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RESUMEN

Esta tesis explora el surgimiento y el modelo que siguen las politicas sociales en

Paraguay en el marco de la transicion democratica iniciada en 1989.

El estudio utiliza las categorias aportadas por la teoria relacional, en cuanto la misma
establece que “un mejor nivel de andlisis en la actualidad estaria dado por las
relaciones y articulaciones de cuatro campos a saber: el Estado, la Nacion, la Sociedad
Civil y los Mercados; los cuales se convierten en unidades analiticas diferenciadas y

diferenciables porque evolucionan impulsadas por una logica especifica” .

Con la transicion democratica se inicia también una mayor preocupacion por el ambito
de lo social en Paraguay. Asi en 1995 se conforma la Secretaria de Accion Social, la
cual recibe como mision la tarea de disefiar e implementar, en forma participativa y
descentralizada, la politica social destinada a combatir la pobreza y la vulnerabilidad,
asi como promover una mayor equidad social, impulsando al capital social, un orden

econdmico mas justo y un sistema de proteccion y promocion social.

Paraguay ha padecido un cronico déficit democratico, que frecuentemente, se ha
traducido en fenomenos de autoritarismo, clientelismo, amiguismo y, en casos
extremos, de nepotismo, que han sido la expresion, a nivel del régimen politico, de una

“captura” de las instituciones y politicas publicas por intereses particulares.

Las politicas sociales que se han implementado en el pais no son ajenas a dicha
situacion. De esa cuenta, el modelo actual de hacer politica social en Paraguay esta
sustentado en el modelo de los Fondos de Inversion Social impulsado desde mediados
de los afios 80s por los organismos financieros internacionales; los cuales establecian
que era necesario dar espacios a los pobres en participar en las politicas sociales que les
incumben. Sin embargo, éstos espacios son potenciados mas bien desde una vision
gerencial neoinstitucional, el cual estd en sintonia con la configuraciéon de un Estado
minimo y una sociedad de mercado. Aunado a esto se da una profunda debilidad de la
sociedad civil; lo que no ha posibilitado que en el pais el debate mas amplio y sostenido

sobre las politicas sociales que el pais necesita atin no ha sido dado.



SUMMARY

This thesis explores the emergence of social policy in Paraguay, in a context of

democratic transition that started in 19&9.

The study uses the categories contributed by the relational theory that establishes that "
at present, a better level of analysis could be given by the relations and joints of four
fields, that is to say: State, Market, Civil Society and Nation. Each of these fields is
an analytical differentiated and distinguishable unit, since they evolve and developed

impelled by an specific logic ".

With the beginning of democratic transition, a major concern about the scope of social
policies also begins in the country. In 1995, the Secretariat of Social Action is
conformed. The secretariat receives the mission of designing and implementing, in a
participative way, the social policies that are required to attack poverty and
vulnerability; as well as to promote a major social equity, stimulating social capital and
a more to the share capital, the most just economic order, a more just economic order

and a system for social promotion and protection to the poor.

For many years, Paraguay has suffered a chronic democratic deficit, that frequently, has
been translated in phenomena of authoritarianism, clientelism, patronage, and in
extreme cases, in nepotism. For these situations, the political regime has shown high
levels of “captured o kidnapping” of public institutions and public policies by particular

interest groups.

Social Policies that have been implemented in the country has not been free of the
situation described above. For that reason, the current model of implementing social
policies in the country is based on the model proposed during the eighties by the
international financial institutions. The Social Investment Fund has been the model
followed by Paraguay in preparing, planning and implementing social policies in the
country. This model established that it was necessary to give spaces to the poor in
taking part and participate in those social polices that are related to them. Nevertheless,

these spaces are promoted from a managerial vision, which is in sintony with the



configuration of a minimum State and a market society. Combined with this situations
is the fact, of a weak Paraguayan civil society that has been slightly capable of

questioning the social policy model that has been implemented by the State.

A wider debate, in terms of social policy, is still missing in the country.
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TESIS
Transicion Politica y Politicas sociales en Paraguay 1989-2005.
Una mirada desde la Teoria Relacional

Introduccion

En 1989 se inicia en el Paraguay la transicion democratica, lo que permite la
conformacion o reconfiguracion de una serie de estructuras politico-institucionales, a la

par del establecimiento de una Constitucion Politica en 1992.

Desde inicios de la transicion democratica, se empezaron a ensayar una serie de
propuestas y modelos de politica social, orientadas a hacer viable la resolucion de los

graves problemas y necesidades en las que se encuentran miles de paraguayos.

La sociedad civil paraguaya, ha desplegado una serie de acciones y estrategias,
orientadas a incidir en la negociacion, gestion e implementacioén de la politica publica.
La re-articulacion del movimiento social ha sido parte central en el proceso de la

transicion a la democracia.

