stroessner, pasaba por un comité
ejecutivo escogido con sumo cuidado y llegaba hasta las mas pequefias organizaciones de
poblados y vecindarios del pais. Asi, todo villorio rural y bloque de casas tenia un comité del

24 Nickson, A. “El régimen de Stroessner (1954-1989)”. En Telesca, I. (coord.). Historia del Paraguay.
Asuncién: Taurus, 2012, pp. 265-294.
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partido (seccionales y subseccionales), y cada uno de estos comités estaba vinculado a la
organizacion central mediante un consejero nombrado por el Comité Ejecutivo Nacional.
Esta ramificacion de los 6rganos auxiliares del partido practicamente alcanz6 a todos los
grupos de pertenencia de la sociedad paraguaya, incluyendo a las mujeres, ex combatientes,
los estudiantes universitarios y de los institutos, los campesinos, los trabajadores, los
abogados, los médicos y los periodistas, todos los cuales fueron supervisados por consejeros
procedentes de la ejecutiva del partido.

Lo anterior dio pie a un partido monolitico, cuyas funciones estaban entrelazadas con el
Gobierno. De este modo, los ministros de gobierno, los embajadores, los senadores, los
diputados y los principales administradores solian formar parte del comité ejecutivo colorado
también. A la vez que, en los niveles inferiores, se hacia necesario pertenecer a alguna de las
organizaciones del partido para ser nombrado maestro, juez, doctor en un hospital publico o
funcionario de la burocracia, dado que la afiliacion al partido se estimada obligatoria para los
funcionarios publicos. A cambio de ese patronazgo, por cierto, se esperaba que estos
militantes colorados devolvieran parte de su salario al partido, asistiesen a las
concentraciones publicas y ayudaran al gobierno a eliminar a sus enemigos.

Pero, ademas del Partido Colorado, la unidad del régimen se basdé también en la
desprofesionalizacion y partidizacion de las Fuerzas Armadas. En 1955, los oficiales se
vieron obligados a afiliarse al partido, y varios de rango superior fueron miembros de la Junta
de Gobierno del partido. Stroessner, en su rol de Comandante en Jefe, dedicaba gran parte de
su tiempo a inspeccionar las instalaciones militares, revisar las compras de material y decidir
los ascensos y descensos. Ademas, se aseguro el apoyo militar mejorando los salarios de los
uniformados y modernizando sus materiales, al tiempo que hacia vista gorda a la corrupcion
que crecia entre ellos. Durante su mandato, militares retirados o en ejercicio se convirtieron
en directores de empresas publicas o en empleados de empresas privadas, si s que no en los
propietarios de éstas. De esta forma, en torno al trafico de influencias y la corrupcion se
conform6 un submundo de contrabando, juego, prostitucion y trafico de drogas, que dio vida
aun comercio organizado arbitrariamente. La tentativa de acceder a estos beneficios y el alto
riesgo que suponia salir de estos margenes, condiciond a la gran mayoria de los militares a
optar por el conformismo en desmedro de la conspiracion.

En relacion a esto mismo, Stroessner consider6é al sector publico como un botin mas,
disponiendo de sus recursos como si fueran propios, junto a su camarilla de militares y civiles
acolitos. Cuido, sin embargo, de no enemistarse con el sector privado, al cual favorecié con
cuantiosas licitaciones. Ambos hechos dieron pie a que la corrupcion se instalara como un
hecho institucionalizado en los sectores publico y privado del Paraguay: algo esencial para
asegurar el sostén militar y politico del régimen.
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En el campo, por su parte, la entidad publica encargada de promover la reforma agraria, el
Instituto de Bienestar Rural, concedié grandes extensiones de terrenos publicos a dirigentes
de las Fuerzas Armadas y del Partido Colorado, a precios por debajo de su valor comercial.
Ninguna de las personas beneficiadas resultaba elegible segun la legislacion de reforma
agraria vigente, que estaba disefiada para ayudar a familias sin tierra. Este abuso sistematico
de la legislacion es el principal factor que explica la creciente brecha en la distribucion de la
tierra entre 1956 y 1991, que, por lo demas, establece las bases del hoy vigente conflicto
campesino paraguayo.

La escalada inflacionaria y el estancamiento econdémico de los afios ochenta mostraron en
toda su dimension la colonizacion del sector publico y la debilidad del sector privado
propiciada por el gobierno de Stroessner. En un contexto internacional de crisis econdmica,
que hizo caer el precio de los principales productos de exportacion paraguayos —la soja y el
algodon- y que fue azuzado por el fin del boom econémico asociado a la construccién de
Itaipy -la mayor presa hidroeléctrica del mundo-, afios de presupuestos equilibrados a raiz de
esas favorables condiciones y la ayuda externa de los Estados Unidos, dieron al traste,
guedando al descubierto el origen del déficit fiscal que comprometia la economia paraguaya.
En particular, quedd al descubierto que, por razones politicas ligadas al intento de diversas
facciones del Partido Colorado por reforzar sus apoyos internos y hacia el gobierno, se
produjo, durante la Gltima etapa de la dictadura, una absorcion de mano de obra por parte del
Estado, que creci6 a un ritmo mayor que la generacion del empleo a nivel nacional®. Las
cifras eran evidentes: el empleo publico se habia elevado en un 5,4% anual entre 1980-1987,
duplicandose en el mismo periodo el empleo en las empresas estatales desde 11.000 a 22.000
trabajadores. Asi, al llegar 1987, los empleados del sector publico representaban el 12% de
la poblacion econdmicamente activa, aun cuando muchos de esos puestos recién creados
correspondieran a “planilleros” (personas que figuran en la némina de pagos, pero que no
trabajan).

Por otro lado, como reflejo de la alta concentracidn de recursos y del aparato administrativo,
mas de la mitad de la burocracia estatal estaba concentrada en Asuncion y el Departamento
Central. En 1989, afio del golpe militar que derrocé a Stroessner, 76% del personal se ubicaba
en el Gobierno Central y, mas especificamente, un 67% en el Poder Ejecutivo. El gobierno
municipal s6lo empleaba al 4% de trabajadores del sector publico, dividiéndose en partes
iguales el Municipio de Asuncion y los restantes 190 municipios del pais. Las empresas
publicas concentraban el 20% restante del funcionariado, en especial las no financieras con
el 16%.

% Céspedes, R. Autoritarismo, sindicalismo y transicion en el Paraguay (1986-1992). Asuncién: Arandura
Editorial, 20009.
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Ahora bien, las condiciones de trabajo eran, en general, malas en el sector publico. La
admision y promocion dependian de padrinos politicos y militares, no existia carrera
administrativa ni siquiera establecida plenamente en los papeles que tampoco se cumplirian.
Los salarios eran bajos, siendo por ello tolerada la corrupcion generalizada: funcionarios
superiores con negocios dentro de la institucion y fuera de ella, mientras mandos medios y
bajos obtenian recursos externos del publico. La institucionalizacion de la corrupcién habia
tenido no solo el efecto de desmovilizar a la oposicion y de convertir a una proporcion
significativa de la poblacion adulta en coémplices tacitos del régimen, sino que habia
rutinizado en una serie de practicas propias caracteristicas de la administracion pablica en
Paraguay, que no se dejaran de lado en un contexto democratico.

4.1.2. Liberalizacién politica y sindicalismo postdictadura

No existiendo mecanismos reales para la transferencia del poder, la caida de Stroessner
también se produjo por la fuerza. Y, pese a la euforia general que marcé su derrocamiento,
la intencién de los militares que lo sustituyeron fue la de restablecer la relacion armdnica
entre las Fuerzas Armadas y el Partido Colorado. El golpe de 1989, por eso mismo, inicié un
proceso de liberalizacion, mas no de democratizacion de la sociedad paraguaya, puesto que,
legitimandose en defensa de la democracia y el respeto de los derechos humanos, buscd
asegurar la unidad y continuidad del coloradismo en el poder?.

Esa liberalizacion se hizo patente en el levantamiento del estado de sitio, el reconocimiento
de los partidos politicos y el respeto de las libertades civiles y politicas de organizacion,
manifestacion, prensa, asociacion y sindicalizacion, ademas de la reposicion de las elecciones
libres como medio para elegir legitimamente a los gobernantes?’, y la convocatoria a una
Convencién Constituyente para reformar la Constitucion de 1967.

Tales hitos, pese a sus limitaciones, ciertamente marcaron un itinerario que favorecio, entre
otras, a las organizaciones sindicales. Durante la dictadura, se habia mantenido un férreo
control sobre el movimiento sindical a través de la CPT —la cual, de facto, habia operado
como un “sindicato de Estado”-, el Ministerio de Justicia y Trabajo, el Departamento Obrero
de la Policia Nacional, el Departamento Sindical del Ejército y la Secretaria Obrera del
Partido Colorado. La transicion a la democracia, en ese sentido, marcé un quiebre a favor de
una mayor autonomia y libertad de los sindicatos para defender los derechos de los
trabajadores.

% Abente Brun, D. “Después de la dictadura”. En Telesca, I. (coord.). Historia del Paraguay. Asuncién: Taurus,
2011, pp. 295-313.

27 Hasta alli, si bien las elecciones se habian mantenido, reeligiendo a Stroessner durante ocho periodos, las
condiciones de su realizacidn habian sido abiertamente fraudulentas y subordinadas a las prebendas y amenazas
transmitidas por las ramificaciones del Partido Colorado en la sociedad paraguaya.
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Ocurrio, sin embargo, que las libertades politicas y organizativas y la competencia electoral
determinaron que el Partido Colorado prestase particular atencion a este conjunto de “votos
cautivos” para mantener su mayoria electoral. Ello incentivo una politica de mantenimiento
en el puesto de trabajo y otra salarial favorable al sector publico —en comparacion con los
asalariados privados—, que se canjed por la lealtad partidaria colorada y una reduccion en la
tasa de incorporacion del funcionariado. Ciertamente, en contrapartida a los favores, la
amenaza del despido también fue ejercida.

De todos modos, el nuevo régimen y la tolerancia al fendmeno sindical por parte del
Gobierno, cambiaron el panorama sindical en el sector pablico. Los educadores, que ya se
habian organizado, protagonizaron importantes huelgas; la organizacion de los trabajadores
de la salud, por su parte, se expandié y comenz0 a llegar a otros sectores estratégicos como
el de la electricidad.

El factor politico se torn6 determinante en la prosperidad de los esfuerzos organizativos. Asi
quedo6 demostrado en la constitucion del sindicato de la Municipalidad de Asuncion, nacido
como consecuencia del triunfo electoral del movimiento independiente “Asuncioén para
Todos”, que se quedd con la intendencia asuncena en 199128, Por otro lado, la nueva
Constitucion (1992) definié el reconocimiento de los derechos de sindicalizacion,
negociacion colectiva y huelga de los trabajadores, impulsando que, de alli en adelante y
durante toda la década de 1990, se produjera una explosion organizativa del sindicalismo
publico.

Al terminar esa década, sin embargo, buena parte de los trabajadores paraguayos se verian
enfrentados a la pauperizacién y al desempleo que provoco la crisis econdmica que afect al
pais, a lo cual se sumoO una ola de desprestigio de sus dirigencias mas tradicionales,
atomizando y reduciendo el poder de convocatoria hacia los sectores laborales. En la misma
linea, el ingreso de sindicatos del sector publico pesd negativamente sobre el movimiento
sindical en esta época, debido a la baja credibilidad de este actor frente al resto de la sociedad
civil. Y es que las imagenes negativas sobre la probidad de los funcionarios publicos,
larvadas durante el stronismo, seguian —y han seguido- permeando la opinion publica, al
mantenerse enclaves de corrupcion y la existencia de “planilleros™ en varias reparticiones y
municipios, al tiempo que las diferencias con los trabajadores del sector privado sustentan la
idea de que los empleados publicos son una ““aristocracia laboral”.

28 Este fue un hito no s6lo porque “Asuncién Para Todos” fuera una nueva fuerza politica independiente
impulsada principalmente por el movimiento sindical, sino porque su triunfo se produjo en los primeros
comicios municipales libres, por voto directo, de los intendentes, los cuales hasta ese momento eran designados
por el Poder Ejecutivo.
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Lo anterior se vio profundizado por el desprestigio que acechd a las principales centrales
obreras y a sus dirigentes historicos, involucrados en la causa judicial por el vaciamiento del
Banco Nacional de Trabajadores. En ese escenario, el sector sindical histérico (CUT, CNT,
CPT), sumido ademéas en pugnas intestinas graves, debié enfrentar —y ha seguido
enfrentando- una serie de dificultades para articular las demandas de los trabajadores
paraguayos?®.

A nivel nacional, del permanente fraccionamiento en las coaliciones gobernantes, se pasa a
una rearticulacion del proceso de patrimonializacion del Estado, especialmente bajo el
gobierno de Nicanor Duarte Frutos (2003-2008). Durante su mandato, se intenta la
recomposicion de la estructura del Partido Colorado en clave stronista, al impulsarse la
partidizacién de la administracion publica, incrementarse la discrecionalidad en el manejo y
acceso a recursos publicos y exacerbarse el doble discurso en los temas sociales y de interés
nacional, instaurandose una logica de exclusién partidaria (s6lo los seguidores del Presidente
acceden a cargos de importancia y todos sus principales operadores politicos). A ello se
sumaron intentos por someter también al Poder Judicial y al Ministerio Publico a sus
designios politicos.

Pese al incontrarrestable dominio colorado en la politica paraguaya —sélo fracturado tras el
triunfo de Fernando Lugo en 2008, apoyado por una amplia coalicion politica®- esta légica
politica no es achacable a un Gnico grupo politico, puesto que es parte de una cultura politica
que permea al conjunto de la administracion publica, y que, a nivel regional y municipal,
reproduce también el otro gran partido del pais: el Partido Liberal Radical Auténtico (PLRA).
Por ello, la corrupcion y el clientelismo, como un resabio de la relacion entre Estado y
sociedad forjada en los afios de la dltima dictadura paraguaya, han implicado un escaso
desarrollo de la burocracia racional como forma de construccion de un Estado moderno.

De este modo, en ausencia de fiscalizacion y presencia estatal, la poblacion sigue buscando
solucionar sus problemas mediante vias informales, extra institucionales, asociadas a lazos
familiares o a la antigua estructura prebendaria (por ejemplo, a través del “delegado del
partido” que distribuye bienes, servicios y favores). Pero, ademas, esa prescindencia estatal
incapacita a la institucionalidad para hacer cumplir la ley, tal como lo ejemplifica, en el caso
del empleo publico, laminima capacidad de fiscalizacion que, por fuera de Asuncion, alcanza

2 En la actualidad, una de las particularidades del mundo sindical paraguayo es que existen 7 centrales
sindicales: CUT, CNT, CUT-Auténtica, CESITP, CPT, CGT, CCT.

30 El triunfo del ex obispo no sélo colapsé uno de los sistemas de partido hegemdnico mas antiguos del
continente, sino que Paraguay experimento por primera vez el traspaso democratico y pacifico del poder de un
partido a otro.
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la Secretaria de la Funcion Publica, ente creado justamente para impulsar un proceso de
racionalizacion y reforma del Estado®!.

4.1.3. Descentralizacién y sector municipal paraguayo

El proceso de descentralizacion en el Paraguay ha sido muy tardio en comparacion con la
mayoria de los paises latinoamericanos, empezando solamente tras la caida del régimen de
Stroessner en 1989. La democracia formal, por ejemplo, es algo reciente a nivel subnacional
—las primeras elecciones municipales en la historia del pais se realizaron en mayo de 1991 y
las regionales (gobernaciones) en 1993-. Antes de 1992 no habia una base constitucional que
permitiera descentralizar el gobierno y el poder politico y econémico fuera de Asuncién,
quedando al arbitrio y fuerza del Poder Ejecutivo.

Segun la Constitucién, Paraguay es un pais unitario y descentralizado. Ademas del gobierno
central, a nivel subnacional existen 17 departamentos y 250 municipios cuyas autoridades -
intendentes (alcaldes) y miembros de la Junta Municipal®?- son electas cada cinco afios. Sin
embargo, el pais tiene una larga tradicion centralista, reflejada en las leyes municipales
aprobadas desde fines del siglo XIX y hasta 1987, bajo las cuales el Presidente nombraba a
los intendentes, a pesar de supuestas garantias de autonomia municipal en sucesivas
constituciones.

Durante la dictadura se Stroessner, la penetracion de la maquina partidaria del Partido
Colorado hasta el nivel submunicipal de la sociedad (barrios, colonias y compafiias), se sumo
al hecho de que varias instituciones del gobierno central quitaban funciones basicas al
gobierno local. De este modo, mediante una combinacion de represion y fraude electoral, el
partido gobernante controlaba cada una de las juntas municipales —sin excepcion— en las
cinco elecciones municipales realizadas durante este periodo.

El atraso del Paraguay en esta materia también se observa en el nivel de gasto municipal que
prevalece dentro de la totalidad del gasto del gobierno nacional. En este item, el conjunto de
los paises latinoamericanos ha aumentado de un 11,6% en 1980 a un 17,8% a fines de los
2000, mientras tanto Paraguay apenas sube su gasto municipal de un 5,5% en 1980 a un 6,6%
en 2013, lejos del promedio de la region que es de 9,2%%.

Este escaso gasto municipal se explica por los limitados ingresos que reciben las
municipalidades, tanto en términos de sus recursos propios como de las transferencias

31 Boccardo, G. y Orellana, V. Condiciones laborales de trabajadores/as del sector municipal en el Cono Sur.
Op. Cit.

32 Organo legislativo integrado por 24 concejales de diferentes partidos politicos.

3 Rosales, M. Descentralizacion del Estado y finanzas municipales en América Latina. Op. Cit., p. 25.
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fiscales intergubernamentales, evidenciando el poco avance del proceso de descentralizacion
en curso. Pero, ademas, esos escasos ingresos Y transferencias se encuentran desigualmente
distribuidos entre los municipios del pais, derivando aquello en alta dependencia de los
gobiernos departamentales y sobre todo centrales.