La presencia de la sociedad civil se ha puesto de manifiesto, en los ultimos 16 afios, a
través de diversas campafas y procesos ciudadanos que se impulsaron para fortalecer la
cultura de la participacién civica; las auditorias ciudadanas y los movimientos
participacionistas que han llamado a conformar juntas comunales; las asociaciones de

desarrollo, las cooperativas, etc.

En Febrero de 1989 se inicia en el pais un proceso de transicion a la democracia luego
de 35 afios de dictadura. Los afios de transicion politica van posibilitado que Ia
sociedad civil viva un proceso progresivo de aprendizaje en el ejercicio de las
libertades publicas. Nuevos actores y nuevas demandas aparecen en el escenario

politico-social.

En el afio 1992 el pais se da una nueva Constitucion Politica, la cual garantiza
plenamente el respeto a los Derechos Humanos. En el afio 1995, mediante el Decreto
del Poder Ejecutivo N° 9235/95, se crea la Secretaria de Accion Social (SAS), con el

mandato de actuar como mecanismo institucional encargado de coordinar acciones
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conjuntas del Estado, los Partidos Politicos y la Sociedad Civil en torno a una Politica
Social dirigida, principalmente, a combatir la pobreza y promover una mayor equidad

social.

La SAS recibe como mision la tarea de disefiar € implementar, en forma participativa y
descentralizada, la politica social destinada a combatir la pobreza y la vulnerabilidad,
asi como promover una mayor equidad social, impulsando al capital social, un orden

econdmico mas justo y un sistema de proteccion y promocion social.

En junio de 1996, el pais firma un contrato de Préstamo con el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) con el fin de poner en marcha la primera fase del Programa de
Inversiones Sociales (PROPAIS I). El Objetivo General del Programa fue el de mejorar
la calidad de vida de las poblaciones en situacion de vulnerabilidad y extrema pobreza
del pais, mediante el financiamiento de proyectos sociales y la promocion de medidas
de racionalizacion y focalizacion del gasto publico en programas de alivio a la pobreza

y bienestar social.

A partir de ese afno y a lo largo de los ultimos diez afios, la Secretaria de Accidon Social
ha puesto en marcha una serie de politicas sociales orientadas a atender las necesidades
mas urgentes de grupos sociales en situacion de riesgo —pobreza rural, marginalidad
urbana, nifios de la calle, mujeres en situacion de riesgo, ancianos, discapacitados e

indigenas — a través de proyectos de inversion social.

El Paraguay mantiene una de las distribuciones més desiguales de la riqueza y del
Ingreso en Latinoamérica. E1 10% mas rico de la poblacion se lleva el 39% de los
ingresos totales, mientras que el 10% mas pobre solamente alcanza el 0,7% de los
mismos. La desigualdad de los ingresos provoca que en el mediano o largo plazo las

diferencias entre ricos y pobres se mantenga o aumente (1).

Segun la Encuesta de Hogares 2002, cerca de 2.689.000 personas viven en condiciones
de pobreza, lo que equivale al 48,8% de la poblacion, debido a que sus ingresos son

inferiores al costo de una Canasta Basica de Consumo. En el area rural la pobreza

' Instituto Internacional de Gobernabilidad. Informe Socio-Econémico: Realidades y Desafios del
Paraguay. En: Diagnostico Institucional de la Republica del Paraguay. Octubre 2001.
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alcanza en el mismo periodo al 52,3% de sus habitantes, mientras que en el area urbana
representa el 46,1%. Asuncion es la localidad que tiene la proporcion mas reducida de

habitantes (29,6%) que vive en condiciones de pobreza (*).

A comienzos de los 90’s, el gobierno paraguayo destinaba un 3,1% de su PIB a la
financiacion del gasto social, porcentaje que crece a 7,4% durante 1998-1999. Aun asi,
el nivel de gasto social del Paraguay lo ubica entre los paises de mas bajos indices de

gasto de la region, junto con Honduras, El Salvador, Bolivia, Perti y Guatemala (3).

Desde la década de los 80's y 90s, el andlisis de las politicas sociales ha presentado una
eclosion importante de teorias viejas y nuevas para interpretar el quehacer de la politica
publica en el area de lo social, a partir de los profundos cambios provocados en la
estructura econémica de muchos paises de América Latina, ante la emergencia del
modelo de corte neoliberal que pretendia poner en jaque a la propuesta del modelo de

desarrollo basado en la sustitucion de importaciones.

Si bien todos estos modelos de analisis han producido frutos importantes en el analisis e
interpretacion de las politicas publicas, desde la macro vision establecida por el Modelo
del Estado de Bienestar pocas han sido las teorias que tratan de dar una vision global de

la problematica (*,”)

% Gobierno de la Republica del Paraguay. Secretaria de Accion Social- Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo. Estrategia Nacional de Reduccién de la Pobreza y al Desigualdad. “Jahapo’o
Teko Asy”. Asuncion, Noviembre, 2003.

3 Instituto Internacional de Gobernabilidad. Informe Socio-Econémico: Realidades y Desafios del
Paraguay. Op.cit.

* Un buen balance sobre la evolucion del Estado de Bienestar se puede encontrar en: a) Esping-Andersen,
Gosta. Los Tres Mundos del Estado de Bienestar. Ediciones Alfons el Magnanim. Generalitat
Valenciana. Diputacio6 Privincial de Valencia. 1993. 306 pp.

> La interpretacion de las politicas publicas va desde modelos de anlisis que usan el clientelismo politico
como su eje central de analisis; pasando por aquellos modelos que se situan en la forma en la que los
grupos sociales se posicionan ante el Estado en demanda de respuestas a sus problemas sociales (Teoria
de la Accidn Social), asi como aquellos estudios que sitiian el analisis en el accionar en red de dichos
grupos (Red Social, Redes de Solidaridad); pasando por aquellos que interpretan las capacidades de las
personas y los grupos (Capital Social). Otros estudios utilizan el marco general de la descentralizacion
para hacer la re-interpretacion de las mismas, a partir de un mayor involucramiento del poder local en su
implementacion. El lector interesado puede consultar: a) Douglas A. Chalmers, Carlos M. Vilas,
Katherine Hite, Scott B. Martin, Kerianne Piester, and Monique Segarra. The New Politics of Inequality
in Latin America. Rethinking Participation and Representation. Oxford University Press. New York,
1997. 644 pp. También b) Angell, Alan, Lowden, Pamela and Thorp, Rosemary. 2001.
Decentralizing Development. The Political Economy of Institutional Change in Colombia and
Chile. Oxford University Press. New York.
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Delich en sus libros, La Crisis en la crisis (2002) y Repensar América Latina (2004),
indica que un mejor nivel de andlisis en la actualidad estaria dado por las relaciones y
articulaciones de cuatro campos a saber: el Estado, la Nacion, la Sociedad Civil y los
Mercados; los cuales se convierten en unidades analiticas diferenciadas y diferenciables,
cuya inter-relacion nos puede ser util para construir “un marco conceptual articulado”
que nos ayuda a comprender y explicar “los fendmenos o los hechos sociales”. Cada
uno de estos campos es una unidad analitica diferenciada y diferenciable, porque

evoluciona impulsada por una légica especifica (6).

Dicho marco surge como una respuesta a la crisis de los paradigmas y parte del
supuesto que las sociedades contemporaneas se “auto construyen, libres de toda meta
garantia del orden social®“. Supone también, una totalidad social en movimiento, en

mutacion permanente.

La presente investigacion utiliza la Teoria Relacional para analizar la emergencia y
puesta en marcha de las politicas sociales en Paraguay en el periodo de la transicion
democratica. El enfoque de trabajo privilegia la utilizacion del modelo de la teoria
relacional para analizar y explicar la emergencia y evolucion de las politicas sociales en

el periodo 1989-2005 en el Paraguay.

La idea de privilegiar el enfoque del analisis de las politicas sociales a partir de la
transicion democratica se sustenta en el hecho de que el pais, luego de una dictadura de
35 afios, y a 16 anos de haber iniciado su transicion democrética, se encuentra en un
momento de re-composicion de la sociedad civil, asi como en la re-articulacion de sus

movimientos sociales.

De esa cuenta, a través de analizar el transito de la politica social se pretende visualizar
el transito que hace la sociedad paraguaya en la reconstitucion de su ciudadania y de

como esto le permite superar una cultura autoritaria basada en miedo y el terror.

% Delich, Francisco. a) La crisis en la crisis. Estado, Nacion, Sociedad y Mercados en la Argentina
Contemporénea. Editorial Eudeba. lera. Edicion, Buenos Aires, Argentina, 2002.  b) . Repensar
América Latina. Editorial Gedisa, lera. Edicion, junio del 2004, Barcelona, Espaiia. Editorial Gedisa,
S.A. 156 pp.
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La importancia del estudio estd basada en la necesidad de evaluar el desarrollo de la
politica social como un espacio importante que puede ser utilizado por la sociedad civil

para construir derechos sociales, y tener un impacto sobre la transicion a la democracia.

Para poder realizar el estudio, se ha tomado el marco de la transicion democratica
(febrero 1989), la emergencia de la Secretaria de Accion Social en el afo 1995, y los

programas sociales impulsadas desde ésta en el periodo 1995-2005.

Si bien se procede a realizar una sintesis historica de la politica social en Paraguay a
partir de la fundacion de la Secretaria de Accidén Social, de ésta sélo se toman 3 de sus
programas mas significativos para un andlisis mas detallado (estos son: El PROPAIS 1,

PRODECO y la Red de Proteccion Social).