Desde el punto de vista de las transferencias de recursos que hace el Ministerio de Hacienda
a los gobiernos municipales por concepto de royalties, Fonacide, juegos de azar y otros
componentes menores, la diferencia entre Asuncion y los municipios del Interior es
significativa.

Cuadro 10: Transferencias estatales a gobiernos municipales paraguayos, 2015 (en millones de guaranies
y porcentaje)

Municipalidad 2015 %
Asuncién 74.977 8,6
Encarnacion 13.486 1,6
Fernando de la Mora 9.929 1,1

San Lorenzo 15.360 1,8

Villa Hayes 3.080 0,4

Total transferencias afio 2015 868.320 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Subsecretaria de Administracién Financiera, Ministerio de
Hacienda del Paraguay.

Tomando como muestra sélo las cinco municipalidades consideradas en este estudio, en el
Cuadro 10 se observa que las diferencias en los ingresos para el afio 2015, indican que, de
los 868.320 millones de guaranies traspasados desde el gobierno central a las
municipalidades, 74.977 millones de guaranies fueron recibidos solamente por Asuncion, es
decir, el 8,6% del total. Mientras, los otros municipios no llegan al 2% (ni siquiera
Encarnacion, uno de los principales municipios urbanos del pais), estando algunos casos
incluso bajo un digito®*.

Respecto a los recursos financieros propios, el impuesto inmobiliario constituye la principal
fuente de ingresos propios de las municipalidades paraguayas. No obstante, el monto
recaudado por este impuesto es inferior a su potencial, dado que, por una parte, el catastro
municipal suele estar desactualizado y, por otra, existen serios problemas en la gestion
recaudadora y desidia, por parte de las autoridades municipales, para cobrar este impuesto,
por exiguo que sea. Ademas, en un pais con alta concentracion de la tierra como Paraguay,

34 Cabe consignar que no existe informacion fiable sobre el gasto consolidado municipal, puesto que hay
municipios que entregan sus informaciones de manera incompleta o tardia, asi como hay otros que no presentan
informes. Por ejemplo, el Informe Financiero del afio 2015 fue preparado por el Ministerio de Hacienda
incluyendo solamente a 193 de las 250 municipalidades existentes.
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el sistema de tasacion de las propiedades rurales historicamente ha tendido a subvalorar las
propiedades, al limitarse el aumento anual del valor fiscal solamente a la tasa de inflacion.

Otras fuentes de ingreso propio de las municipalidades son las licencias de conducir y el
permiso de circulacion, transferencias de bienes inmuebles y tierras, y diferentes formas de
impuestos a los negocios (patente comercial). Ademas, se cobra una tasa unificada por
prestacion de servicios basicos, tales como la recoleccion de residuos solidos y limpieza.

Promulgada en 2010, la Ley Organica Municipal (LOM) N° 3966 fija en las municipalidades
atribuciones y funciones extensas. Entre ellas, las de urbanismo, ambiente, abasto, educacion,
cultura, salud, transporte, agua, luz, deporte, turismo, asistencia social y sanitaria, cuerpo de
inspectores y de policia, y hasta instituciones de crédito. Sin embargo, aun cuando la gran
mayoria de los servicios que entregan las municipalidades son publicos, la injerencia de las
municipalidades en la provision de servicios es bastante mas modesta respecto a la
legislacion. Salvo algunos grandes municipios urbanos, las actividades se limitan a la
pavimentacion de calles, recoleccion de basura, cementerio, terminales de démnibus,
mercados, parques y plazas, teatros en algunas localidades, regulacion y control de alimentos,
animales, mataderos, transporte y transito, salubridad de centros publicos, bafios municipales
y policia de transito®®. Mas aln, en la practica, sélo la recoleccion y disposicion de los
residuos solidos son servicios basicos realmente descentralizados hasta el nivel municipal.
En salud y educacion es todavia escasa la participacion municipal en la prestacion de
servicios, siendo las Unicas excepciones Asuncién y San Lorenzo, donde existen algunas
escuelas municipales.

Sobre la gestion de los recursos humanos, Paraguay adolece de mecanismos para combatir el
nepotismo y el clientelismo a nivel municipal, particularmente por la poca restriccion
existente sobre el gasto en personal y el nimero permitido de cargos de confianza. En Chile,
por ejemplo, la legislacion municipal limita el gasto en personal (excluyendo docentes y
personal de blanco) a 35% de sus propios ingresos y limita el nimero de personal permanente
a uno por cada 500 habitantes. Ademas, se permite un maximo de tres cargos de confianza
en cada Municipalidad —el jefe de la secretaria de planificacion y coordinacion, el principal
asesor legal, y el jefe del departamento de desarrollo comunal®.

En cambio, en Paraguay, la LOM limita el gasto en servicios personales solamente al 60%
de los ingresos corrientes; no existiendo semejantes topes a los gastos de representacion.
Ademas, existe casi nula limitacion a los cargos de confianza: segun el articulo 221, “si no

% Gaete, R. Estudio de la descentralizacion de los servicios esenciales para el caso del Paraguay. Santiago de
Chile. Comisién Econdmica para América Latina, Cepal, 2012.

3% Nickson, A. El gobierno local en Paraguay: un analisis comparativo a través de diez elementos. Asuncion:
Investigacion para el Desarrollo — Asociacidn de Junta Municipales, 2016, p. 13.
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integran la carrera de la funcion pulblica” todos los que ocupan cargos de secretarios o
directores o “cargos de jerarquia equivalente” son cargos de confianza y, por ende, “podran
ser removidos por la autoridad de nombramiento” (es decir, el intendente). La remocion de
estos cargos, incluso por causas no imputables al funcionario, no conlleva los efectos
econdmicos del despido™’.

Por ultimo, respecto a la supervision del uso de los recursos municipales, en Paraguay, si
bien la LOM exige una serie de mecanismos de transparencia, lo cierto es que la modalidad
mas comun de rendicion de cuentas por parte del Intendente a la Junta Municipal es apenas
la entrega de un largo listado de gastos individuales con sus correspondientes facturas. No
suele imponerse como regla la elaboracion de un informe anual que sintetice la gestion del
ejecutivo municipal, con informaciéon financiera desagregada por direcciones y con
informacion cuantitativa acerca del personal municipal.

4.2. Condiciones laborales

En este apartado, se presentan los resultados obtenidos de la realizacion de entrevistas semi-
estructuradas a actores clave de los sindicatos municipales paraguayos estudiados, y de la
aplicacion del cuestionario Condiciones de trabajo y salariales en sector municipal
paraguayo, ambos instrumentos antes resefiados en la seccion metodoldgica de este trabajo.
En especifico, se exponen los resultados obtenidos para las condiciones laborales, tanto a
nivel general como a nivel municipal.

4.2.1. Resultados a nivel general y municipal

a. Caracterizacion sociodemografica y ocupacional
A continuacion, se exponen aspectos relativos a las caracteristicas sociodemograficas y
ocupacionales de los trabajadores municipales paraguayos. En especifico, el sexo, el tipo de
trabajador (administrativo u operario), la jefatura del hogar, el nimero de personas
dependientes, el nivel de escolaridad, la capacitacion, la edad y la antigliedad.
Principales caracteristicas sociodemograficas
Segun los datos proporcionados por la encuesta, en términos generales, los trabajadores

municipales paraguayos son principalmente hombres (60,3%), y quienes se desempefian
laboralmente en este sector suelen ser los principales proveedores de sus hogares (74,7%), al

37 Ibid., p. 32. Un indicio de la debilidad de la gestion de recursos humanos del sistema municipal, es el hecho
de que el Poder Ejecutivo desconoce el nimero total de personal que trabaja en las municipalidades del pais.
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tiempo que suelen depender economicamente de ellos 4 0 méas personas (se reportan hasta 10
personas).

Cuadro 11: Variables sociodemograficas trabajadores municipales paraguayos, 2016 (en frecuencia
absoluta y porcentaje)

Sexo N %
Hombre 179 60,3
Mujer 118 39,7
Principal proveedor del hogar N %
Usted 222 74,7
Otra persona 75 25,3
Personas que dependen econémicamente N %
0 19 6,4
1 34 11,4
2 47 15,8
3 47 15,8
4 0 més 150 50,5
Total 297 100

Fuente: Elaboracidn propia en base a cuestionario Condiciones de trabajo y matriz salarial en sector municipal
paraguayo Yy chileno®,

Destaca que sélo un 6,4% de los encuestados declara no sostener econémicamente a otras
personas, mientras un 43% dice que lo hace con 1 a 3 personas. Esto quiere decir que parte
significativa de la reproduccion individual y familiar de los trabajadores encuestados
depende de los ingresos que reciben en las municipalidades en que trabajan. Ingresos que,
sin importar su magnitud, deben alcanzar para costear la vida de un gran nimero de personas,
tanto dentro como fuera del entorno familiar mas inmediato.

Cuadro 12: Principal proveedor del hogar entre los trabajadores municipales paraguayos por tipo de
trabajador, 2016 (en porcentaje)

Tipo de trabajador
Administrativo Operario
Usted 60,5 84,3
Principal proveedor del hogar
Otra persona 39,5 15,7
Total 100 100

38 Salvo que se indique, todos los estadisticos presentados en este capitulo provienen del mismo instrumento.
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Fuente: Elaboracién propia.

Ademas, este trabajador, que es jefe de hogar y principal sostén econdmico de varias personas
cercanas, trabaja mayoritariamente en el sector operativo de las municipalidades, lo cual
suma un elemento adicional de vulnerabilidad a su condicidn, si se tiene en cuenta que los
operarios, sobre todo aquellos destinados a labores de aseo urbano y mantencion, estan
sometidos a riesgos fisicos y sanitarios mayores que el personal administrativo (por trabajar
en terreno, por manipular residuos, elementos cortopunzantes, etc.).

Cuadro 13: Personas dependientes econdmicamente entre los trabajadores municipales paraguayos por
tipo de trabajador, 2016 (en porcentaje)

Tipo de trabajador
Administrativo Operario
0 11,9 2,8
1 13,6 10,1
Personas dependientes econémicamente 2 254 9,6
3 18,6 13,5
4 0 mas 30,5 64
Total 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

Por su parte, los trabajadores de tipo administrativo muestran una tendencia menos clara —
aunque, de todos modos, inclinada- hacia la condicion de jefe de hogar (60,5%), asi como
tienden a sostener econdmicamente a menos personas, concentrandose el nimero de éstas en
el rango que va de 1 a 3 personas (57,6%).

Cuadro 14: Principal proveedor del hogar entre los trabajadores municipales paraguayos por sexo,
2016 (en porcentaje)

Sexo
Hombre Mujer
Usted 83,8 61
Principal proveedor del hogar
Otra persona 16,2 39
Total 100 100

Fuente: Elaboracion propia.
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Mas alld de las limitaciones que pudiera contener el muestreo por cuotas asociado a la
encuesta aplicada, de modo claro se observa que son los trabajadores hombres los que
mayoritariamente ejercen como jefes de hogar y sostenedores econdémicos. Consignado
aquello, sin embargo, cabe sefialar que el 61% de mujeres jefas de hogar que se observa en
el Cuadro 14 es significativo no solo por su valor absoluto, sino porque ese porcentaje
esconde las labores domeésticas que regularmente realizan las mujeres en sus hogares,
situacion propia de sociedades machistas como las latinoamericanas, entre las cuales se
cuenta la paraguaya.

Cuadro 15: Personas dependientes econdmicamente entre los trabajadores municipales paraguayos por
sexo, 2016 (en porcentaje)

Sexo
Hombre Mujer

0 4,5 9,3

1 11,7 11
. L. 2 10,6 23,7

Personas dependientes econdmicamente

3 15,6 16,1
4 0 mas 57,5 39,8

Total 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

Asimismo, en el caso de las mujeres, el nimero de personas dependientes econémicamente
se distribuye mas homogéneamente que en los hombres, del mismo modo que aumenta
significativamente el porcentaje de mujeres que dicen no sostener econémicamente a nadie
(9,3%) en relacion al total general, por mas que siga predominando entre ellas la opcion de
4 a mas personas (39,8%).

Cuadro 16: Principal proveedor del hogar entre los trabajadores municipales paraguayos por
municipalidad, 2016 (en porcentaje)

Municipalidad
., ., Villa Fernando de la San
Asuncion | Encarnacion
Hayes Mora Lorenzo
Usted 85 421 72,7 74,3 64,5
Principal proveedor ot
del hogar ra 15 57,9 278 257 355
persona
Total 100 100 100 100 100
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Fuente: Elaboracién propia.

Cuando se desagregan los datos sociodemogréaficos por municipio, se observa que en la
Municipalidad de Asuncidn se encuentra la mayor proporcion de trabajadores jefes de hogar
como parte del total parcial de la comuna (85%). Los municipios de Fernando de la Mora
(74,3%) y Villa Hayes (72,7%) también muestran cifras altas, tal como ocurre con la
Municipalidad de San Lorenzo (64,5), aunque esta Gltima disminuye la cifra en al menos un
10%. Lo mas significativo, no obstante, es lo que ocurre con la Municipalidad de
Encarnacion, unica en la cual la proporcion de jefes de hogar (42,1%) es sobrepasada por
quienes no lo son (57,9%).

Cuadro 17: Personas dependientes econdmicamente entre los trabajadores municipales paraguayos por
municipalidad, 2016 (en porcentaje)

Municipalidad
., ., Villa Fernando de la San
Asuncion | Encarnacion
Hayes Mora Lorenzo
0 3,8 15,8 12,1 57 3,2
_ 1 11,9 13,2 12,1 8,6 9,7
Persona§ dgpendlentes 5 15 18.4 152 171 16.1
econémicamente
3 10,6 26,3 12,1 22,9 25,8
4 0 mas 58,8 26,3 48,5 45,7 45,2
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

Lo anterior tiene su correlato en lo que exhibe el Cuadro 17, donde se observa que en
Encarnacion se encuentra la mayor cantidad de personas que dicen no sostener
econdmicamente a otras personas (15,8%), a la vez que se trata de la municipalidad en donde
en menor proporcion se declara a 4 o mas personas como dependientes econdmicamente del
encuestado (26,3%). Esta ultima variable, por el contrario, se concentra en el rango que va
de 1 a 3 personas (57,9%).

En el caso de las otras municipalidades, Asuncién muestra la mayor proporcion de
trabajadores que dice sostener a 4 0 mas personas (58,8%), aunque, Si se junta esta opcion
con la que dice sostener a 3 personas, es el municipio de San Lorenzo el que muestra los
registros mas altos, con un total de 71,1% versus el 69,4% de la propia comuna asuncena.

Grafico 1: Nivel de escolaridad de los trabajadores municipales paraguayos, 2016 (en porcentaje, n =
297)
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Magister o Doctorado
Universitaria Completa
Universitaria Incompleta
Técnica Completa

Técnica Incompleta

Secundaria completa 34.7
Secundaria incompleta
Primaria
Sin estudios formales
35 40

Fuente: Elaboracion propia.

En el Grafico 1, se observa que, siendo el trabajador promedio un hombre, jefe de hogar,
operario y sostenedor de varias personas dentro y fuera de su entorno familiar mas inmediato,
suele ser también un individuo con estudios secundarios (46,1%), los cuales
mayoritariamente ha completado.

Pese a ello, un 19,2% de los trabajadores municipales paraguayos s6lo alcanza una educacion
primaria o derechamente no posee estudios formales. Mientras, en el otro extremo, un 27,9%
posee estudios universitarios y, si se suma el 6,1% que dice haber cursado estudios técnicos,
un 34% de los encuestados cuenta con algun grado de educacion superior. Finalmente, sélo
un 0,7% posee estudios de postgrado.

Cuadro 18: Nivel de escolaridad de los trabajadores municipales paraguayos por municipalidad, 2016
(en porcentaje)

Municipalidad
., ., Villa Fernando de la San
Asuncion | Encarnacion
Hayes Mora Lorenzo
Grupo de Sin estudios o 156 26,3 121 37.1 16,1
escolaridad primaria
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Estudlo_s 494 18,4 455 51,4 58,1
secundarios
EStU(.jIOS 35 553 36,4 11,4 25,8
superiores
Estudios de 0 0 6,1 0 0
postgrado
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

A nivel municipal, se observa que, mientras los trabajadores de los municipios de Asuncion,
Villa Hayes, Fernando de la Mora y San Lorenzo comparten la posesion mayoritaria de
estudios secundarios, entre los trabajadores de Encarnacién predominan los estudios
superiores. Ahora bien, en Fernando de la Mora (37,1%) y la propia Encarnacién (26,3%) se
encuentra la mayor proporcién de trabajadores municipales sin estudios formales o con
estudios primarios. Situacién que, en el caso de Fernando de la Mora, excede por mucho el
promedio general mencionado en el parrafo anterior.

Principales caracteristicas ocupacionales

Respecto a las variables ocupacionales, el Grafico 2 muestra que un 63,6% de los
trabajadores municipales no ha recibido capacitacion en el Gltimo afio. Esto puede explicarse,
tal como han informado los actores clave entrevistados, a la falta de especializacion de las
plantas funcionarias.

Por ejemplo, actualmente en la Municipalidad de Asuncién se lleva adelante una politica de
captacion y traslado de trabajadores desde diversas areas de la municipalidad que estan
sobrepobladas de trabajadores, hacia la Policia Municipal de Transito (PMT) que, en un
contexto de crecimiento sostenido de la ciudad de Asuncion, se encuentra falta de
funcionarios. Esto significa que trabajadores sin una actividad claramente definida en la
funcién publica o derechamente sin actividad, son conducidos a uno de los pocos
departamentos en que si se necesita concursar y acreditar el haber superado un curso de
formacion obligatorio.

Grafico 2: Capacitacion en el Ultimo afio de los trabajadores municipales paraguayos, 2016 (en
porcentaje, n = 297)

43



mSi
= No
NS/NR

Fuente: Elaboracion propia.

Ahora bien, en caso de proveerse capacitacion, los municipios suelen impartir cursos que
entregan escasa calificacion a los trabajadores. Entre otros, se cuentan charlas de prevencién
de riesgos y la capacitacibn minima requerida para operar maquinaria y productos
involucrados en labores como la recoleccién de basura y el aseo urbano.