Desde hace mas o menos una década en algunos municipios del pais han surgido una
serie de iniciativas tendientes a crear modelos de gestion de politica social a nivel local.
Los tres ejemplos mas emblematicos del periodo lo constituyen los esfuerzos realizados
en los municipios de Atyra, Carapegua y Repatriacion. Estos municipios han mostrado
formas de relacionamiento y gestion entre los diversos actores sociales de la localidad,
que han demostrado ser innovativos en algunos aspectos de la politica social (ya sea a
través de poner en marcha mecanismos de organizacion y/o participacion comunitaria,
coordinacion interinstitucional, efectividad en el modelo de intervencion, etc.). Esta
opcion por el “estudio de casos”, deja afuera otras manifestaciones ciudadanas
importantes, como: las contralorias ciudadanas, los movimientos que promueven la

participacion ciudadana en el ambito electoral, el movimiento de juntas vecinales, etc.

La gestion de la politica social a nivel local nos permite ver como se regula, dinamiza y
operacionaliza la concrecion de las politicas sociales. Se aborda la manera cémo se
estructuran y se ponen en marcha, asi como las dindmicas que se establecen entre los

actores, procesos, y los impactos que se pretenden alcanzar con las mismas.

Al utilizar la Teoria Relacional pretendemos analizar los vinculos que se establecen

entre las categorias centrales (Estado, Mercado, Sociedad Civil y Nacién), con el fin de
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determinar las formas que toman dichas relaciones y como se concretizan en el ambito

de las politicas publicas, en nuestro caso, en el de las politicas sociales.

Es decir, la teoria relacional nos permite primero tener una mirada mas general de la
estructura social paraguaya, para posteriormente analizar su concrecion en el &mbito de

las politicas sociales.

Las preguntas que surgen en este estudio son las siguientes:

(Qué tipo de sistema de politicas sociales tiene el Paraguay? ;Cémo se configurd el
mismo? ;Cual ha sido el peso que las variables Estado, Mercado, Sociedad y Nacion
han tenido en su conformacion? ;Como la articulacion de la relacion de estas variables
va determinando el modelo de hacer politica social en el pais? ;Qué espacios se
abrieron alrededor de las politicas sociales que posibilitaran la emergencia o
articulacion de nuevos actores sociales? ;Qué nuevos temas o nuevas problematicas
emergieron? ;Qué nuevas estructuras o Programas sociales nacieron a raiz de la
implementacion de las mismas? Y ;De qué manera, los actores sociales a nivel local,
regional y nacional, demandan, negocian y luchan por la puesta en marcha de politicas

publicas del orden de lo social que respondan a sus necesidades?

Esta tesis se propone contestar estas preguntas mediante el andlisis del proceso
sociopolitico que ha vivido la sociedad paraguaya a lo largo del periodo 1989-2005.

Como objetivos generales del estudio se plantearon los siguientes:

1. Analizar el peso que la relacion de las variables Estado, Mercado, Sociedad
Civil y Nacioén, y su interrelacion, tienen en la conformacion de la politica
social en el pais.

2. Determinar el perfil que adopta la politica social en el proceso de la transicion

democratica en el Paraguay.
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Como objetivos especificos se propuso:

1. Analizar 3 de los programas sociales mas importantes puestos en marcha por la
Secretaria de Accion en la tltima década.

2. Caracterizar la gestion de politica social a nivel local, en los municipios de
Atyra, Carapegud y Repatriacion.

3. Establecer y analizar los mecanismos utilizados en la gestion de la politica social

para incorporar y promover la participacion ciudadana.

Las Hipotesis sostenidas por el estudio son las siguientes:

La gestion de la politica social en Paraguay durante la ultima década (determinada por
la articulacion de las variables Estado, Sociedad Civil, Mercado y Nacion), ha mostrado
un limitado impacto, no solo por el poco volumen financiero que la misma reciben, sino
porque no responde a un proceso articulador de politicas publicas que refuerce y
fortalezca las iniciativas de la sociedad civil y el aparato productivo del pais. Esta
situacion estd en buena medida condicionada por un pasado autoritario que aun hasta
hoy sigue teniendo una influencia significativa en la vida social y politica del pais, y

que por consiguiente, la limita.

Por otra parte, los sucesivos gobiernos desde el inicio de la transiciéon han disefiado
programas de corto plazo que han sido utilizados mas con fines politico partidistas que
con el afan de resolver los graves problemas de la sociedad Paraguaya. Hay una
tendencia a maximizar el discurso sobre participacion ciudadana, pero en la préctica, la
misma es minima, insuficiente y de poco impacto. Presenta graves vacios en cuanto a la
participacion de lideres comunales, empresariado local, lideres religiosos y juveniles,
en tanto que los mismos no han sido considerados como elementos importantes para el

fortalecimiento del modelo.