Otra manera, por cierto, apunta a la gestion realizada por los sindicatos, los cuales proveen
de capacitacion no solo a sus afiliados, sino a los trabajadores en general de su respectiva
municipalidad, sobre todo en los casos en que cuentan con apoyo de organismos
internacionales -por ejemplo, la Internacional de Servicios Publicos. En base a ello, se
ofrecen talleres y materiales que si bien pueden no servir para mejorar el desempefio en sus
labores especificas, si les proporciona a los trabajadores un conocimiento sobre practicas y
derechos laborales.

Cuadro 19: Capacitacion en el UGltimo afio de los trabajadores municipales paraguayos por
municipalidad, 2016 (en porcentaje)

Municipalidad
., ., Villa Fernando de la San
Asuncion | Encarnacion

Hayes Mora Lorenzo

Si 31,9 55,3 455 22,9 38,7

Capacitacion en el
altimo afio No 67,5 447 54,5 77,1 61,3
NS/NR 0,6 0 0 0 0
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

A nivel municipal, la falta de capacitacion es lo predominante, salvo en Encarnacion, donde
la mayoria si ha recibido una capacitacion en el Gltimo afio (55,3%). Entre los municipios en
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que predomina la falta de este aspecto, las cifras varian entre una y otra municipalidad, a
veces, de modo significativo. Tal es el caso de Fernando de la Mora, en donde solamente el
22,9% de los trabajadores encuestados recibio alguna capacitacion formal, por debajo del
31,9 de Asuncion, el 45,5% de Villa Hayes o el 38,7% de San Lorenzo.

Cuadro 20: Edad y antigtiedad de los trabajadores municipales paraguayos, 2016 (en afios)

Edad (afios) Antigledad (afios)
Media 41,2 Media 9,6
Mediana 41 Mediana 7
20 30 20 2
. 40 37 . 40 5
Percentil 50 m Percentil 50 9
80 52 80 19
N (casos) 297 N (casos) 297

Fuente: Elaboracion propia.

La edad promedio de los trabajadores municipales encuestados es de 41,2 afios, mientras su
antiguedad promedio en el cargo actual que desempefian llega a los 9,6 afios (Cuadro 20).

En el caso de la edad, se observa que un 20% tiene menos de 30 afios y, considerando al 40%,
la edad promedio alcanza los 37 afios. Esto permite observar la presencia de una poblacion
en edad productiva que es relativamente importante dentro de los municipios. Aln asi, existe
un 20% que tiene 52 afios 0 mé&s, dentro de los cuales se informan varios casos sobre los 60
afios y dos casos sobre los 70, edad que, por ley, obliga a acogerse a la jubilacion
obligatoria®®.

Respecto a la antiguedad, un 20% de los encuestados cumple en promedio menos de 2 afios
en sus cargos. Esto se explica, de modo significativo, porque muchos de los casos que
engrosan este limite inferior corresponden a personas que han ingresado a la funcion publica
de la mano de las nuevas administraciones —Intendencia y Junta Municipal- renovadas en
2015. De manera que, por lo mismo varios trabajadores dicen contar sélo con algunos meses
en su actual cargo.

Por otro lado, se observa que un 20% de los trabajadores municipales lleva 19 o mas afos en
sus cargos. Esta alta proporcion, en contraste con la anterior, permite identificar la existencia
de dos grupos al interior de los municipios: uno que lleva varios afios dentro de la

39 Esta legislacion es reciente y, ademas, ha modificado los requisitos para acceder a la jubilacion ordinaria,
pasandose de 62 afios a 65 afios, con al menos 20 afios de servicio. Estos requisitos, por cierto, atafien solamente
a los funcionarios puUblicos. Véase: http://www.ultimahora.com/senado-eleva-65-anos-la-edad-jubilacion-
publica-n853406.html
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municipalidad, contando con relativa estabilidad, pero sin que ello conlleve seguridad en
términos contractuales o salariales, como se verd; y otro mas nuevo, asociado a la alta
rotacion que se produce tras cada proceso eleccionario.

Cuadro 21: Edad y antigiedad de los trabajadores municipales por municipalidad, 2016 (en afios)

Municipalidad Estadistico Edad Antigiiedad
Media 40,2 9,8
Mediana 41 7
Asuncion Minimo 19 1
Maéximo 68 33
N 160 160
Media 37,8 6,7
Mediana 31 6
Encarnacion Minimo 20 1
Méximo 79 25
N 38 38
Media 41,8 7,9
Mediana 40 8
Villa Hayes Minimo 20 1
Maéximo 72 34
N 33 33
Media 445 10,6
Mediana 45 8
Fernando de la Mora Minimo 23 1
Méximo 68 34
N 35 35
Media 46,5 13,1
Mediana 48 15
San Lorenzo Minimo 25 1
Maximo 66 28
N 31 31

Fuente: Elaboracion propia.

A nivel municipal, el promedio de edad y de antigiedad mas altos los detentan los
trabajadores de San Lorenzo (46,5 y 13,1 afios, respectivamente), mientras los mas bajos se
encuentran en Encarnacion (37,8 y 6,7 afios, respectivamente).

En el caso del primero, puede deberse al sesgo que tiene la muestra de este municipio en
relacion a la cantidad de trabajadores de la PMT encuestados, los que, a diferencia de otro
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tipo de trabajadores, gozan de mayor estabilidad, en la medida que en éste suele predominar
algo similar a una carrera funcionaria. En Encarnacion, por su parte, tal como muestran el
resto de los estadisticos (minimo, maximo y mediana), la tasa de trabajadores jovenes es alta,
del mismo modo que existen varios casos de avanzada edad que permanecen trabajando
porque nunca cotizaron para su jubilacion. En efecto, como sefialan los dirigentes de ese
municipio, son personas que, sin poder rescindirles su contrato (dada la necesidad que tienen
de seguir recibiendo un salario), tampoco estan en condiciones de trabajar. Esto ha llevado a
que uno de los sindicatos de la comuna exija a la autoridad el retiro de estas personas, pero
manteniéndoles su seguro médico.

b. Condiciones contractuales

En este acapite se exponen aspectos relativos a la situacion contractual de los trabajadores
municipales, incluyendo el tipo de contrato, la seguridad social (prevision y salud) y algunos
elementos referidos a la infraestructura y materiales con que cuentan para desempefar sus
labores.

Tipos de contrato
En términos del contrato, el 45,1% de los trabajadores declara poseer un contrato permanente
0 de nombrado, mientras un 39,7% se rige por uno de jornalero y un 15,2% lo hace por un

contrato civil o a honorarios.

Grafico 3: Trabajadores municipales paraguayos por tipos de contrato, 2016 (en porcentaje, n = 297)

m Nombrado (permanente)
m Jornalero

Contrato civil

Fuente: Elaboracion propia.

En especifico, el trabajador “contratado” o con contrato civil sélo cobra un salario, el cual
suele tener como tope el salario minimo (1.824.055 Gs) e implicar ningin beneficio asociado,
en tanto no puede cobrar remuneraciones extraordinarias (aun cuando no se respete la
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limitacion de su jornada) ni bonificaciones (ni siquiera las establecidas en la ley como, por
ejemplo, la Bonificacion Familiar). De tal suerte, un 15,2% es un porcentaje alto si se
considera que esta situacion de precariedad laboral se mantiene en algunas municipalidades
de modo ininterrumpido, aun cuando la Ley de la Funcién Puablica sostiene que, cumplidos
dos afios de contrato, corresponde que ese trabajador ingrese como personal nombrado o de
servicio auxiliar.

Cuadro 22: Trabajadores municipales paraguayos por tipo de contrato seguin sexo, 2016 (en porcentaje)

Sexo
Hombre Mujer
Nombrado (permanente) 43,6 47,5
Tipo de contrato Jornalero 45,3 31,4
Contrato civil 11,2 21,2
Total 100 100

Fuente: Elaboracién propia.

Por distribucion de género, se observa que esa situacion precaria aumenta en el caso de las
mujeres, quienes estan por sobre el promedio a nivel general con un 21,2% de contratos
civiles. No obstante, ellas también superan el promedio general de contratos permanentes,
llegando a un 47,5%. Entre los hombres, por su parte, predomina el contrato jornalero
(45,3%), en buena medida porque ellos detentan la mayor parte de los puestos de trabajo en
las areas de Aseo Urbano y actividades operativas en general, que son justamente los
segmentos en que el pago adopta la forma de un jornal por dia de trabajo.

Cuadro 23: Trabajadores municipales paraguayos por tipo de contrato segin municipalidad, 2016 (en
porcentaje)

Municipalidad
., ., Villa Fernando de la San
Asuncion | Encarnacion
Hayes Mora Lorenzo
Nombrado
Tipo de (permanente) 35 23,7 84,8 54,3 71
contrato Jornalero 61,9 26,3 0 0 29
Contrato civil 3,1 50 15,2 45,7 0
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

Al desagregar por municipios, los resultados muestran que Encarnacion es la comuna con
mas trabajadores a contrato civil de la muestra obtenida (50%). Esto es coherente con lo
sefialado por los dirigentes entrevistados, respecto a que el hacer pasar a los “contratados” a
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nombrado es uno de los principales problemas que se enfrenta en la municipalidad. Lo mismo
ocurre con Asuncion, en donde predomina el contrato a jornal (61,9%), en razén de la
importancia que adquieren los servicios de aseo urbano en la comuna, una de las pocas (junto
con San Lorenzo) en donde éstos no han sido externalizados en empresas privadas. En el
caso de la Municipalidad de San Lorenzo, por su parte, el 71% de trabajadores nombrados
que se observa es coherente con las palabras de los dirigentes entrevistados, quienes sostienen
que es habitual que en el municipio los contratados pasen inmediatamente a ser nombrados,
mas por razones politicas que por el cumplimiento de la legislacion vigente.

Del mismo modo, el 84% de nombrados obtenido en la Municipalidad de Villa Hayes —el
mas alto de los valores del cuadro- tiene su correlato en lo sefialado por los dirigentes, quienes
resaltan la existencia de una anomalia en la comuna. Y es que, dentro de los trabajadores
nombrados, existen dos grupos: los nombrados permanentes y los “nombrados transitorios”.
Estos ultimos, pese a que contribuyen también a la Caja de Jubilaciones y Pensiones del
sector municipal, figuran en otra planilla. La razon que justifica aquello es que los
“nombrados transitorios” suelen ser trabajadores antiguos que no han sido nominadoS como
permanentes, dado que estos cupos suelen ser acaparados por los funcionarios que ingresan
tras los cambios de administracién, es decir, al igual que en San Lorenzo, por motivos
politicos.

Finalmente, en el caso de Fernando de la Mora, el Cuadro 23 da cuenta de un sesgo de la
muestra. En particular, si bien el 45,7% de “contratados” es un porcentaje alto en relacion al
total de la municipalidad, el que los nombrados los superen con un 54,3% no se condice con
lo expresado por los dirigentes: que uno de los principales problemas de la comuna es la
menor cantidad de nombrados respecto a los trabajadores a contrato civil. De ahi que se pueda
suponer gue esto se debe a que la muestra para este municipio, dadas las dificultades que se
encontraron para construirla (entre ellas, la negativa de las personas a ser encuestadas), se
valié en mayor proporcion de trabajadores del area administrativa, justamente aquellos que
cuentan con mayores nombramientos.

Seguridad social

La seguridad social es un ambito altamente complejo en el Paraguay. El Instituto de Prevision
Social (IPS) es la institucion mayoritaria del sistema de seguridad social y el Unico ente de
mayor envergadura que cubre tanto lo relativo a la salud como a las jubilaciones y pensiones.
La cobertura que brinda el IPS abarca a todos los trabajadores del sector formal del pais,
personal de organismos descentralizados del Estado, empresas mixtas, maestros del sector
publico y privado y también del servicio domestico, entre otras. Una de sus virtudes es que
sus beneficios son extensivos a los conyuges o convivientes, hijos y padres del asegurado en
situacion de dependencia.
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Ahora bien, el IPS es s6lo una de las ocho cajas de jubilacion que existen en el pais, y todas
las restantes tienen un carécter sectorial —incluyendo al sector municipal, los maestros, los
magistrados, la policia y Fuerzas Armadas, los bancarios, los trabajadores del sector
eléctrico, entre otros- y exigen edades obligatorias dispares al momento de jubilar, ademas
de disponer de recursos disimiles tanto para cubrir el pago de seguros de salud como de las
pensiones de jubilacion.

En ese contexto actual, el sistema de seguridad social se encuentra en crisis, toda vez que
varias de las cajas estan descapitalizadas y exhiben déficits para enfrentar el pago de sus
obligaciones con los trabajadores. Asimismo, ellas muestran problemas estructurales (en
términos de la legislacion que las rige, de las tasas de sustitucion que entregan, de los periodos
de referencia con que se calculan los montos a pagar, etc.) y una cobertura menor a la
esperada, que se expresa en que 3 de cada 10 trabajadores tienen acceso a seguridad social
en todo el pais, ademés de que la mayoria no sabe en qué consiste ésta y suele cotizar por
menos del valor que se percibe mensualmente*?,

En base a lo anterior, el actual gobierno, a través del recientemente fundado Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social*!, estd llevando adelante un plan nacional por la
formalizacion laboral, para combatir un problema que se observa con mucha mayor
profundidad en el sector privado, en donde casi no existe la regulacion contractual.

Dentro de las ocho cajas de jubilacion existentes, ademas de cotizar en IPS, los trabajadores
del sector municipal pueden hacerlo en la Caja de Jubilaciones y Pensiones del sector (desde
ahora Caja Municipal), que por derecho propio es el lugar de cotizacion de los trabajadores
con contrato permanente. En el escenario actual, sin embargo, es el municipio de Asuncion
el que sostiene a esta caja, dado que en muchos de los restantes 249 municipios del pais no
se respeta el pago de cotizaciones o, derechamente, se conocen casos de apropiacién indebida
de estos fondos por parte de las autoridades del gobierno local, tal como ha relatado para esta
investigacion los dirigentes del municipio de Villa Hayes, en donde, pese a que la
administracion anterior cobraba regularmente su 10% anual a los trabajadores nombrados,

40 Estos vy los siguientes datos referidos a la seguridad social en el Paraguay, salvo que se diga lo contrario, se
extraen de informacién oficial suministrada por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social del
Paraguay. A ella pudo acceder el investigador responsable de este estudio, tras participar en el “Foro tripartito
de seguridad social: Libertad sindical-negociacion colectiva”, organizado por la CONASAISP y la ISP en
Asuncion, Paraguay, a mediados del mes de julio de 2016.

4 La institucionalidad dedicada exclusivamente al Trabajo se genera recién con la creacion de este ministerio
en 2013, el cual vino a reemplazar al antiguo Ministerio de Justicia y Trabajo, heredero de la institucionalidad
nacida tras la Guerra del Chaco, mencionada en la introduccién a este capitulo. Para tener una idea de la
debilidad en esta area, cabe sefialar que, en los tltimos afios, lo habitual fue que este antiguo ministerio destinara
la mayoria de su presupuesto al mantenimiento del sistema de justicia y s6lo una pequefia fraccion al sistema
laboral.
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hoy se sabe que esos dineros no llegaron a las arcas de la Caja Municipal y, més bien, fueron
a enriquecer al anterior Intendente. Algo similar ocurrio en el municipio de Fernando de la

Mora.

Grafico 4: Sistema previsional de los trabajadores municipales paraguayos, 2016 (en porcentaje, n = 297)
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Fuente: Elaboracién propia.

Ahora bien, respecto de las estadisticas, el Grafico 4 muestra que, respecto al sistema
previsional, el 43,4% de los trabajadores municipales cotiza en la Caja Municipal, un 34,7%
lo hace en el IPS y s6lo un 2,7% lo hace por otra via (mayoritariamente seguros privados).
El dato mas significativo, sin embargo, es que un 19,2% de los trabajadores no esta afiliado
a ningun sistema previsional, ilustrando la situacion critica mencionada anteriormente.

Cuadro 24: Sistema previsional de los trabajadores municipales paraguayos por sexo, 2016 (en
porcentaje)

Sexo
Hombre | Mujer
Caja de jubilaciones y pensiones del personal municipal 41,9 45,8
Sistema previsional Instituto de Prevision Social (IPS) 40,8 25,4
Otro 2,2 3,4
Ninguno 151 | 254
Total 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

En cuanto a la distribucion por género, tanto hombres como mujeres tienen como opcion
mayoritaria la afiliacion a la Caja Municipal (41,9% y 45,8%, respectivamente). Ahora bien,
los hombres muestran mayor concentracion en IPS (40,8%), mientras las mujeres comparten
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el mismo porcentaje tanto en su afiliacion a IPS como en la inexistencia de cotizacion en
algun sistema previsional (25,4%).

Cuadro 25: Sistema previsional de los trabajadores municipales paraguayos por municipalidad, 2016 (en
porcentaje)

Municipalidad
., . Villa | Fernando de San
Asuncion | Encarnacion
Hayes la Mora Lorenzo
Caja de jubilaciones y
pensiones del personal 33,1 23,7 78,8 54,3 71
municipal
Sistema
previsional | Instituto de Previsién Social 618 0 6.1 5,7 0
(IPS)
Otro 1,3 13,2 0 0 3,2
Ninguno 3.8 63,2 15,2 40 25,8
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

A nivel de las municipalidades, el Cuadro 25 es completamente coherente con lo descrito
previamente respecto al tipo de contrato. Primero, porque Encarnacion se presenta como el
municipio con mas trabajadores sin ningin mecanismo previsional (63,2%).

Segundo, Asuncidn, con su mayoritaria proporcién de trabajadores cubiertos por el IPS, da
cuenta del peso de los trabajadores jornaleros, que es justamente el tipo de contrato que, en
esta municipalidad, permite resguardarse en este sistema nacional.

Tercero, Villa Hayes, con un 78,8% de trabajadores cotizantes de la Caja Municipal, da
cuenta de la importante proporcion de nombrados en esta municipalidad, aunque ateniéndose
a las particularidades antes mencionadas.

Cuarto, en Fernando de la Mora, el 40% de trabajadores sin ningun sistema previsional y el
54,3% que dice cotizar en la Caja Municipal, se condicen con la gran cantidad de trabajadores
“contratados” y el sesgo que la encuesta tuvo en los trabajadores administrativos,

respectivamente.

Por altimo, en el caso de San Lorenzo, su 71% de afiliados a la Caja Municipal da cuenta del
alto porcentaje de nombrados que existe entre el personal municipal de la comuna.

Grafico 5: Sistema de salud de los trabajadores municipales paraguayos, 2016 (en porcentaje, n = 297)
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Fuente: Elaboracion propia.

En el caso del sistema de salud, si el 37,7% sefiala estar asegurado en IPS y un 20,5%
reconoce tener otro seguro médico, lo mayoritario a nivel de la muestra analizada es que no
se cuente con ningun mecanismo que asegure el acceso a la salud (41,8%), quedando en
manos del sistema publico del Paraguay. Esto, nuevamente, es coherente con las afirmaciones
suministradas por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

Cuadro 26: Sistema de salud de los trabajadores municipales paraguayos por sexo, 2016 (en porcentaje)

Sexo
Hombre Mujer
Instituto de Prevision Social (IPS) 40,2 33,9
i |
Sistema de salud Otro 218 186
Ninguno 38 47,5
Total 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

Respecto al género, el Cuadro 26 muestra que en los trabajadores hombres prima
mayoritariamente la afiliacion al IPS (40,2%), mientras existe un 38% que dice no tener
seguro de salud. En el caso de las mujeres, lo que predomina es la no afiliaciéon a algun
sistema de salud (47,5%), alcanzando casi la mitad de la muestra, seguida de un 33,9% que
dice estar asegurada en IPS.

El cuidado que debe tenerse con estos datos es el siguiente: muchas mujeres emparejadas
pueden beneficiarse de un doble seguro: el de sus parejas, si éstas estan afiliadas a IPS, y del
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propio. De manera que si bien existe un 33,9% de mujeres que dice estar afiliada al IPS, el
47,5% de no afiliacion a ningun seguro puede encubrir una afiliacion indirecta al propio IPS,
dado que la pregunta de la encuesta aplicada apunta solamente al sistema previsional propio.
De todos modos, por ser el IPS un sistema predominante s6lo en el municipio de Asuncion
(ver Cuadro 27), esa consideracion sélo podria ser significativa con alrededor de la mitad de
la muestra analizada, que son los 160 casos que corresponden al municipio capitalino.

Cuadro 27: Sistema de salud de los trabajadores municipales paraguayos por municipalidad, 2016 (en
porcentaje)

Municipalidad
., ., Villa Fernando de la San
Asuncion | Encarnacion
Hayes Mora Lorenzo

Instituto de Prevision

. 60,6 10,5 27,3 2.9 3,2
Sistema de Social (IPS)

salud Otro 18,8 52,6 3 25,7 3,2
Ninguno 20,6 36,8 69,7 71,4 93,5
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracién propia.

Desagregado por municipalidades, se observa que las mejores condiciones de cobertura de
salud las poseen los trabajadores de la Municipalidad de Asuncién, los cuales en un 60,6%
se encuentran afiliados al sistema de salud nacional de IPS. No obstante aquello, es
significativo que, siendo la comuna con mejor cobertura de salud de los casos estudiados,
mantenga un 20,6% de trabajadores sin cobertura médica, dando cuenta de los problemas
estructurales que arrastra la seguridad social en el Paraguay.

En el caso de Encarnacién, el mayoritario 52,6% de trabajadores que dice tener otro sistema
de Salud, tiene que ver con una realidad particular de ese municipio. Y es que, en él, ante la
falta de cobertura en salud, uno de los principales dirigentes sindicales de la municipalidad
ha puesto en marcha una empresa de seguro médico (seguros Médicos del Sur), captando a
buena parte de los trabajadores de la comuna.

En el caso de Villa Hayes (69,7%), Fernando de la Mora (71,4%) y San Lorenzo (93,5%), su
alta proporcion de trabajadores sin proteccion médica no solo ilustra nuevamente la realidad
de la seguridad social a nivel nacional, sino que muestra que ninguno de los contratos
existentes en la funcion publica municipal cuenta con la obligatoriedad de otorgar este
beneficio a los trabajadores —como si lo hace con la prevision, en el caso de los nombrados
y la Caja Municipal-, salvo que el contrato colectivo firmado por cada sindicato lo establezca.

Infraestructura y materiales y herramientas de trabajo
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Respecto a la infraestructura y los materiales y herramientas de trabajo, en términos
generales, en las entrevistas se suele hacer una diferencia entre las condiciones materiales
actuales y las existentes hasta pocos afios atrds en las municipalidades estudiadas. En
particular, esas diferencias dicen relacion con la situacion infraestructural y material de los
trabajadores de los sectores de Aseo Urbano y de la PMT.

En efecto, en casi todos los municipios, se ha pasado de extensas jornadas de trabajo -de entre
10y 12 horas diarias y sin contrato-, el pago del propio bolsillo del transporte y los uniformes,
e incluso de comer en la calle en el caso de los recolectores de basura, a condiciones en que
se entrega proteccion a las cuadrillas municipales de aseo y PMT, sus respectivos uniformes
y dispositivos de seguridad.

Pese a ello, los entrevistados sefialan que persisten algunas precariedades en el trabajo, los
cuales sin embargo adquieren un caracter diferenciado entre las comunas. Asi, mientras en
Asuncion los problemas provienen del tamafio y demanda que tiene la recoleccion de basura
en la comuna, que torna urgente una mayor cantidad de implementos de seguridad y sanidad
para los trabajadores y una reposicion mas eficaz de estos, en el caso de municipios como
Encarnacion, Fernando de la Mora o San Lorenzo, se alega la falta de estos implementos en
algunos casos, asi como de equipos de proteccién como cascos, guantes y zapatones.

De hecho, la situacion de San Lorenzo es la mas precaria entre los casos analizados. Y es
que, en efecto, particularmente los trabajadores de la PMT y de Aseo Urbano exhiben
carencias basicas como la inexistencia de resguardo en caso de accidentes, el tener que
comprar sus propios uniformes de trabajo, el no poseer herramientas ni medidas de seguridad
minimas para trabajar (guantes y trajes) o no poseer herramientas de movilizacion basicas
para ejercer sus funciones por ley (como ocurre con la falta de vehiculos que permitan a la
PMT arribar a tiempo a los puntos conflictivos de la comuna).

c. Caracteristicas de la organizacion del trabajo

En este apartado se presentan los datos referidos a la organizacion del trabajo, incluyendo la
jornada laboral y las responsabilidades de supervision de los trabajadores municipales
paraguayos en general y por municipio.

Jornada laboral

Los trabajadores municipales en Asuncion trabajan hasta ocho horas, dependiendo de su
grado de antigtiedad. En particular, quienes ingresan al empleo publico desde el afio 2001,
deben cumplir con ocho horas diarias (la hora de almuerzo no se cuenta como hora de
trabajo). Sin embargo, los funcionarios de mayor antigiiedad han logrado proteger su derecho
a trabajar media jornada, esto es, 6 horas diarias.

55



Esa jornada parcial también rige en el resto de las municipalidades estudiadas. Este tipo de
jornada representa, en la vision de los sindicatos, una conquista de los empleados publicos,
lo que contribuye a la percepcidn social existente sobre éstos respecto a que constituyen una
suerte de “aristocracia” laboral en el Paraguay. Ahora bien, cabe sefalar que, a falta de
sindicatos fuertes, esa conquista sufre vaivenes en las deméas municipalidades por fuera de
Asuncion, variando en su cumplimiento y respeto por parte de las autoridades locales.

Cuadro 28: Jornada laboral de los trabajadores municipales paraguayos, 2016 (en porcentaje)

Horas semanales (sin horas extras)

Media 37,6
Mediana 36
Minimo 20
Méximo 48

N 294

Fuente: Elaboracion propia.

En el Cuadro 28 se observa que la jornada media semanal de los trabajadores municipales
encuestados es de 37,6 horas, sin contar las horas extras. Siendo la mediana igual a 36 horas
semanales —es decir, a 6 horas por dia-, el méaximo de 48 horas semanales que se observa -
esto es, de 8 horas por dia, de lunes a sdbado- es congruente con las diferencias que se
producen entre los trabajadores municipales en base a su grado de antigiiedad, al menos en
Asuncion. EI minimo, por su parte, refiere, mayoritariamente, a trabajadores con contrato
civil que realizan labores de apoyo y no necesariamente funciones propias de las
municipalidades.

Cuadro 29: Jornada laboral de los trabajadores municipales paraguayos por municipalidad, 2016 (en
porcentaje)

Municipalidad Estadistico Horas semanales
Media 37,6
» Mediana 36
Asuncion -
Minimo 28
Maéximo 48

56



N 158
Media 35,5
Mediana 36
Encarnacion Minimo 20
Maximo 48
N 38
Media 39,7
Mediana 40
Villa Hayes Minimo 35
Maximo 40
N 32
Media 375
Mediana 36
Fernando de la Mora Minimo 30
Maéximo 48
N 35
Media 39,1
Mediana 36
San Lorenzo Minimo 32
Méximo 48
N 31

Fuente: Elaboracion propia.

A nivel municipal, la jornada media semanal mas alta se encuentra en el municipio de Villa
Hayes con 39,7 horas, seguido de San Lorenzo (39,1 horas), Asuncién (37,6 horas), Fernando
de la Mora (37,5 horas) y Encarnacién (35,5 horas). En cada uno de los casos, con excepcion
de Villa Hayes (40 horas semanales), la mediana es de 36 horas semanales. Esta situacion de
excepcion, también reflejada en su mas alto promedio, tiene que ver con que en Villa Hayes
los trabajadores cuentan con una jornada laboral de 6,5 horas diarias.

El maximo de 48 horas semanales que se encuentra en Asuncion, Fernando de la Mora y San
Lorenzo, responde a funcionarios administrativos de mas alto rango, que son los que suelen
permanecer mas horas al dia trabajando. La jornada parcial se remite fundamentalmente a los
mandos operativos, los cuales, mas alla de ese limite, cobran horas extras.

Responsabilidades de supervision

Grafico 6: Responsabilidades de supervision de los trabajadores municipales paraguayos, 2016 (en
porcentaje, n = 297)
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= No

m Si, sobre cinco 0 menos
empleados

m Si, sobre seis 0 mas
empleados

Fuente: Elaboracion propia.

El 18,2% de los trabajadores encuestados realiza tareas de supervision, mientras un 81,8%
no tienen injerencia ni supervisa las labores desempefiadas por otros trabajadores.

Cuadro 29: Responsabilidades de supervision de los trabajadores municipales paraguayos por sexo, 2016
(en porcentaje)

Sexo
- Total
Hombre | Mujer
No 57,6 42,4 | 100
Responsabilidades de supervision Si, sobre 5 0 menos empleados 60,7 39,3 | 100
Si, sobre 6 0 mas empleados 84,6 154 | 100
Total 60,3 39,7 | 100

Fuente: Elaboracion propia.

En la distribucién por género de estas responsabilidades de supervisién formal o informal, se
encuentra que tanto entre quienes dicen supervisar a 5 0 menos empleados como entre
quienes supervisan a 6 0 més, el predominio es masculino. Sin embargo, si en el primer caso
los hombres predominan con una mayoria del 60,7%, en el segundo ésta se profundiza,
Ilegando a un 84,6%.

Esto podria dar indicios de que, a nivel de las jefaturas mas altas de la estructura de mando

municipal paraguaya, el predominio masculino es bastante mas pronunciado que a nivel de
los mandos medios.
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4.3. Condiciones salariales

En este apartado se abordan las condiciones salariales de los trabajadores municipales
paraguayos. En una primera parte, se describen los ingresos y las diferencias entre los salarios
formal, real y firmado, registrados mediante el cuestionario aplicado. Luego, en segundo
lugar, en base a las entrevistas y la documentacion entregada por los dirigentes de la
Municipalidad de Asuncion, se describen dos experiencias piloto de un Plan de cargos,
carreras y salarios, antesala de cualquier matriz salarial, tal como se vera a continuacion.

4.3.1. Ingresos de los trabajadores municipales paraguayos

En Paraguay, dada la penetracion que tiene la corrupcion y el clientelismo en el sector
publico, no soélo existen diferencias salariales por causa de contratos menos beneficiosos
ofrecidos en uno u otro municipio o en relacién a diferentes cargos, sino que las hay, ademas,
porque, al utilizarse recursos publicos para el cuoteo politico, se entregan salarios elevados
a personas recién llegadas a las municipalidades y que, en muchos casos, ni siquiera ejercen
una labor concreta dentro de éstas. En ese sentido, existen los denominados “planilleros” 0
puede haber quienes trabajen, pero en condiciones de privilegio salarial respecto a otras
personas que cumplen la misma funcion en los municipios o que, inclusive, llevan mas afios
en esos cargos.

Lo anterior acarrea problemas administrativos, sobredotacién de personal en unas areas y
déficit en otras, proliferacién de formas contractuales flexibles, doble contratacion (una
persona con dos contratos 0 dos personas con un contrato), alta cuota de contratados con
salario minimo, y otras irregularidades administrativas.

Asimismo, en la medida que se pagan bajos salarios, se generan incentivos para que, ademas
de la corrupcion por cuestiones politicas, se produzca aquella relacionada con el robo de
caudales publicos o un incentivo perverso para que los trabajadores obtengan ingresos
“complementarios”.

Estos problemas son parte del paisaje del sector municipal paraguayo, toda vez que carece
de un estatuto administrativo y de una carrera funcionaria que regule a todos los estamentos
municipales, incluyendo a la Intendencia y la Junta Municipal, racionalizando los ascensos,
despidos y remuneraciones en base a criterios de orden técnico y meritocraticos, asi como en
el marco de una cantidad definida de grados, sobre los cuales se conocen las
responsabilidades que comporta y los beneficios que entrega.

Por tal motivo, las preguntas sobre ingreso del cuestionario aplicado a los trabajadores
municipales paraguayos, ha considerado tres modalidades de remuneracion. En primer lugar,
aquella referida a la remuneracion formal, esto es, el salario liquido total mensual promedio
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recibido en el dltimo afio, incluyendo bonificaciones, asignaciones, premios, comisiones o
cualquier otro item variable o asociado al contrato colectivo. En segundo lugar, se pregunta
por la remuneracion real, esto es, la suma entre el salario liquido total mensual promedio que
se recibe tras restar los descuentos vigentes y, en caso de existir, los ingresos adicionales que
mensualmente en promedio se han percibido en el ultimo afio, sin que lo estipule el contrato.
Finalmente, se pregunta por la “remuneracion firmada”, esto es, por ¢l monto promedio
mensual por el que el trabajador ha firmado su planilla de salario o cheques durante el Gltimo
afio.

Esta distincion se hace para intentar captar no solamente los “sueldos inflados” —algo dificil
si se considera que quienes gozan de estos son reticentes a responder preguntas relativas a
sus ingresos-, sino, sobre todo, las diferencias salariales que existen entre Asuncion y los
municipios del Interior, y si existe alguna diferencia entre lo que realmente se paga a los
trabajadores y lo que estos firman como pago recibido.
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Cuadro 30: Media y mediana de remuneraciones segln total, sexo y municipalidad, 2016 (en guaranies*?)

Re”}ﬁ:‘gj‘l"ié” Mediana | Variabilidad Rem“rga‘:ié” Mediana | Variabilidad Rer}‘i‘r‘r':g;‘;’ié” Mediana | Variabilidad
Total 2.727.630 2.500.000 | 1.180.452 2.201.726 2.000.000 | 1.234.505 2.412.000 2.000.000 | 1.123.014
Sexo
Hombre 2.957.497 | 3.000.000 | 1.172.456 2.329.404 2.000.000 | 1.333.767 2.539.345 2250000 | 1.163.527
Mujer 2.378.932 2.000.000 | 1.109.292 2.009.127 1.812.000 | 1.043.623 2.216.000 2.000.000 | 1.032.121
Municipalidad
Asuncién 3.461.431 3.450.000 | 1.081577 2.483.739 2.340.000 | 1.196.735 2.884.164 2725000 | 1.275.019
Encarnacién 1.556.789 1.475.000 378.822 1.406.105 1.308.000 623.091 1.535.763 1.475.000 345,225
Villa Hayes 2.181.273 2.000.000 626.407 2.756.273 2.000.000 | 2.035.047 2.153.545 1.970.000 635.898
Fern?\;l}g(r)ade la 11 g95.485 1.700.000 635.283 1.738.857 1.700.000 512.162 1.819.200 1.700.000 601.297
San Lorenzo 1.896.613 1.847.000 194.600 1.616.161 1.600.000 5665.425 1.897.355 1.847.000 194.447
N 297 296 292

Fuente: Elaboracion propia.

42 Se debe considerar que US$ 1 equivale a 5.655 Gs, seglin el Banco Central del Paraguay al 21 de octubre del 2016.



En el Cuadro 30, se observa que el salario formal liquido promedio recibido en el tltimo afio
por los trabajadores municipales es de 2.727.630 Gs (US$ 482), mientras el salario real
liquido promedio es de 2.201.726 Gs (US$ 389) y el “salario firmado” alcanza los 2.412.000
Gs (US$ 427).

La variacion entre el salario formal y real, puede deberse a que, en la mayoria de los casos,
los encuestados no poseen ingresos mensuales por fuera de la remuneracion que reciben por
su trabajo en la municipalidad, por lo cual el grueso de esta cifra corresponde a la
remuneracion liquida percibida tras aplicar los descuentos. Por otro lado, en el caso del monto
por el que se firma, en la medida en que el promedio mensual de éste es mayor al promedio
mensual de la remuneracion real, no puede afirmarse que, en relacion a quienes fueron
encuestados, existan ingresos “‘complementarios”, por ejemplo en la forma de sobresueldos.