Los cambios en la forma y el espectro del accionar del Estado en cuando a las politicas
de bienestar son de interés critico para los sectores populares. Los Servicios sociales y
las politicas sociales no solo afectan la vida diaria, sino también juegan un papel

importante en la naturaleza de vinculas que se establecen entre el Estado y la sociedad.
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El texto estd organizado de la siguiente manera. En la primera parte de este informe se
procede a desarrollar el marco tedrico en el que se sustenta la investigacion. En el
capitulo 2, se desarrolla el marco metodoldgica de la investigacion; En el capitulo 3
utilizamos dicho instrumental para explicar la transicion democratica en Paraguay. En el
capitulo 4, se presenta la emergencia y el modelo que asume la Secretaria de Accion
Social, como d6rgano rector de las politicas sociales en el pais; en el capitulo 5 se realiza
un analisis de 3 de sus programas mas significativos (PROPAIS I, PRODECO, y la Red
de Proteccion Social); el capitulo 6 presenta tres experiencias o estudios de caso de los
municipios de Atyra, Carapegud y Repatriacion; para finalmente en el capitulo 7,

presentar las conclusiones del estudio.
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CAPITULO I MARCO TEORICO

1. La Teoria Relacional

La teoria relacional surge como una respuesta a la crisis de los paradigmas. Parte del
supuesto de que las sociedades contempordneas se auto construyen. Supone también,
una totalidad social en movimiento, en mutacion permanente, y supone 4 dimensiones
de andlisis que se corresponden con campos de la realidad y que deben ser tomadas en

cuenta: 1. El Estado; 2. la Nacioén; 3. La Sociedad Civil; y 4. El mercado.

Delich sustenta la idea que tanto el Estado, la sociedad civil, los mercados y la nacién
deben ser estudiados, no como unidades analiticas aisladas sino como relaciones, como
articulaciones reunidas historicamente, para demostrar que las raices de los problemas
mayores no remiten a disfunciones de cada uno de ellos, sino a las relaciones — a veces
perversas y no solamente dafiinas, pero también relaciones fructiferas- que se

establecen entre ellas (7).

El Estado, la sociedad civil, el mercado son dimensiones autébnomas pero
profundamente imbricadas hasta el punto de aparecer ya como enemigos o fusionadas,
como alejadas o intercambiables o articuladas. Su actividad explica fendmenos sociales
o comportamiento individuales, sostiene hipotesis acerca de la macroeconomia o el

destino individual, los atributos, ventajas y desventajas del poder, temores y tensiones.

Bajo esta perspectiva, no interesa discutir una teoria del Estado, sino analizar el Estado
realmente existente; ni en términos de la sociedad civil ni con una teoria del mercado,
sino las relaciones que se establecen entre ellos y la manera en que son definidos
historicamente por estas relaciones. A esta perspectiva de andlisis la llamamos una

teoria relacional de la sociedad (*).

7 Consultar: a) Delich, Francisco. La crisis en la crisis. Estado, Nacion, Sociedad y Mercados en la
Argentina Contemporanea. Editorial Eudeba. lera. Edicidon, Buenos Aires, Argentina, 2002. b) Delich,
Francisco. Repensar América Latina. Editorial Gedisa, S.A. lera. Edicion, junio del 2004, Barcelona,
Espana. 156 pp.

¥ Delich, Francisco. La Crisis en la Crisis. Op.cit. p. 64
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De la misma manera que Delich establece la necesidad de construir unidades analiticas
o campos de analisis en la teoria relacional, parecida a la idea de «campos» en
Bourdieu ( *), o a las “esferas” como contextos de accién estructurados, como lo utilizan
Adelantado y Noguera ('°), vemos que esta utilizacién nos resulta adecuada para definir
diferentes ambitos de la estructura social, en tanto van mas alla de la mera situacion
de los individuos en base a desigualdades concretas, para constituir el contexto dado

con el que se encuentran.

Garcia Delgado nos indica que, si bien no parece posible pensar una sociedad sin
mercado, por proclividad al totalitarismo, a la pérdida de libertad de los ciudadanos y la
baja eficiencia econdmica, el principio de una sociedad basada soélo en el mercado
parece llevar a la falta de sustentabilidad de la economia y a la disolucion de esa
sociedad. Y asimismo, la perspectiva de una sociedad civil altruista, comunitaria
independizada o considerada totalmente pura y en juego de suma cero con el Estado
parece insuficiente para eliminar la pobreza. En este sentido, el saldo de esta
experiencia es que no parece posible eliminar ninguno de estos tres elementos
estructurales como condicion para resolver el problema de la fragmentacion: que es
necesario considerar una articulacion entre los principios del Estado, del Mercado y de

la Sociedad dentro de un rumbo comun compartido 'h.

1.1 Las Categorias de Analisis de la Teoria Relacional

Delich se pregunta si ;podemos prescindir del Estado, reformar la sociedad, desregular
el mercado para sentir que tenemos otro camino? (O conviene fortalecer el Estado y
acotar la sociedad? ;O dejamos que el mercado seleccione y produzca los resultados

que necesitamos?

? Bordieu entiende la idea de campo "como el espacio de juego en el interior del cual los detentores de
capital (de diferentes especies) luchan especialmente por el poder del Estado, es decir sobre el capital
estatal que da poder sobre las diferentes especies de capital y sobre su reproduccion..." Ver: Bourdieu,
Pierre. Espiritus de Estado. Sociedad N° 8. Revista de la Facultad de Ciencias Sociales. Universidad de
Buenos Aires, Argentina. 1996.