Si se considera que el salario minimo en Paraguay asciende a 1.824.055 Gs (US$ 323), los
datos presentados confirman la situacion de privilegio que se suele atribuir a los trabajadores
municipales. Situacion que, sin embargo, al ser desagregada por municipio, queda mejor
delimitada. Y es que, en efecto, Asuncién muestra una remuneracion formal mensual
promedio de 3.461.431 Gs (US$ 612), lejos de Villa Hayes (2.181.273 Gs; US$ 386)), San
Lorenzo (1.896.613 Gs; US$ 335), Fernando de la Mora (1.896.613 Gs; US$ 335) y de
Encarnacion, municipalidad en la que se encuentra el promedio méas bajo con solamente
1.556.789 Gs (US$ 275), es decir, una cifra por debajo del salario minimo.

De todos modos, entre la remuneracion formal y la remuneracion real en promedio que
mensualmente reciben los trabajadores municipales de Asuncién existe una significativa
diferencia de 977.692 Gs (US$ 173), lo que permite que Villa Hayes se convierta en el
municipio con mayor remuneracion real, mientras Asuncion se acerca a las otras comunas.
Esto puede deberse a que la cantidad de descuentos que el promedio de los trabajadores
municipales asuncenos debe cancelar es mayor que la de sus pares de otras municipalidades.
Descuentos que, por cierto, suelen ser beneficios asociados al contrato colectivo que los rige
y que, en su mayoria, no poseen los trabajadores de otros municipios.

Cabe sefialar que la mayor remuneracion real promedio que exhibe Villa Hayes en el cuadro,
es significativa ademas porque ésta es mayor tanto a la remuneracion formal como a la
remuneracion firmada, tratandose del Unico caso en que esto sucede. Aquello indica que en
esta municipalidad se encuentra la mayor proporcion de ingresos por fuera del salario
percibido por el trabajo en la municipalidad.

Por otro lado, la variabilidad promedio del salario liquido formal comporta una proporcion
considerable del promedio del salario liquido formal: la diferencia media entre el sueldo
maximo y el sueldo minimo recibido en el ultimo afio entre los trabajadores municipales
paraguayos es de 1.180.452 Gs (US$ 209). Ello es congruente con la idea, sostenida por



varios entrevistados, de que las diferencias salariales a nivel pais, dentro del sector municipal,
son muy grandes, tanto dentro de los municipios como entre los mismos.

En términos de las diferencias de género, se observa que existe una brecha salarial de 578.565
Gs (US$ 102) en promedio en favor de los hombres. Llevados a porcentajes, significa que,
entre hombres y mujeres, existe una desigualdad que alcanza un 24,3% en términos del
salario formal que en promedio perciben mensualmente; mientras, en términos del salario
real, ésta se reduce a un 15,9% (320.277 Gs; US$ 57).

4.3.2. Experiencia reciente sobre plan de cargos, carreras y salarios en Asuncién

No existe ningin municipio del Paraguay que tenga un plan de cargos, carreras y salarios.
Vale decir, no existe un estatuto administrativo que formalice y regule la carrera funcionaria,
generando escalafones que permitan ordenar y equiparar los cargos y salarios de los
funcionarios municipales, permitiendo que en el ascenso de estos operen criterios técnicos y
meritocraticos, y no solamente los de tipo politico.

Asuncion es la municipalidad en donde los sindicatos han empujado este plan —que ha sido
propuesto en cada mesa paritaria, a lo menos desde los Gltimos dos periodos de gobierno
local-, buscando enfrentar el caracter politico de los municipios. De este modo, se busca que
cualquier funcionario, sea obrero o administrativo, tenga un salario base al ingresar, que se
le permita ir ensanchando de acuerdo a su antigliedad, al servicio y calidad con que hace su
trabajo.

La realidad, sin embargo, indica lo contrario: ingresa un trabajador de una linea politica
oficialista y se le otorga un mejor salario respecto a quien hace la misma labor y tiene mayor
antiguedad. Por ello, detras del objetivo de combatir el caracter politico de este asunto, se
encuentra el objetivo méas concreto de acabar con los “apadrinamientos” que se producen en
la Junta Municipal y la Intendencia, y que son los que generan las mayores asimetrias dentro
del municipio.

En vista de lo anterior, el juicio de los dirigentes asuncenos es que la matriz salarial no tiene
sentido por si misma. Y es que, sin ir mas lejos, en la actualidad es una medida que ha sido
impulsada por el propio Gobierno nacional entre los trabajadores de la administracion central
paraguaya, con efectos injustos. Pues, en los hechos, esa experiencia termind legalizando los
altos salarios de algunos directivos del Gobierno central, haciendo parte permanente de sus
salarios bonificaciones que excedian su salario base y que no necesariamente tenian que ver
con su antiguiedad o disposicion al trabajo. Ademas, la aplicacion fue parcial: s6lo los salarios
mas altos fueron beneficiados -entre unos 3.000 a 4.000 funcionarios-, en un universo de
alrededor de 240.000 trabajadores. El resto, por su parte, se vio perjudicado, puesto que no
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ha podido cobrar nuevos beneficios mas alla del porcentaje que tenian antes de la aplicacion
de esta matriz*®.

En definitiva, siguiendo una progresion, lo primero seria conquistar un plan de cargos,
carreras Yy salarios (replicando el contrato colectivo de Asuncion en otras partes) asegurado
por un estatuto del trabajador municipal a nivel nacional, que proteja aquello y que se haga
proteger por la ley y los organismos fiscalizadores del Estado. Sélo dentro de ese marco seria
aceptable una matriz salarial.

Ciertamente, la falta de voluntad politica para avanzar en este plan tiene mucho que ver con
que a las autoridades no les interesa que se cumplan los procesos de ingreso de los
funcionarios publicos (aun cuando estén estipulados en la Ley de la Funcién Pablica), puesto
que asi se mantiene el manejo de los puestos de trabajo para el cuoteo politico.

Ahora bien, los trabajadores municipales de Asuncién y particularmente el Sindicato de
Trabajadores de la Municipalidad de Asuncion (SITRAMA), venian cultivando con la
anterior administracion una relacién de cercania, especialmente con algunos concejales, que
les permitié empujar la implementacidn de un plan de cargos, carreras y salarios en algunas
zonas especificas de la administracion municipal, dadas las rigideces presupuestarias. Esas
zonas fueron: 1) el Juzgado de Faltas, 6rgano legislativo, dependiente de la Junta Municipal;
y 2) la PMT, en donde existe un orden jerarquico.

a. Plan de cargos, carreras y salarios en Juzgado de Faltas Municipales de Asuncion

En el afio 2007, en el contexto del impulso que el SITRAMA comenz6 a dar a la politica de
servicios municipales de calidad, se instal6 una mesa de trabajo con los funcionarios,
directora del area y presidente de la Junta Municipal para evaluar la conformacién de un plan
piloto de cargos, carreras y salarios en el area del Juzgado de Faltas Municipales. Para ello,
se llevo adelante un estudio que permitid detectar las diferencias salariales y de antigtiedad
existentes en esa reparticion, al tiempo que se evidencio el apego de varios trabajadores a
ciertos concejales, lo cual les permitia obtener beneficios extras.

Este trabajo dio como resultado un “Manual Administrativo de Cargos y Funciones de los
Juzgados de Faltas Municipales de la Ciudad de Asuncion” en 2008, a través del cual se logré
la equiparacién de los cargos de jueces, secretarios y dactildégrafos, y mas delante de los
auxiliares administrativos y ujieres notificadores. Fueron reconocidos salarios y antigiiedad.
También se logro categorizar a una categoria similar al salario minimo a aquellos

43 Como sefialan los entrevistados, ese proyecto de matriz salarial no tuvo en cuenta la opinién de los principales
dirigentes de la administracion central y, por fijarse de antemano las reglas del debate, €l mismo se reduce a
quienes se podria ayudar o no.
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funcionarios nombrados que prestaban servicios en la Junta Municipal y en el Juzgado de
Faltas Municipales. Se impulso, ademas, el nombramiento de los funcionarios contratados
que habian adquirido estabilidad, pero que habian quedado pendientes debido a la falta de
disponibilidad presupuestaria. Por ultimo, estas mejoras salariales vinieron acomparfiadas de
una redistribucion del espacio fisico (dotacion de oficinas propias para cada juzgado) y la
dotacidn de equipos y servicios informaticos en los Juzgados de Faltas.

Todo este trabajo, ademas de mejorar las condiciones laborales de los trabajadores del area,
sirvié como motivacion e incentivo, reditudé en una mayor productividad y optimizacion de
los trabajos y servicios prestados en los afios siguientes.

Pese a ello, la idea original siempre ha sido extender esa reglamentacion hacia la Junta
Municipal toda y no solamente dentro de una sola de sus dependencias. En ese sentido, desde
el afio 2010 se trabajé conjuntamente con la anterior administracion para desarrollar un
manual de procedimiento para todo el érgano legislativo de la Municipalidad de Asuncién.
Sin embargo, si bien el afio 2015 se termind el trabajo en concreto, permitiendo mediante una
consultora armar el manual de procedimientos actualizado, que ahora incluyera a todo el
personal, con la estructura del personal de la Junta Municipal y las funciones de todo el
personal, la coyuntura electoral de 2015 dejé en punto muerto este esfuerzo. En especifico,
si bien se logré la aprobacion de la Presidencia de la Junta Municipal, no se ha podido adn
realizar la audiencia publica en donde se refrende a nivel de la Plenaria de este organismo.

En su contenido, el manual de procedimiento ataria por 3 afios los salarios de los trabajadores,
hasta que se produjera una nueva medicién de sus funciones. En ella, las variables a
considerar son el presentismo (representacion directa del servicio de atencion), la antigtiedad
y la evaluacion de los ultimos dos afios de gestion del funcionario. Eso generaria un puntaje
y, teniendo en cuenta esas evaluaciones, se determinaria la situacion del funcionario en
cuestion.

b. El retorno a la carrera funcionaria en la Policia Municipal de Transito de Asuncion

Pese a que, desde su creacion en 1965, la PMT nace con un estatuto, un escalafén y un
reglamento distinto al del funcionariado municipal. En efecto, la PMT es la Unica
dependencia de la Municipalidad de Asuncion en la que se hace un concurso y un curso de
formacion obligatorio, puesto que hay un perfil definido. Sin embargo, las injerencias
politico-partidarias que se han producido desde su nacimiento, y particularmente durante la
década de los noventa, desdibujaron la carrera, particularmente porque presupuestariamente
se hicieron cambios salariales para algunas personas y no para el conjunto.

Particularmente, en el periodo de gobierno que va de 2001 a 2007, se dejé de aplicar la
practica habitual de permitir que los funcionarios entraran con un contrato por un afio (6
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meses de formacion y 6 meses a prueba), para luego transformarse en nombrados. Por el
contrario, a las promociones 2001 y 2003 se las mantuvo como contratados, al tiempo que se
congeld su salario en el minimo que existia cuando ingresaron a la funcion publica.

Lo anterior causé un desharajuste que sélo se consiguié resolver en los ultimos afios,
forzando que volvieran a tener al menos un contrato por el afio (habian comenzado a tener
contratos mensuales desde la administracion antes mencionada). Ademas, se consiguio
instalar una mesa paritaria para discutir la relacion laboral de los trabajadores de PMT#,
puesto que, en la Ley Organica Municipal, un contratado no es considerado un funcionario.
Hoy, no obstante, todos quienes han sido formados y han pasado su periodo de prueba, son
considerados como trabajadores nombrados.

Esto pudo llevarse adelante en base a los antecedentes con que nace la PMT en 1965, en
donde existe la idea de una carrera funcionaria. Lo que se hizo, por lo tanto, fue impulsar la
actualizacion de esa carrera, para lo cual se aprueba en 2011 un Manual de Funciones, donde
se reconoce su escalafén y las funciones asociadas a esa jerarquia que desde siempre ha
existido en el funcionariado PMT. De este modo, se ha conseguido que se vayan equiparando
los salarios de las personas, de modo de recuperar la carrera. Asi, en 2014, se logra que se
apruebe una ordenanza municipal que aprueba el escalafén de la PMT. Pese a estos avances,
aun queda pendiente que se firme el Manual de Cargos y Salarios completo, puesto que hay
solo partes que estan en el contrato colectivo, pero no de modo definitivo.

4.4. Estructuray unidad sindical

El siguiente apartado esta dedicado a dar cuenta de la estructura, dindmica y unidad de los
sindicatos estudiados para esta investigacion, en base tanto a los resultados que entrega el
cuestionario aplicado como a las entrevistas semi-estructuradas realizadas.

4.4.1. Estructura sindical

En esta seccion se describe la estructura sindical de los sindicatos municipales paraguayos
que se han considerado, incluyendo la caracterizacion de sus principales disputas, afiliacion,
orientacion hacia el conflicto y formas de resolucidén de sus trabajadores, y una breve
caracterizacion del modo en que sus dirigentes conciben la lucha sindical municipal.

a. Caracterizacion de los sindicatos

4 Los procedimientos de la PMT no tienen que ver con la seguridad, sino con la fiscalizacion del cumplimiento
de las ordenanzas, asi como con garantizar la seguridad en el transito.
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SITRAMA y SINOEMA (Municipalidad de Asuncion)

En Asuncién, municipio autbnomo administrado como distrito capital y no integrado
formalmente a ningdn departamento, hay 7 sindicatos. Dentro de ellos, Sindicato de
Trabajadores de la Municipalidad de Asuncién (SITRAMA) vy el Sindicato de Obreros y
Empleados de la Municipalidad de Asuncion (SINOEMA) son los mas representativos,
contando el primero con unos 2000 miembros y el segundo con cerca de 2300 afiliados
aproximadamente. La diferencia entre uno y otro radica en que mientras SITRAMA es mas
representativo del funcionariado municipal (administrativo), SINOEMA lo es de los
operarios obreros, cuyo fuerte son los encargados de las labores de aseo.

Nacido en 1991 y originariamente pluriestamental, el SITRAMA ha liderado buena parte de
las luchas a nivel municipal en el Paraguay democratico, por lo cual se explica que en sus
filas se encuentren dirigentes ligados a las centrales sindicales mas importantes del pais. En
el caso de SINOEMA, nacido en 1994, se pueden contar entre sus reivindicaciones y
conquistas gremiales: la firma de 4 contratos colectivos de condiciones de trabajo, el
reconocimiento de la calidad de trabajadores de sectores insalubres y el pago de beneficio
por insalubridad, pago por trabajo en horario nocturno, bonificaciones especiales por trabajos
en domingos y feriados, beneficios sociales como Ayuda Escolar, reconocimiento de
antigliedad, bonificaciones por carrera universitaria, subsidio médico, entre otros.

En la medida que ambas organizaciones trabajan conjuntamente en muchos temas, comparten
los siguientes ejes de conflicto: 1) la resistencia a los intentos de privatizacion de los servicios
municipales, especialmente a nivel del area de Aseo Urbano y del area de recaudaciones e
informatica de la municipalidad; 2) movilizacion por el contrato colectivo; y 3) control del
desorden administrativo y la “sobre-politizacion” que opera en la comuna al momento de
contratar a nuevo personal, sin las adecuadas justificaciones técnicas. Cuestion que, en los
hechos, ha llevado a que la municipalidad tenga una sobrepoblacién de funcionarios, los que
alcanzan alrededor de 8000 personas.

SITRAMA y SINOEMA lideran a los sindicatos sectoriales existentes en la municipalidad,
Ilegando a un total de 5 organizaciones que actian con unidad de accién en la mayoria de los
casos, Yy que se vinculan a través de la coordinadora Union de Sindicatos de Trabajadores de
la Municipalidad de Asuncion (USITRAM).

SIFUMUEN (Municipalidad de Encarnacion)

En Encarnacion, municipio y capital del Departamento de Itapua, ubicado en el sudeste del
pais, y cuya planta también esta sobrepoblada con 1600 funcionarios, los dirigentes
entrevistados pertenecen al Sindicato de Funcionarios de la Municipalidad de Encarnacion
(SIFUMUEN), que posee alrededor de 500 afiliados y una existencia de apenas un afio y

67



nueve meses. Esto, puesto que nace de una ruptura entre los lideres del otro gran sindicato
del municipio —el Sindicato de Empleados y Obreros Municipales de Encarnacién
(SEOMEN)-, tras acusaciones de compadrazgo con el actual Intendente de parte del lider de
este ultimo.

Como ya se ha constatado mas arriba, la principal disputa que este sindicato encuentra en el
municipio es mejorar la escasa cobertura en seguridad social, asi como salvaguardar la
antiguedad laboral de varios funcionarios de avanzada edad.

SITRAMUVIH (Municipalidad de Villa Hayes)

En Villa Hayes, municipio y capital del Departamento de Presidente Hayes, ubicado a 31 km
de la ciudad de Asuncion y puerta de entrada a la zona del Chaco paraguayo, compuesto por
alrededor de 250 trabajadores, el sindicato consultado es el Sindicato de Trabajadores de la
Municipalidad de Villa Hayes (SITRAMUVIH), existente hace 20 afios. A lo largo de su
historia, la lucha principal siempre ha sido por el pago de los salarios. Y es que si bien el
contrato colectivo especifica que el pago debe producirse entre fin de mes y hasta el dia 5 del
mes siguiente, habitualmente deben esperar de 3 a 4 meses para recibir sus pagos. Con
huelgas y medidas de presion logran que se les pague un mes, para sumar los otros meses a
la mora que permanentemente tienen, en un ciclo que no acaba.

Los dirigentes sefialan que, generalmente, hasta el mes de agosto de cada afio esta morosidad
disminuye, incluso con meses en que se paga en la fecha estipulada por sus contratos. Sin
embargo, después de este mes comienzan los retrasos. La razon: los municipios tienen sus
mejores recaudaciones en los primeros meses del afio. Luego de eso, se inician las
persecuciones a los funcionarios (por ejemplo, con descuentos por cada minuto de tardanza
en llegar al trabajo, que significa que cada tres llegadas tardias se descuenta un dia de salario),
todo con el fin de sumar motivos para despedir. No hay notificacion verbal en primera
instancia, sino que de inmediato un sumario administrativo.

La segunda razon es que, con cada cambio de administracion, se carga al municipio con
nuevos funcionarios que no necesariamente trabajan, y que se les hacen contratos por 6 meses
para luego, cumplido ese plazo, pasen inmediatamente a ser nombrados. En ese sentido, no
se respeta la antigliedad de los trabajadores. Un tercer problema es que la municipalidad esta
experimentando la reduccion del territorio que debe administrar (a proposito del surgimiento
de un nuevo municipio: el de Pozo Colorado), reduciendo el caudal de sus ingresos.

El contrato colectivo que actualmente los rige, tiene 15 afios. Sin embargo, no han logrado
construir la capacidad suficiente para presionar a los intendentes y mejorarlo, aun cuando, en
los hechos, se renueve de todos modos. Lo anterior sustenta una dindmica particular al
interior de la municipalidad: ningan acuerdo se respeta si es que no se usa la fuerza de la
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movilizacién, incluso mejoras puntuales como las ayudas escolares que se entregan en los
primeros meses de cada afio.

SIFOMFM (Municipalidad de Fernando de la Mora)

En Fernando de la Mora, municipio que forma parte del Departamento Central y cuyo
universo de trabajadores alcanza las 3600 personas, se encuentra el Sindicato de Funcionarios
y Obreros de la Municipalidad de Fernando de la Mora (SIFOMFM). Este, con 242 afiliados,
ha venido empujando la negociacion colectiva en la comuna, en tanto existen otros dos
sindicatos que han sido tildados de “amarillos”.

La mayoria de sus integrantes son antiguas en la municipalidad. Tienen desde hace 20 afios
un contrato colectivo que se renueva afio a afio autométicamente, sobre el cual la
administracion actual sostiene que es inaplicable y desactualizado. Esto es desmentido por
los dirigentes, aunque reconocen que hacen cumplir la mitad del contrato: exigiendo sélo el
uniforme y comida para la Policia Municipal de Transito, uniforme para la cuadrilla
municipal, IPS para quienes deben tener por contrato.

Su principal disputa es la mantencidn de un contrato permanente entre los trabajadores. La
gran mayoria de los trabajadores de esta municipalidad tienen s6lo contrato civil (honorario),
mientras una minima parte son nombrados (de planta). Esto se produce, sefialan los
dirigentes, porque no se cumple la ley, y se pasa por encima del Codigo Laboral y de la Ley
de la Funcion Publica.

SITRAFUMUSAL (Municipalidad de San Lorenzo)

En San Lorenzo, municipio también ubicado en el Departamento Central, hubo un sindicato
que tuvo un gran contrato colectivo que, sin embargo, en la préctica, no se condecia con el
presupuesto municipal. Durante el primer periodo del actual alcalde (7 afios atras), se produjo
el descalabro de aquel sindicato.

En esta municipalidad, el sindicato aparece y desaparece en cada cambio de intendente. Por
ello, a fines del afio pasado, ha vuelto a reactivarse la organizacién habitual: el Sindicato de
Trabajadores y Funcionarios Municipales de San Lorenzo (SITRAFUMUSAL). Este es el
unico existente en la municipalidad, puesto que hoy solamente opera una “asociacion de
empleados”, que les entrega préstamos a los trabajadores, a prop0sito de dinero que los
propios trabajadores nombrados juntan para apoyarse. El sindicato tiene licencia del
Ministerio del Trabajo, pero no tiene local propio. Empez0 sus labores el 14 de diciembre de
2015.
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No tienen contrato colectivo, puesto que recién estan intentando convocar a las personas.
Algo dificil, puesto que los dirigentes cuentan haber vivido el acoso de personas que los
espian en sus actividades, solo para denunciarlas. Por ello hacen su trabajo de convocatoria
de manera sigilosa.

b. Lasituacion de las mujeres y de los jovenes en los sindicatos

Respecto a la situacion de la mujer, segun los dirigentes entrevistados no es comun que en la
organizacion de los sindicatos haya espacios dedicados a propugnar la equidad de género.
Ello ocurre asi, salvo en aquellos sindicatos ligados a organizaciones internacionales como
la ISP. De tal suerte, sélo SITRAMA, SINOEMA y SIFUMUEN tienen secretarias de la
mujer.

Sobre las labores habituales que ellas ejercen al interior de los sindicatos estudiados, se pudo
observar gque a las mujeres suele asignarseles las labores relacionadas con la administracion
del sindicato, incluyendo la atencion de personas, la entrega de correspondencia, cheques,
escritos, etc., es decir, suelen ocuparse de las “labores de oficina” y, en ese sentido, suelen
salir menos a terreno que los varones, dandose esta situacion sobre todo en los sindicatos con
menor trayectoria.

Pese a ello, todas las mujeres entrevistadas destacan el respeto con que se las trata al interior
de sus organizaciones. Percepcion que se robustece al repetirse en las entrevistas el
establecimiento de una separacion entre el ambiente seguro que encuentran al interior de los
sindicatos, en oposicion a la dindmica de relaciones que habitualmente se da en sus espacios
de trabajo en las municipalidades, en donde la mayoria sefiala haber experimentado alguna
vez el acoso o el menosprecio de parte de sus comparieros o jefes.

Respecto a la situacion de los jovenes, en general, los dirigentes juveniles de los sindicatos y
sus secretarias respectivas —cuando las hay- se dedican a la organizacién de actividades
comunitarias, con el fin de atraer a otros jovenes, explicarles en qué consiste y los beneficios
de la sindicalizacion y, con ello, reclutar nuevos integrantes para el sindicato. Todos los
entrevistados sefialan tener libertad para trabajar en sus ambitos, viéndose limitados
solamente por las coyunturas diarias que deben atender o por las limitaciones econdmicas de
los sindicatos en que participan, dado que no cuentan con recursos propios. Sin embargo, no
es comun en los sindicatos la existencia de secretarias de la juventud. EXxisten
fundamentalmente donde la ISP o la CUT han influido.

Por otro lado, lo que todos los dirigentes jovenes entrevistados comparten es una alta
dependencia de sus respectivos presidentes de sindicato. A esto se suma que, en algunos
casos, se manifiestan reclamos respecto a que en las discusiones al interior de la organizacion
se inhabilitan sus opiniones, tanto por su inexperiencia como por su juventud. Ambos
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elementos, ciertamente, perjudican la propia proyeccion del sindicato, al entorpecer la
reproduccion de sus dirigencias.

c. Afiliacioén sindical
Respecto a la afiliacion sindical de los trabajadores municipales paraguayos, se observa que
un 83,2 de los encuestados si se encuentra afiliado, mientras solamente un 13,8% dice no

estarlo.

Cuadro 32: Tasa de afiliacién de los trabajadores municipales paraguayos, 2016 (en porcentaje)

Afiliacion a sindicato (segun encuesta) N %
Si 247 83,2
No 41 13,8

NS/NR 9 3
Total 297 100

Fuente: Elaboracion propia.

Este resultado es congruente con el lugar que ocupan los sindicatos del sector municipal en
Paraguay: en la préctica, ellos concentran todas las labores de bienestar y de gestion que
afectan a los empleados, mientras las oficinas de Recursos Humanos se encargan del control
y la administracion. Es decir, en Paraguay se mantiene un esquema tradicional de cultura
organizacional, diferente al que, por ejemplo, predomina en Chile, en donde las oficinas de
Recursos Humanos hacen depender de ellas estos asuntos.

Gréfico 7: Razon de no afiliacién de los trabajadores municipales paraguayos, 2016 (en porcentaje, n =
41)
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Dentro de ese 13,8% que no se encuentra afiliado a un sindicato en los municipios estudiados,
la razén que predomina con 70,7% es la falta de interés. A ella le siguen, ambas con un
14,6%, el ser contrario al sindicato y los limites que impone el tipo de vinculo legal.

Cuadro 33: Tasa de afiliacion sindical de los trabajadores municipales paraguayos por sexo, 2016 (en
porcentaje)

Sexo
Hombre Mujer
Si 87,2 77,1
Afiliacién sindical No 12,3 16,1
NS/NR 0,6 6,8
Total 100 100

Fuente: Elaboracién propia.

Cuando la tasa de afiliacion se evalla por sexo, se obtiene que los hombres alcanzan un
mayor porcentaje de afiliados, respecto a su total (87,2%); mientras las mujeres, de todas
maneras, obtienen un 77,1%.

Cuadro 34: Razén de no afiliacién de los trabajadores municipales paraguayos por sexo, 2016 (en
porcentaje)
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Sexo
Hombre | Mujer

Falta de interés 68,2 | 73,7
Razén no Es contrario a lo que realiza el sindicato 13,6 31,6
afiliacion
Su tipo de vinculo legal con el trabajo (tipo de contrato) no se lo
. 18,2 | 10,5
permite
Total 100 100

Fuente: Elaboracién propia.

El dato mas interesante a nivel del género, sin embargo, se observa al mirar las razones por
las que no se adhiere a algun sindicato. En este item, las mujeres son las que
proporcionalmente més lo justifican en razén de la falta de interés (73,7%) y de sentirse
contrarias a lo que realiza el sindicato (31,6%). Esto abre la pregunta por hasta qué punto el
sindicato es visto como un lugar eminentemente masculino o, desde el punto de vista de sus
objetivos, como es que ellos son capaces de procesar demandas propias de las trabajadoras.

Cuadro 35: Tasa de afiliacion sindical de los trabajadores municipales paraguayos por municipalidad
(en porcentaje)

Municipalidad
Asuncion | Encarnacion | Villa Hayes | Fernando de la Mora | San Lorenzo
o Si 93,7 92,1 57,6 74,3 54,8
Afllla}uon sindical No 6.3 79 424 257 16.2
(seguin encuesta)
NS/NR 0 0 0 0 29
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

A nivel municipal, Asuncion (93,7%), Encarnacion (92,1%) y Fernando de la Mora (74,3%)
muestran porcentajes importantes de afiliacion sindical. Por su parte, Villa Hayes muestra
ser el municipio en el que mayor proporcion de trabajadores dice no encontrarse afiliado a
un sindicato (57,6%).

El dato mas Ilamativo en el caso de San Lorenzo es el 29% de personas que No saben o No
responden a la pregunta. La razén para aquello es que, al momento de ser aplicado el
cuestionario, pocas personas conocian que se habia reactivado el SITRAFUMUSAL o,
derechamente, decidieron omitir su respuesta a esta pregunta por temor a represalias. Ello da
cuenta del dificil ambiente que experimenta esta organizacion en su municipio.

d. Conflictos y su forma de resolucion
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En cuanto a las formas de resolucion de conflicto, predomina entre los trabajadores
municipales paraguayos la negociacion colectiva (40,1%), vale decir, el mecanismo por el
cual se valora al sindicato como espacio de confluencia de sus inquietudes y demandas. Sin
embargo, no deja de ser significativo el 24,2% de trabajadores que sefialan que los problemas
se solucionan mediante el dialogo directo entre el trabajador y sus jefes 0 empleadores.

Cuadro 36: Formas de resolucion de conflicto de los trabajadores municipales paraguayos, 2016 (en
frecuencias absolutas y porcentaje)

En caso de presentarse problemas con la empresa o el supervisor, ¢cdmo se resuelven? N %

Por presion directa de los trabajadores/as hacia los empleadores 54 | 18,2
Por negociacién colectiva 119 | 40,1
Por denuncia a autoridades fiscalizadoras (Ministerio del Trabajo) 13 | 44

Es una decisién autdnoma de la empresa, jefes o supervisores (sin consulta a trabajadores) 23 | 1,7

Por la empresa, jefes o directivos con consulta a los trabajadores 72 | 24,2
No se resuelven los problemas 14 | 0,7

NS/NR 2 0,7

Total 297 | 100

Fuente: Elaboracion propia.

Por otro lado, se observa que un 18,2% de los encuestados prefiere la presion directa de los
trabajadores hacia los empleadores. Este porcentaje sumado al 40,1% de preferencias por la
negociacion colectiva, permite obtener un 58,3% de trabajadores que muestran disposicion
hacia la accién colectiva y a entablar un conflicto con sus empleadores en caso de que sea
necesario.

Cuadro 37: Formas de resolucién de conflicto de los trabajadores municipales paraguayos por sexo, 2016
(en porcentaje)

‘ Sexo
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Hombre | Mujer

Por presién directa de los trabajadores/as hacia los 173 195

empleadores
Por negociacion colectiva 43,6 34,7

Por denuncia a autoridades fiscalizadoras (Ministerio del
) 5 3,4
Trabajo)
Formas de resolucion - p - .
; Es una decisién autdbnoma de la empresa, jefes o supervisores
de conflictos . - 7,3 8,5
(sin consulta a trabajadores)

Por la empresa, jefes o dl_rectlvos con consulta a los 22,9 26.3

trabajadores
No se resuelven los problemas 3,9 59
NS/NR 0 1,7
Total 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

En el caso de la distribucidn por género, no se observan diferencias significativas entre las
alternativas escogidas por los trabajadores encuestados, salvo en que es mayor entre los
hombres la proporcién que se otorga a la negociacion colectiva (43,6% versus un 34,7% de
las mujeres), mientras en las mujeres hay mayor cercania con la opcion de entablar un dialogo
con los jefes y empleadores (26,3% versus un 22,9% de los hombres). De todas maneras,
sumando los porcentajes, ambos sexos muestran disposiciones similares a la accién colectiva
y el conflicto (60,9% en hombres y 54,2% en mujeres)

Cuadro 38: Formas de resolucién de conflicto de los trabajadores municipales paraguayos por
municipalidad, 2016 (en porcentaje)

‘ Municipalidad
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Villa Fernando San

Asuncion | Encarnacion
Hayes | de la Mora | Lorenzo

Por presion directa de los
trabajadores/as hacia los 17,5 21,1 30,3 11,4 12,9
empleadores
Por negociacion colectiva 40 26,3 30,3 60 45,2
Por denuncia a autoridades
fiscalizadoras (Ministerio del 3,8 13,2 0 2,9 3,2
Trabajo)
Formas de __ _
resolucién de | ES una decision aytonoma de
conflictos la empresa, jefes o 5,6 105 | 91 57 16,1
supervisores (sin consulta a ’ ' ‘ ' '
trabajadores)
Por la empresa, jefes o
directivos con consulta a los 28,1 23,7 24,2 17,1 12,9
trabajadores
No se resuelven los 38 53 6.1 2.9 9.7
problemas
NS/NR 1,3 0 0 0 0
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia.

A nivel municipal, se observa que, en todos los casos, la hegociacién colectiva es la opcion
predominante. Ahora bien, en el caso de la presion directa de los trabajadores, predomina
Vila Hayes con un 30,3%, mientras, en el dialogo directo con los jefes y empleadores, lo hace
Asuncion con un 28,1%. Encarnacidn, por su parte, destaca al dedicar la mayor proporcion
de la muestra a la opcion de denunciar al Ministerio del Trabajo (13,2%). Finalmente, son
los trabajadores de Fernando de la Mora los que muestran mayor disposicion a la accién
colectiva y al conflicto, con un 71,4%.

4.4.2. Problemasy dindmica de los sindicatos
En esta seccion se abordan dos problemas fundamentales de la dindmica sindical municipal
del Paraguay: el incumplimiento de la legislacion vigente y, en relacién con eso mismo, las

debilidades que presenta la lucha sindical en el Interior del pais versus la fortaleza relativa
gue exhibe la capital, Asuncion.

a. Sobre el contrato colectivo y la legislacion laboral vigente
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En Asuncidn, se pretende seguir con el contrato colectivo firmado en 2010 y sumar nuevos
beneficios. En relacién a la situacion nacional, los dirigentes de esta municipalidad sostienen
la idea de desarrollar un contrato colectivo marco, con el fin de evitar que cada sindicato deba
firmar con cada intendente y que eso dependa de la disposicion de este Gltimo en cada caso.
Hoy, de 250 municipios, menos de 50 tendrian contrato colectivo. Y, si es que lo tienen, en
muchos casos no se cumple, tal como lo evidencia el municipio de Villa Hayes v,
parcialmente, el de Fernando de la Mora.

Si bien municipios que son cabeceras departamentales tienen contratos colectivos similares
o incluso mejores que el de Asuncion, la diferencia radica en que los primeros no logran un
cumplimiento irrestricto de este. Por el contrario, se impone la discrecionalidad de los
intendentes, que operan en favor de sus colores politicos, incluso pasando por sobre la ley.

Ademas, en Paraguay es posible desestructurar la organizacion sindical a partir de
mecanismos ajenos a la relacion entre capital y trabajo o, inclusive, ajenos a la relacion
tripartita que incluye al Estado, particularmente por la corrupcion enquistada en este ultimo.
Asi, ocurre a menudo que, pese a que el Ministerio del Trabajo reconozca la existencia de
ciertos sindicatos en un municipio determinado, el poder sefiorial de ciertas autoridades o
personajes influyentes de la zona incide para que el poder judicial declare -a través de la
determinacion de un juez- como nulo tal reconocimiento.

En ese sentido, un problema de alta relevancia en Paraguay es que, en muchos casos, el
Estado paraguayo hace caso omiso a cualquier litigio laboral, sea privado, municipal o
estatal. Si bien existe un Ministerio del Trabajo, Empleo y Seguridad Social y una Secretaria
de la Funcién Publica, éstas no tienen ni el personal ni las atribuciones y apoyos reales para
ejercer un poder coercitivo, teniendo muchos inconvenientes para hacer cumplir la
legislacion laboral vigente. Asimismo, en el pais se ha producido una precarizacion en la
funcién publica desde hace alrededor de 20 afios, momento en el cual las instituciones
publicas comenzaron mayoritariamente a extender contratos civiles y a evitar tener
funcionarios permanentes ni auxiliares con jornales y seguridad social.

A medida que se aleja de Asuncién, empeora la situacién: llegando al uso de armas y en
donde la injerencia de los colores partidarios es ain mas grande. Ademas, dada la lentitud y
alto costo de la justicia, a menudo se desiste de seguir litigios frente a los despidos masivos
que se realizan —sin necesariamente el pago de indemnizaciones-, sobre todo cuando la
distribucion del poder acarrea que éste se concentre en el propio intendente de turno, llegando
a controlar la policia y la justicia.