' Adelantado, José- Noguera, José Antonio. Reflexionando sobre las relaciones entre politica social y
estructura social. Revista Mexicana de Sociologia N° 3 de 1998.

"' Garcia Delgado, Daniel. Estado-nacion y la crisis del modelo. El estrecho sendero. Grupo Editorial
Norma. 1%. Edicion, Buenos Aires, Argentina, 2003.
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Estos cuatro campos asociados y disociados, en distintos momentos y circunstancias
historicas, son por lo general, tratados en forma independiente y por distintas
disciplinas. Reunirlos implica aplicar una perspectiva interdisciplinaria y, por esa
misma razon, no privilegiar tedricamente a ninguna de las cuatro. Ponerlos en un pie de
igualdad tedrica no significa equipararlos practicamente sino reconocer Su
interdependencia, sus correlaciones, sus intersecciones. Dentro de ellas hay que estudiar
sus relaciones posibles: articulacion/desarticulacion;  subordinacién/autonomia, para

explicar el desenvolvimiento del conjunto, para estos fines, como unidad analitica.

En su libro “Repensar América Latina”, Delich utiliza la teoria relacional para explicar
la industrializacién por sustitucion de importaciones. Delich ubica el fenémeno de la
industrializacion sustitutiva, como el eje de reflexion que nos permitiria entender el
desarrollo de América Latina en el siglo XX, porque como ¢l mismo lo dice, “se
convirtid en un modelo nacional hegemodnico en la region entre 1920 y 1980. Delich
establece como criterio, las precondiciones sociales y politicas que permitieron la
paulatina instalacion de dicho modelo; enumera sus consecuencias; asi como los
procesos politicos y sociales que provocod e hizo emerger; los procesos sociales que
ilustran la tendencia principal y sus tensiones. Luego de postular los enunciados que se
constituyen en las categorias de andlisis. Para el andlisis sociologico de la

industrializacion latinoamericana utiliza dos parametros: las transformaciones agrarias

que la anteceden; y la urbanizacion que la precede (12).

Delich utiliza algunos “hechos” que le permitiran construir los “datos” para verificar sus
postulados. Por ejemplo, utiliza la “desaparicion o mutacioén del campesinado”, es decir,
la transformacion agraria, como un indicador para demostrar que el proceso de

industrializacion fue progresivamente cambiando las relaciones de clase.

Delich sostiene que “el colapso de la industrializacion autarquica” no fue el fracaso de
una estrategia econdémica ni se produjo por razones inherentes a ella. Se produjo por la
ruptura de la articulacién entre el Estado, la Sociedad civil y el Mercado. Sostiene que
la desarticulaciéon tuvo sus primeros sintomas en las dificultades de estabilizar un

sistema politico capaz de asegurar una representacion ciudadana participativa y eficaz.

2 Delich, Francisco. Repensar América Latina. Op.cit. p.18
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La desaparicion de unos actores y la aparicion de otros abrid un vacio de representacion
que ninguna dimension (campo histérico) estaba en condiciones de asegurar: ni el

Estado, ni la Sociedad Civil ni los Mercados.

Delich indica que las sociedades agrarias latinoamericanas fueron transformadas
sustancialmente durante el pasado medio siglo. Dichas transformaciones son
radicalmente distintas seglin los afios y los paises de la region. Se corresponden con la
recomposicion de la economia internacional y las nuevas relaciones de fuerza politica.
Los cambios que configuran las nuevas sociedades rurales no se explican por los
cambios en el Mercado mundial ni por las luchas campesinas: unos y otros crean las
condiciones para que se produzcan. Es necesario un tercer elemento que los retna: el
conflicto por la hegemonia social o politica o econdmica que termina por envolver el
conjunto y determinar la suerte sectorial. La transformacion agraria, resultante asi de
varios planos conflictivos, mal puede presentar en ninguna parte el perfil de una obra
terminada. Su configuracion, las difusas lineas que retnen a nuevos y viejos
protagonistas de antiguos y nuevos conflictos, son la expresion consistente de las
multiples fuerzas que lo determinan: las exigencias exdgenas del sistema internacional,
las cambiantes exigencias de las burguesias nacionales y la satisfaccion de
reivindicaciones internas, contradictorias con las otras dos. La magnitud de la ruptura de
la estructura agraria es directamente proporcional a la rigidez de la forma predominante.
La intensidad de su transformacion es entonces también proporcional a la resistencia de

las antiguas instituciones productivas (*?).

En nuestro caso, los cuatro campos o esferas estan ligadas con la politica social
mediante lo que Adelantado y Noguera, llaman “procedimientos™: las politicas sociales
pueden tener impactos diversos s de acuerdo con la distribucion de provision de
bienestar social que favorezcan entre las distintas esferas: asi, pueden mercantilizar o
desmercantilizar, estatalizar o desestatalizar, familiarizar o desfamiliarizar, y

. . . . 14 1
comunitarizar o descomunitarizar (**,").