En el municipio de Lambaré, los sindicatos se encuentran en un momento de reflujo tras una
fallida movilizacion que significd el despido de mas de 200 trabajadores y en la que las
dirigencias perdieron sistematicamente el apoyo de estos, por miedo a las represalias.
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Desde 1995, en este municipio existe un contrato colectivo, el cual, sin embargo, no tiene un
respaldo legal y ha funcionado de facto todos estos afios, permitiéndose la situacion que se
vive actualmente. En la municipalidad, y particularmente con la nueva administracion, se ha
recurrido a la practica de realizar despidos de los funcionarios més antiguos, para luego
recontratarlos con un contrato por dos meses que a menudo no se renueva. En diciembre de
2015, por ejemplo, se despidio a 495 personas, de las cuales pudieron reintegrarse solamente
100, en su mayoria asociados a los sindicatos. De ellos, 324 trabajadores tenian mas de 10
afios de antigliedad. Hoy, de los 700 trabajadores de la municipalidad, apenas el 80% es
contratado y un 20% es nombrado. No existe capacitacion ni infraestructura adecuada para
trabajar®.

Por ultimo, cabe sefialar que, como destacan los dirigentes entrevistados, el patronazgo se
observa mas a nivel de los cargos administrativos y no tanto de los cargos operativos. Ello,
porque se evita que quienes entren a la funcion puablica, aunque sea como operadores
politicos, lo hagan en labores mas duras en términos fisicos y sanitarios.

b. Condiciones para el ejercicio del sindicalismo. Asuncion y el Interior

Un diagndéstico compartido por todos los dirigentes entrevistados es que los sindicatos del
Interior del pais, a diferencia de lo que ocurre con Asuncion, muestran una serie de
debilidades que impiden proyectar no solamente su lucha local, sino también, visto en
perspectiva, la potencial conformacién de una organizacion federada unica en el mediano
plazo.

A partir de las entrevistas, se pueden distinguir una serie de debilidades, tal como se presentan
a continuacion:

Atomizacion de los municipios: Las municipalidades del Interior suelen ser muy pequefias en
relacion al nimero de trabajadores de Asuncion. Ademas, suelen poseer mayor proporcion
de trabajadores “contratados”, quienes, por su desproteccion, muestran mayor reticencia a
hacerse parte de los sindicatos. Por ultimo, la propia ley atomiza, al permitir que con 20
trabajadores se pueda hacer un sindicato.

4 El caso de Lambaré, municipio ubicado en el Departamento Central, pudo ser incluido en la muestra de este
estudio. Sin embargo, si bien se realizaron entrevistas a los dirigentes de los sindicatos existentes en la
municipalidad (SITRAMUL y SEOMUL), lo cierto es que, tras la derrota sufrida en la Gltima movilizacién a
fines del afio pasado, el actor que se mantenia en una situacion de poder era la propia Intendencia y no los
sindicatos. Asi se explica que, al requerir aplicar el instrumento cuantitativo, se nos dijera, de parte de las
dirigencias sindicales, que se debia pedir permiso en la oficina de Recursos Humanos, para que luego, desde
esa misma oficina, se nos negara el acceso a los trabajadores de la municipalidad.
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Falta de unidad de accion entre sindicatos: En general, casi el Unico apoyo externo que
consiguen los sindicatos del Interior es el de alguna de las centrales sindicales, siempre
radicadas en Asuncion.

Menor trayectoria en lucha sindical: En relacion con lo anterior, una de las diferencias mas
grandes y evidentes entre Asuncion y el Interior es el tiempo que las organizaciones
asuncenas llevan trabajando, lo que las hace ineludibles como referencia para los sindicatos
de otras municipalidades.

Escasa proyeccidn con que se organizan: Como sefialan los entrevistados, muchos sindicatos
se organizan en funcién de problemas particulares o en razon de hacerle frente a los nuevos
politicos que asumen la Intendencia. Asi, en el intertanto en que se hace el cambio de mando
(aproximadamente 1 mes), surgen sindicatos en los municipios. Luego, esos sindicatos duran
lo que dura esa resistencia, y su espacio de accién se reduce a esa coyuntura. Dejan de hacer
sus actividades luego de que se arreglan con el Intendente, la mayoria de las veces, para evitar
la represion y el despido injustificado de los trabajadores.

Desconfianza hacia el trabajo sindical: Sobre todo dirigentes asuncenos que han participado
en la conformacion de sindicatos por fuera de su comuna, relatan la desconfianza que
profesan los trabajadores del Interior a los dirigentes sindicales, probablemente en razon de
la imagen de privilegio que sobre estos personajes predomina en el pais.

Desconocimiento de los derechos laborales: Tanto los afiliados como los dirigentes de
muchos sindicatos del Interior, a menudo muestran desconocer las leyes del Cédigo Laboral
y de la Ley de la Funcion Pablica.

Alta dependencia de los dirigentes sindicales de Asuncion: Generalmente, por causa del
desconocimiento antes mencionado, los dirigentes de los sindicatos del Interior recurren a
sus pares de Asuncién. De ellos, obtienen amplios beneficios politicos (la calidad de estos
dirigentes y su experiencia), beneficios econémicos (acceso a recursos para movilizarse) y
de tipo técnico (por ejemplo, con asesorias para elaborar sus contratos colectivos, evitando
asi pagar el costo de contratar un abogado). Sin embargo, aquella relacion también comporta
consecuencias negativas, como una cada vez mayor dependencia respecto a ellos.

Falta de presupuesto, de tecnologiay de recaudacion en municipios: Las propias deficiencias
estructurales de las municipalidades, la corrupcion y la falta de recursos, incide
negativamente en la posibilidad que tienen los sindicatos del Interior de promover proyectos
que mejoren sus condiciones laborales. Si se piensa, esto ademas de un efecto local, tiene
una incidencia a nivel del conjunto nacional de trabajadores.

4.4.3. Unidad sindical
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En esa Gltima seccion se aborda la cuestion de la unidad sindical, aspecto de gran importancia
para el avance de la actividad sindical a nivel municipal en el Paraguay, puesto que, es un
consenso a nivel general, que la posibilidad de emprender la conformacion de una federacién
municipal unica fortaleceria el movimiento sindical en los municipios. En ese sentido, se
incluye el analisis de tres elementos centrales, extraidos de las entrevistas realizadas: 1) la
cultura sindical fragmentaria del Paraguay; 2) la percepcion de las dirigencias sobre hacia
donde debe orientarse la lucha sindical municipal; y 3) un caso concreto de unidad de accion.

a. Lacultura sindical fragmentaria del Paraguay y la situacion del sector municipal

Anteriormente, se ha sefialado que una de las particularidades del movimiento sindical
paraguayo es la existencia de 7 centrales sindicales. Pues bien, a nivel municipal, también
existe una fragmentacion importante. En principio, porque el tipo de organizacion que
predomina es a nivel de bases, vale decir, predominan los sindicatos atomizados, sin que
estos estén articulados en federaciones o confederaciones. En realidad, este es un rasgo
propio de la cultura sindical paraguaya. Como sefiala uno de los entrevistados: “El paraguayo
es muy caciquista. Todos quieren ser caciques, aca carecemos de indios”

A nivel municipal, existen dos federaciones en el papel, las cuales, sin embargo, no
mantienen un trabajo permanente de aglutinacién de los trabajadores municipales a nivel
nacional. Paraddjicamente, ademas, los presidentes de ambas federaciones son miembros del
comité ejecutivo del mismo sindicato, el SITRAMA. De tal suerte, buena parte de la
discusion sobre el futuro y la posibilidad de conformar una federacion Unica se reduce a esta
dualidad. Més aun, la mayoria de los dirigentes sindicales entrevistados, que no pertenecen
a este sindicato, muestra disponibilidad para actuar con unidad solamente si es que antes se
produce una unificacion entre ambas federaciones.

El modo en que se ve desde afuera el conflicto sirve para esgrimir diversas razones para la
mantencién de esta escision que, a primera vista, para poco entendible. Asi, se habla de
rencillas personales, pero también de falta de recursos humanos y econdémicos para construir
una estructura de esa envergadura. Esta Ultima es justamente la lectura de los dirigentes de
Asuncion, quienes asumen que gran parte de esa estructura dependeria de ellos mismos. A lo
anterior se suman referencias a la atomizacion de los municipios y la falta de presupuesto, ya
abordadas en este trabajo.

Algo interesante de destacar es que esa separacion, mas alla de las cuestiones personales, se
explica también por la presion que proviene justamente desde los sindicatos del Interior, los
cuales, como sefala un dirigente, pareciera que “estan casados con este, y los otros con el
otro”. En efecto, se puede sostener que parte importante del problema radica en el modo
como se han venido construyendo los liderazgos en el movimiento sindical municipal

80



paraguayo. Y es que, dada las condiciones de precariedad con que en muchos casos se
desarrolla esta actividad, la forma de establecer relaciones entre los dirigentes, y
particularmente entre los dirigentes de la capital con los otros municipios, es sumamente
personalista. En general, la conexion se construye con la persona y no con el proyecto, de
modo que la iniciativa y los apoyos que esperan las dirigencias del Interior siempre tienen
como base al liderazgo personal en el que se reconocen.

Esto queda de manifiesto en la actitud de algunos dirigentes del Interior que fueron
entrevistados, los cuales, en vez de referirse a las federaciones a las que se encontraban
asociados, se referian a las personas que las lideraban, para fijar su lealtad en ellos y no en la
organizacion a la que muchas veces siquiera nombraban.

Por otro lado, cabe consignar el papel determinante que posee la Central Unitaria de
Trabajadores (CUT) en este asunto. En particular, porque algunos dirigentes hacen notar en
las entrevistas que hubo una politizacién en las federaciones, en el sentido de que habria
habido cierta intervencién de la central sindical, con el fin de evitar que un liderazgo sin
adscripcion a ella concentrara los apoyos de los sindicatos del Interior. Este es justamente un
espacio de disputa de la CUT, construido en base a la dependencia antes mencionada con las
dirigencias del Interior, que vienen a conformar bases de su poder.

b. Perspectiva de dirigentes sindicales

Si es un objetivo valido el conformar una federacién Unica de trabajadores municipales del
Paraguay, cabe consignar como es que las dirigencias entrevistadas conciben la lucha sindical
a favor de esta meta. En particular, hacia donde creen debiese orientarse el conflicto y la
accion colectiva de sus organizaciones, con el fin de apuntalar su lucha local y una potencial
lucha a nivel nacional.

En ese escenario, dos son las posiciones que se distinguen:

Orientacion local del conflicto

La posicién mayoritaria entre los dirigentes es que la lucha por las condiciones laborales
tiene que ver directamente con la Intendencia. No se ve una proyeccién nacional en esta
disputa o, al menos, no se estima que lo que ocurre a nivel nacional tenga una injerencia
directa en el cambio o continuidad de las propias condiciones de trabajo.

Esto se expresa fundamentalmente en el rechazo que muestra la mayoria de los dirigentes a

vincularse con “lo politico” —entendido como la politica nacional: parlamentarios,
autoridades del Gobierno nacional o regional. Si existe alguna orientacién hacia lo nacional,
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tiene Unicamente que ver con alguna movilizacion mas amplia y si es que existe un mandato
desde las centrales sindicales.

Orientacion nacional del conflicto

La posicion minoritaria entre los dirigentes, y que es adoptada casi exclusivamente por
dirigentes de primera linea y, por tanto, mas empapados del panorama global que se
experimenta en Paraguay, es que es del todo valida una orientacion nacional del conflicto
sindical municipal.

A su juicio, la estrategia de negociacion debiese adquirir un cariz nacional, puesto que 1)
solo una ley promulgada por el Parlamento nacional puede invalidar cambios que pudiese
hacer la Junta Municipal al cambiar de color politico, de modo que es una de las pocas formas
de blindar los avances que se obtengan; y 2) porque la categorizacion que se hace de los
municipios por sus ingresos, y que tiene un caracter nacional, incide en el pago de los
funcionarios.

c. Un caso exitoso de unidad en la accion: SITRAMA y SINOEMA

Un caso exitoso de unidad de accion entre sindicatos de una misma municipalidad es la
asociacion que SITRAMA y SINOEMA han establecido desde hace 12 afios, con motivo de
enfrentar conjuntamente sus procesos de negociacién colectiva. Esta union les ha permitido
fortalecer su posicion negociadora frente a las autoridades municipales, consiguiendo,
ininterrumpidamente, mejoras salariales en cada una de las renovaciones de su contrato.

Una clave del éxito de Asuncion, a juicio de los entrevistados, es haber promovido que en la
lucha sindical los colores politicos no existan. De alli que sus triunfos se hayan producido
en concomitancia con los cambios de colores politicos en la Administracion Municipal. Y es
que si bien casi todos los miembros directivos de SITRAMA y SINOEMA adscriben a algin
sector politico nacional, se asume que la lucha sindical esta por sobre esas diferencias.

4.5. Conclusiones

La experiencia paraguaya arrastra en su organizacion social y cultura politica unas
problematicas que no son nuevas, sino fruto de un proceso mas largo de construccion
historica. Particularmente, los resabios de la relacion entre Estado y sociedad forjada en los
afios de la ultima dictadura que azot6 al pais, han implicado un escaso desarrollo de la
burocracia racional como forma de construccion de un Estado moderno.

De esta época es la institucionalizacion de la corrupcion en el aparato estatal y el empleo
publico, lo que, con el pasar de los afios, ha permitido rutinizar una serie de practicas
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clientelares, que no han sido dejadas de lado en un contexto democratico. Ademas, desde
comienzos de los 2000, la patrimonializacion del Estado ha vuelto a ser empujada,
reimpulsédndose la partidizacién de la administracién publica y el incremento en la
discrecionalidad con que se maneja el acceso a los recursos publicos, reproduciéndose una
I6gica de exclusion partidaria que abarca a todo el espectro politico.

En ausencia de fiscalizacion y presencia estatal, la poblacion sigue buscando solucionar sus
problemas mediante vias informales, asociadas a lazos familiares o0 a la antigua estructura
prebendaria. El problema, ademas, es que, en razon de esa prescindencia estatal, se termina
incapacitando a la institucionalidad para hacer cumplir la ley, lo que trae consecuencias
directas en la situacion de los trabajadores y, con mayor razon, en la de los trabajadores
municipales.

La descentralizacién ha sido un proceso limitado en el Paraguay. Ello lo pone en evidencia
el escaso gasto municipal y los problemas que existen en la administracién municipal para
dar curso a cuestiones minimas como la recaudacién de los municipios o su actualizacion
tecnoldgica. A los limitados ingresos que reciben las municipalidades en términos de recursos
propios, se suma la desigual distribucion de las transferencias gubernamentales, las cuales se
concentran en la capital del pais. Todo esto, por cierto, también tiene efectos directos en la
posibilidad que tienen los sindicatos de llevar adelante sus proyectos e impulsar la mejora
permanente de las condiciones de trabajo de sus afiliados.

Respecto a las condiciones laborales de los trabajadores municipales, se logra observar que
el trabajador promedio mayoritario es un hombre, jefe de hogar, operario, a cuyo cargo se
encuentran 4 o mas personas, puesto que dependen econdmicamente de él. Aquél es, ademas,
un individuo que suele poseer estudios secundarios completos, que en promedio trabaja 6
horas por dia de lunes a sabado, y que se encuentra en una edad relativamente joven y, por
tanto, productiva.

Pese a ello, y a proposito de la falta de una carrera funcionaria, este trabajador se desempefia
en sus labores sin haber accedido el Gltimo afio a ningan tipo de capacitacion. Del mismo
modo, respecto a la antigliedad, aquél se encuentra entre dos grupos: uno que lleva varios
afnos dentro de la municipalidad y cuenta con relativa estabilidad, y otro asociado a la alta
rotacion que se produce por razones politicas, tras cada proceso eleccionario.

Si bien la mayoria de los trabajadores municipales paraguayos posee un contrato permanente
0 a jornal, existe un 15,2% que se encuentra en una situacion altamente vulnerable al estar
“contratado”, es decir, al recibir solamente un salario sin derecho a otros beneficios. A causa
de la preeminencia de los nombrados y jornaleros, la mayoria de los trabajadores se
encuentran afiliados a la Caja Municipal o bien al IPS. Sin embargo, un significativo 19,2%
no se encuentra afiliado a ningln sistema previsional, dando cuenta de la crisis que
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experimenta la seguridad social en Paraguay. Crisis que se torna evidente cuando la mayoria
de los encuestados sefiala no poseer ningun seguro de salud (41,8%),

Por todo lo anterior, la situacion salarial y los beneficios a los que se acceda mediante el
contrato colectivo se tornan fundamentales, en tanto de ellos depende sortear estas limitantes.
Sin embargo, al no haber en Paraguay una carrera funcionaria, mucho de esto depende del
tipo de contrato que se tenga y, fundamentalmente, de la municipalidad en que se trabaje. Y,
en este escenario, Asuncion muestra las remuneraciones promedio mas altas, particularmente
en el caso de la remuneracion formal, que es justamente el haber que mide cuanto hay
disponible para pagar por beneficios. Asuncion, ademas, tiene la mayor cobertura por IPS,
es decir, la que permite acceder a salud y prevision conjuntamente, y es de carécter nacional.

Por su parte, en varios de los otros municipios analizados, suele evadirse el aporte a la
seguridad social y suministrarse bajos salarios, a veces sin siquiera llegar al salario minimo.
Esto se debe a que si bien existe un Ministerio del Trabajo y una Secretaria de la Funcion
Publica, éstas no tienen ni el personal ni las atribuciones y apoyos reales para ejercer un poder
coercitivo.

En el caso de las brechas de género, se observa que las mujeres se encuentran en relacion a
todas las variables analizadas en desigualdad frente a los hombres. Tal como ellos, las
mujeres son mayoritariamente jefas de hogar y sostenedoras econémicas de un amplio
ndmero de personas. Pero, a diferencia de los varones, estdn més precarizadas con los
contratos civiles, y existen mas mujeres sin afiliacion a algin sistema previsional y a un
seguro de salud. Asimismo, se observa una tendencia hacia la masculinizacion y
feminizacion de las actividades relacionadas con los sindicatos. Por tltimo, las mujeres estan
en promedio un 24,3% por debajo del salario formal que perciben mensualmente los
hombres, pese a que se encuentran afiliados a los sindicatos en una proporcion similar a ellos.

Respecto a la estructura y dindmica sindical, la gran mayoria de los trabajadores estan
afiliados a algun sindicato de su municipio y muestran disposicién hacia la accion colectiva
y a entablar un conflicto con sus empleadores en caso de ser necesario. Los que no estan
afiliados, suelen acusar falta de interés.

Las asimetrias que se producen entre Asuncion y el Interior tienen su correlato en la debilidad
que muestran los sindicatos que estan fuera de la capital. En estos permea la desconfianza, el
desconocimiento de la legislacion, la falta de unidad y, fruto de ese cuadro, a menudo la
dependencia con respecto a los dirigentes asuncenos. Esto, ciertamente, incide en que se
mantenga la incapacidad para proyectar una federacion nacional municipal que agrupe a
todos los trabajadores del area.
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Aun asi, esta debilidad tiene una especificidad: mas alla de las rencillas personales, que
suelen darse como respuesta a esta desunion, existe también una cultura sindical
fragmentaria, que reproduce liderazgos personalistas que impiden la apertura y unificacion.
En efecto, al centrarse en la persona y no en un proyecto, a la tradicional membrecia
corporativa de los sindicatos, se suma otra de tipo personalista, que sigue a un dirigente y no
a una organizacion mas formal, racional e impersonal, que esté por sobre las acciones de este
liderazgo. A lo anterior se suman las presiones politicas ejercidas por las organizaciones
sindicales mas grandes, en relacion a cuotas de poder.

Entre los dirigentes predomina una perspectiva localista del conflicto y de la lucha sindical,
que se vincula a una negativa a vincularse a la politica (en el sentido politico-partidario, o
sea nacional), pese a que la mayoria de ellos milita en algin partido politico.

En definitiva, en Paraguay es dificil descansar en la mediacion del Estado para resolver los
problemas de los trabajadores. Por ello es tan importante la masividad de los sindicatos y su
existencia, puesto que son los Unicos capaces de forzar a los empleadores a mejorar sus
condiciones laborales. Paradojicamente, son justamente ellos y sus organizaciones las que
tienen la bandera de la modernizacién, en la medida que la formalizacion y racionalidad que
demandan, sea con el plan de cargos, carreras y salarios o con la renovacion tecnolégica de
las municipalidades, es algo que se deniega habitualmente desde las Intendencias y Juntas
Municipales, en la medida que sigan siendo ocupadas como espacios de reproduccion
politica.

5. Conclusiones generales

A nivel comparado, se puede sostener que, entre el sector municipal paraguayo y chileno, las
diferencias se imponen a las semejanzas, por mas que formalmente parezca que hay
elementos similares. En primer lugar, a nivel de la administracion publica, y particularmente
de la municipal, mientras en Chile parece existir una organizacion mas racional e impersonal
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al interior de los servicios publicos, en Paraguay ocurre que los propios trabajadores deben
preocuparse, antes que de impulsar sus demandas, de exigir condiciones minimas de
probidad, que les permitan contar con los recursos econémicos y humanos suficientes para
Ilevar adelante sus proyectos. Ante la prescindencia estatal y la deficitaria gestion econémica
en la mayoria de los municipios del pais, los trabajadores asumen luchas por la mejora en las
recaudaciones o la actualizacion tecnoldgica de los servicios, siendo mas proclives a la
modernizacion que las propias autoridades.

Ademas, también la prescindencia estatal se ve reflejada en el que quizés sea el problema
mas importante que afecta a los trabajadores del pais, y sobre el cual menos capacidad de
incidencia tienen: el cumplimiento de la legislacién laboral vigente, sobre todo en los
municipios del Interior. En esta linea, los avances y la modernizacion que viene mostrando
el recientemente creado Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social del Paraguay es
una buena sefial, puesto que debiese apuntar a mejorar la proteccion de los trabajadores y
formalizar y resguardar sus condiciones de trabajo.

En segundo lugar, en términos de las condiciones laborales, un primer punto de
diferenciacion es la situacién laboral en uno y otro caso. Y es que mientras en Paraguay los
salarios del sector municipal dependen de la municipalidad en la que se trabaja y del contrato
que se tiene, en Chile, también dependiendo de éste ultimo, se encuentran regulados por una
carrera funcionaria y una escala de sueldos base y asignaciones, que son véalidas para todos
los trabajadores municipales del pais.

De tal suerte, si en Chile la calidad de los servicios municipales y la propia situacion
financiera de las comunas continta reflejando las desigualdades sociales y territoriales que
existen en el pais, tras la reestructuracion salarial del ultimo tiempo esto ya no ocurre con los
ingresos de los trabajadores municipales. Caso distinto al paraguayo, en donde las
desigualdades del pais estan fuertemente imbricadas a las condiciones laborales y al nivel de
salarios que percibe el personal de las municipalidades. En razon de ello, se refuerza la idea
de impulsar un contrato colectivo marco que regule los cargos, carreras y salarios de los
trabajadores municipales paraguayos a nivel nacional.

En tercer lugar, respecto a la situacion de las trabajadoras municipales, se observan
diferencias significativas entre uno y otro pais. Si bien la revisién para el caso chileno no
tiene la misma amplitud con que se releva el caso paraguayo, cabe sefialar que, al menos en
torno a las variables comunes consideradas, se observa que las trabajadoras municipales
paraguayas estan mucho mas precarizadas que las chilenas. En particular, destaca su menor
participacion en cargos de autoridad y como, en el caso del Paraguay, teniendo la misma
carga de responsabilidad en sus trabajos, como jefas de hogar y como sostenedoras
econdémicas, perciben menos salarios y oportunidades que los hombres. Esto, cabe
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mencionar, sin considerar la invisible labor doméstica que, en sociedades machistas como
las latinoamericanas, siguen concentrandose en las mujeres.

Finalmente, en cuarto lugar, se pueden referir las diferencias a nivel de la estructura y
dinamica sindical. En ese item, el elemento de comparacion mas destacable, en razon de lo
expuesto a lo largo de la investigacion, es la tendencia a la fragmentacion que existe en el
caso del sindicalismo municipal paraguayo (y a nivel nacional también) y que, al menos a
nivel municipal y particularmente a nivel de la administracion municipalizada, no se observa
con tanta profundidad en Chile. Ahora bien, tal condicion tiene un efecto concreto: mientras
en Chile el sindicalismo municipal orienta su accion sindical de modo corporativo, no
politico-partidario y nacional, en Paraguay el sindicalismo municipal se muestra como
corporativo, no politico-partidario, pero centrado en el nivel local.

Lo anterior, ademas, revela la especificidad de la cultura politica de cada pais. En efecto, en
ambos casos el relato de los dirigentes apunta a la importancia de la tecnificacion de la
actividad sindical, en el sentido de contar con la asesoria experta y con informacion técnica
que permita contrarrestar los argumentos de los gobiernos, de los alcaldes o intendentes, entre
otros, dotando de un contenido ineludible a sus demandas. En ese sentido, en ambos casos lo
técnico se opone a la “politizacion” de sus propuestas y actividades. Sin embargo, mientras
el término no “politizar” es referido por los dirigentes chilenos como un simil a no ideologizar
su postura, lo cual suele identificarse con las posturas de izquierda; los paraguayos hablan de
“no politizar” en el sentido de que, si bien todos o casi todos son militantes de algin partido
politico, en su trabajo sindical deben dejar de lado las practicas que caracterizan a la politica
paraguaya, particularmente el patronazgo, porgue este, dados sus rasgos, se opone a la propia
actividad sindical: es excluyente, beneficia a unos pocos, y, por tanto, es contrario a la
masividad a la que aspiran los sindicatos, que necesitan y en la que descansa su poder. Asi,
mientras en Chile esta opiniobn se ordena en contra de ideologias definidas (como
histéricamente se ha ordenado la politica del pais), en Paraguay lo hace en torno a evitar que
el sindicato se convierta en una clientela mas.

Probablemente esto Gltimo sea determinante al momento de proyectar o no la lucha sindical
municipal a nivel nacional, en la medida que se asocia la politica, a nivel pais, con este tipo
de préacticas, en una nacion en que los partidos politicos tienen una gran capacidad de
determinacion sobre la vida social. Por ello, parece preferible resguardar al sindicato a nivel
local, por mas que en este espacio se reproduzcan tambiéen las practicas antes mencionadas.
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7. Anexo

ENCUESTA

Condiciones de trabajo y salariales en sector municipal paraguayo

Junto con saludarle, le informamos que la Internacional de Servicios Publicos (ISP) Cono Sur, esta
realizando una investigacion que tiene como objetivo elaborar un diagnéstico sobre la realidad laboral
del sector municipal en el Paraguay.
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La informacion que usted nos proporcione es confidencial y sera utilizada sélo con fines estadisticos,
sin que quede registrado ni su nombre ni su domicilio. Agradecemos su colaboracion y ayuda.

P1. Nombre completo del establecimiento
principal en el que trabaja:

P2. Sexo

O 1. Hombre
O 2. Mujer

P3. ¢Cuél es su profesidn, oficio o labor?

P4. ;Qué edad tiene? [en afios cumplidos]

P5. ¢(Cual es su nivel de escolaridad?
(maximo nivel alcanzado)

O 1. Sin estudios formales

O 2. Primaria

O 3. Secundaria incompleta
O 4. Secundaria Completa

O 5. Técnica Incompleta

O 6. Técnica Completa

O 7. Universitaria Incompleta
O 8. Universitaria Completa
0 9. Magister o Doctorado

P6. ¢En qué condicion esta usted contratado(a) en
su actual trabajo?

O 1. Nombrado (permanente)
O 2. Jornalero
O 3. Contrato civil

P7. ¢{Qué tipo de jornada tiene en su trabajo?
(Indicar en horas semanales, sin horas
extras)

P8. En el trabajo que usted desempefia
actualmente, ¢tiene  responsabilidades de
supervision sobre otros empleados (sea de modo
formal o informal)?

O 1. No
O 2. Si, sobre cinco empleados 0 menos
O 3. Si, sobre seis empleados 0 mas

P9. En el ultimo afio, ¢ha participado en
algun programa de capacitacién laboral
organizado por algin organismo publico o
privado (que entregue algun certificado)?

O1.Si
0O 2.No

P10. ;Cuéntos afios lleva en su actual cargo en el
lugar donde trabaja?

P11. Pensando en los ultimos seis meses,
¢Qué persona fue la que mas aporto al
presupuesto de su hogar?

O 1. Usted
O 2. Otra persona

P12. ¢Cuantas personas dependen
econdmicamente de usted? (incluya conyuge,
hijos, adultos mayores, familiares y no familiares
tanto en Paraguay como en el extranjero)
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P13. Pensando en el trabajo que realiza en el
sector municipal, en términos formales
(pactado por contrato), ¢Cuél es su salario
liquido total mensual promedio en el dltimo
afio? Incluya bonificaciones, asignaciones,
premios, comisiones y cualquier otro item
variable.

P14. Pensando en el trabajo que realiza en el sector
municipal, ¢Cual es el ingreso real promedio
mensual que usted ha recibido en el Gltimo afio?

P15. Pensando en el trabajo que realiza en el
sector municipal, ¢Por qué monto promedio
mensual usted ha firmado sus planillas o
cheques en el dltimo afio?

P16. ;Cuél es su sistema previsional?

O 1. Caja de Jubilaciones y Pensiones del personal
municipal
O 2. Instituto de Previsién Social (IPS)

0] 3. Otro iCual?

O 4. Ninguno

P17. (A qué sistema previsional de salud
pertenece?

O 1. Ligado por contrato colectivo
0 2. ;Cual?
O 3. Ninguno

P18. En la municipalidad en que trabaja, ¢existe
sindicato?

O1.Si
02.No

P19. ;/Se encuentra afiliado al sindicato de su
municipalidad?

O1.Si
0O 2.No

P20. En caso de gque no esté afiliado al sindicato,
¢cudl es la razon principal? (Si esta afiliado, no
conteste la pregunta)

O 1. Falta de interés

O 2. Es contrario a lo que realiza el sindicato.

O 3. Su tipo de vinculo legal con el trabajo (tipo de
contrato) no se lo permite.

P21. Ensu opinidn, en caso de presentarse algin problema en el trabajo ;,como debiese resolverse?

O 1. Por presion directa de los trabajadores/as hacia los empleadores

O 2. Por negociacion colectiva

O 3. Por denuncia a autoridades fiscalizadoras (Ministerio del

Trabajo)

O 4. Es una decision auténoma de la empresa, jefes o supervisores

(sin consulta a trabajadores)

O 5. Por la empresa, jefes o directivos con consulta a los

trabajadores
O 6. No se resuelven los problemas

Pauta para entrevista semi-estructurada sector municipal - Chile

N° de entrevista

Servicio
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Perfil

. Dimensién nuevo modelo salarial municipal

a. Caracterizacion de nuevo modelo salarial municipal

Para empezar, describa el modelo salarial que se ha venido negociando en los Gltimos afios.
b. Trayectoria de demanda por nuevo modelo salarial municipal

¢Qué problemas o conflictos previos suscitan esta demanda?

¢Qué asimetrias salariales existian? ¢Entre quiénes?

¢ Existian intentos previos por negociar un nuevo modelo salarial municipal?
c. Efectos de nuevo modelo salarial municipal

¢ Qué beneficios ha generado para los trabajadores la implementacion de este modelo
salarial?

¢Ha generado beneficios para los empleadores?
1. Dimensidn proceso de negociacién modelo salarial municipal chileno
a. Estrategia de actor negociador
¢ Cudl fue el plan de negociacion que siguieron? ;Qué puntos enfatizaron?

¢Qué formas de accion colectiva emplearon para forzar la negociacion?

¢Llevaron a cabo movilizaciones? ;De qué tipo?

b. Tensionamiento entre actores negociadores

¢Quién(es) fue(ron) su(s) interlocutor(es) en el proceso de negociacién y a qué problemas
debieron enfrentarse con ellos?
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¢Mediante qué espacios canalizaron sus demandas (incluyendo institucionales y no
institucionales)? ¢En qué espacio y con quienes se resolvio el conflicto?

c. Tensionamiento dentro de actor negociador

¢De qué apoyos o alianzas politicas y/o sociales (sea de tipo institucional, formal o no
formal) dispusieron al negociar? ;Cudl fue el mas decidor?

¢A qué problemas debieron enfrentarse dentro de la organizacién o con otras
organizaciones? (ej. asimetrias de intereses entre funcionarios de diversos sectores)

M. Dimension percepciones generales sobre nuevo modelo salarial municipal
a. Percepciones sobre condiciones laborales

¢De qué modo este nuevo modelo salarial mejora las condiciones laborales de los
trabajadores del sector municipal? (estabilidad y calidad del empleo)

Pese a la implementacion de este nuevo modelo salarial, ¢ Qué diferencias se mantienen
entre los funcionarios publicos chilenos?

b. Percepciones sobre el rol del Estado

¢ Crees que la implementacién del modelo salarial moderniza el sector municipal chileno?
¢En qué sentido?

¢La existencia de este modelo salarial influye de algiin modo en la calidad de los servicios
que se prestan en las municipalidades?

Pauta para entrevista semi-estructurada sector municipal — Paraguay

N° de entrevista

Servicio
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Perfil

. Dimension condiciones laborales
a. Caracterizacion de condiciones laborales de los trabajadores

¢Como evalua las condiciones laborales actuales de los trabajadores en la municipalidad en
que trabaja? (aspectos salariales, contractuales, infraestructura, presupuesto, capacitacion)

¢Qué nivel de proteccion laboral tienen los trabajadores?
b. Asimetrias en condiciones laborales de los trabajadores

Respecto a las condiciones laborales, ¢ Qué asimetrias existen entre los trabajadores de este
municipio? En caso de existir, ; Qué factores influyen en que ellas existan?

Respecto a las condiciones laborales, ¢ Qué asimetrias existen entre los trabajadores de los
distintos municipios del Paraguay? En caso de existir, ¢Qué factores influyen en que ellas
existan?

1. Dimension carrera funcionaria y matriz salarial municipal

a. Trayectoria de la demanda

¢En qué contexto surge esta disputa por una carrera funcionaria que regule la situacion de
de los trabajadores municipales del Paraguay?

¢Ha habido intentos previos que hayan sido apoyados y/o impulsados por este sindicato?
b. Expectativas en torno a la demanda

A su juicio, ¢Qué beneficios generaria para los trabajadores la implementacion de un
régimen salarial general en el sector pablico?

¢Podria traer perjuicios de algun tipo? Si es asi, ¢Cuales?

I11.  Dimension proceso de negociacion

a. Estrategia de actor negociador
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¢Cual debiese ser el plan negociador a seguir? ¢ Qué puntos se debiese enfatizar?

¢ Qué formas de accion colectiva han empleado y pretenden emplear para forzar la
negociacion?

¢ Qué fortalezas y debilidades acomparfian a este proceso?
b. Tensionamiento entre actores negociadores
¢Quiénes debiesen ser los interlocutores en el proceso de negociacion

¢Mediante qué espacios han canalizado sus demandas? ¢En qué espacio y con quiénes
debiese resolverse el conflicto?

c. Tensionamiento dentro de actor negociador

¢De qué apoyos o alianzas politicas y/o sociales (formales o informales) disponen para
negociar?

¢Por qué cree usted que no se ha logrado la unidad sindical suficiente en el sector municipal
paraguayo?

¢Qué se ha hecho para mejorar esa unidad sindical?
IV.  Dimensidn percepciones generales sobre matriz salarial municipal
a. Percepciones sobre el rol del Estado

¢Crees que la implementacion de una matriz salarial modernizaria al sector municipal
paraguayo? ;En qué sentido?

¢Cdémo evalla los mecanismos que provee el Estado paraguayo para dar curso a las
demandas de los trabajadores del sector municipal?
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