B Ibid. p.37

' Adelantado, José- Noguera, José Antonio. Reflexionando sobre las relaciones entre politica social y
estructura social. Revista Mexicana de Sociologia n° 3. México, 1998.

'* La tipologia elaborada por Esping Andersen se basa principalmente en el analisis de tres dimensiones:
las relaciones entre estado y mercado, la estratificacion, y la desmercantilizacién (de-commodification).
Con respecto a las causas que ocasionan la diferenciacion en los regimenes de Bienestar, Esping-
Andersen ha acentuado los siguiendo tres de factores: Los estados de bienestar emergen en donde hay
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1.2 Los Cuatro Campos de Analisis

1.2.1 El Estado

Siguiendo a O’Donell, podemos decir que Estado es: “un conjunto de instituciones y de
relaciones sociales (la mayor parte de éstas sancionadas por el sistema legal de ese
estado) que normalmente penetra y controla el territorio y los habitantes que ese
conjunto pretende delimitar geograficamente. Tales instituciones tienen como ultimo
recurso, para efectivizar las decisiones que toman, la supremacia en el control de
medios de coercion fisica que algunas agencias especializadas del mismo estado
normalmente ejercen sobre aquel territorio. Esta definiciéon de cuiio weberiano, esta
enfocada en lo que el Estado es, no en la enorme variedad de cosas que el Estado hace o
puede hacer; no se trata s6lo de saber qué es lo que el Estado es, sino para qué y para

quiénes —o dicho de manera equivalente, para qué nacion ('°).

De acuerdo con esta definicion, el estado incluye al menos tres dimensiones. Una, la
mas obvia, es el Estado como un conjunto de burocracias. Estas burocracias,
generalmente organizaciones complejas, tienen legalmente asignadas responsabilidades
apuntadas a lograr o proteger algin aspecto del bien, o interés publico, general. El
Estado es también un sistema legal, un entramado de reglas legalmente sancionadas que
penetran y codeterminan numerosas relaciones sociales. La tercera dimension es la de
intentar ser un foco de identidad colectiva para los habitantes de su territorio. Las tres
dimensiones del Estado son historicamente contingentes; por tanto, la medida de su
logro debe ser establecida empiricamente.

Estas tres dimensiones del Estado encuentran su realizacion en la eficacia con la que
trabajan el conjunto de burocracias; la efectividad del sistema legal; y la credibilidad del

Estado como realizador del bien comtin de la nacion, o del pueblo.

movilizacion de clase social (especialmente movilizacion de la clase obrera), una estructura de coalicion
politica de clase social, y el legado historico de la institucionalizacion del régimen. Ver: Esping-
Andersen, Gosta. Los Tres Mundos del Estado de Bienestar. Ediciones Alfons el Magnanim.
Generalitat Valenciana. Diputaci6 Privincila de Valencia. 1993. 306 pp.

'® O'Donell, Guillermo. Acerca del estado en América Latina contemporanea: diez tesis para la
discusion. En: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. La Democracia en América Latina.
Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos. Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar,
Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1°. Edicion, Argentina, septiembre del 2004.
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Para Garreton, el Estado es también la cristalizacion de relaciones de poder y
dominacion, es decir, la autoridad politica o el poder politico legitimado; que al mismo

tiempo es momento de la unidad simbélica y de direccién general de la sociedad (*).

Para Garcia Delgado, uno de los roles basico del Estado es el de garantizar un modelo
de acumulacion, apropiacion y distribucion del excedente con cierto grado de eficacia y
sustentabilidad en el tiempo. Debe asegurar algin tipo de racionalidad del modelo
econdmico, que maximice las capacidades productivas de sus recursos humanos y
naturales, en un contexto econdmico, social e internacional dado. Al Estado también le
incumbe cumplir con un rol en la promocion de la identidad y el sentido de futuro
compartido para sus ciudadanos. El Estado es fruto de un proyecto colectivo, ademds de
asegurar la legitimidad del gobierno, debe impulsar un proceso de acumulacion eficiente
y garantizar la integracion social de la poblacion, debe también promover la identidad,
el sentido de pertenencia y de destino comun. Esto es lo que hace a la caracteristica de
una nacioén, lo que hace més una comunidad de vida que simples agregados societales

. ) 18
interrelacionados por el mercado ().

Para Calderon, el Estado, en un régimen democratico, no se identifica con el mercado;

su funcién es proteger y fomentar la participacion de los ciudadanos (**).

Rosario Green, funcionaria del las Naciones Unidas, indica que el Estado debe crear las
condiciones para genera riqueza y disefiar las politicas sociales para distribuirla con
equidad, y consolidar asi su posicion frente al mercado. La sociedad civil debe
mostrarse mas creativa para exigirle al Estado la adopcion de politicas publicas que

coadyuven a la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion (*°).

' Garretén, Manuel Antonio. La indispensable y problematica relacion entre partidos y democracia
en América Latina. En: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. La Democracia en
América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos. Contribuciones para el debate.
Editorial: Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1%, Edicion, Argentina, septiembre del 2004.

'8 Garcia Delgado, Daniel. Estado-nacion y la crisis del modelo. El estrecho sendero. Grupo Editorial
Norma. 1%. Edicion. Buenos Aires, Argentina, 2003.

' Calderén, Fernando. Notas sobre la crisis de legitimidad del Estado y la democracia. En: Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo. La Democracia en América Latina. Hacia una democracia de
ciudadanas y ciudadanos. Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara,
S.A. 1%. Edicion, Argentina, septiembre del 2004.

% Green, Rosario. La crisis de la politica en América Latina. En: Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo. La Democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos.
Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1°. Edicion, Argentina,
septiembre del 2004.
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O como nos lo reitera Delich, un Estado es tanto mdas fuerte cuanto mayor es su
legitimidad y cuanto mayor cantidad y calidad de politicas de Estado sea capaz de
implementar y controlar. Cuanto mayor su capacidad militar y cuanto mayor es su
autonomia financiera, y cuanto mayor su complejidad productiva. No hay confusion
posible entre gobierno y Estado. Los gobiernos son circunstanciales y el Estado
permanente. Cuanto mayor es el predominio del Estado sobre el gobierno, tanto mayor
la garantia para los ciudadanos. Cuanto mas politico el Estado en curso, tanto mas fuerte

el Estado (*").

1.2.2 La Sociedad Civil

Siguiendo a Habermas, la sociedad civil seria “esa trama asociativa no-estatal y no-
economica, de base voluntaria, que ancla sus estructuras comunicativas en el espacio de
la opinidn publica, en el componente del mundo de la vida que es la sociedad”. Asi la
sociedad civil “se compone de asociaciones organizaciones y movimientos, surgidos en
forma més o menos espontanea, que recogen la resonancia que las constelaciones de
problemas de la sociedad encuentran en los d&mbitos de la vida privada, la condensa y
elevandola, por asi decir, el volumen o la voz, la transmiten al espacio de la opinion

publica-politica” (*%).

Para Grybowski, por sociedad civil puede entenderse el conjunto de practicas sociales —
con sus relaciones, procesos, normas, valores, percepciones y actitudes, instituciones,
organizaciones, formas y movimientos- no encuadradas como econdémicos o politico-
estatales. Entre la economia/mercado y el Estado/poder, existe la cufia de la sociedad
civil, mas o menos desarrollada. Las sociedades civiles, asi como las economias y los
Estados, no son un valor en si. Son, si, histéricas y dependen de la diversidad y

complejidad de los sujetos sociales que las constituyen, conforman, dan vida y

*! Delich, Francisco. La Crisis en la Crisis. Estado, Nacion, Sociedad y Mercados en la Argentina
Contemporéanea. Editorial Universitaria de Buenos Aires, Argentina. 1°. Edicion septiembre de 2002.
*? Habermas, Jiirgen. Teoria de la Accion Comunicativa. Vol.1. Buenos Aires, Editorial Taurus. 1987.
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expresan. El tipo y grado de su desarrollo es una condicion indispensable del modo en

.23
que se desarrollan las democracias (7).

La sociedad civil tiende a ser concebida en términos de lo que la distingue del resto de
la realidad social; como aquello que no siendo la economia (relacionada con el reino de
las necesidades, el mercado, la oferta y la demanda, y traducida en esquemas macro y

microecondmicos) tampoco es Estado (que se define por la coercion, el mando y la ley)

(24) )

Siempre siguiendo a Grybowski, las sociedades civiles se crean en el mismo proceso en
que se construyen los propios sujetos historicos, en su diversidad de identidades,
intereses, propuestas y autonomias, en las oposiciones y diferencias, a través de

.. . . 2
movimientos, luchas y organizaciones (*).

Estas sociedades estdn constituidas, segln las situaciones, tanto por lo ya tradicionales
movimientos y organizaciones sociales —el movimiento sindical y campesino, por
ejemplo- como por las grandes instituciones de tipo religioso, cientifico o de
comunicacion, y las poderosas organizaciones y asociaciones mediante las cuales se

expresan los intereses de propietarios y capitalistas de todo tipo.

La complejidad de las sociedades devine, como lo demostré Durkheim, del crecimiento
de la poblacion, la consecuente division del trabajo, las construcciones simbdlicas y
subjetivas que multiplican las demandas reales o simbdlicas competitivas, entre otros

elementos.

Delich sostiene que las sociedades tienden a autocontruirse, pero no necesariamente son
conscientes, porque sus recorridos son amplios y casi nunca lineales. Tampoco operan
en el vacio: son contenidos, conformados y parametrados por el Estado; crecientemente

por la interaccion con culturas diferentes —aun opuestas- a la propia. Las sociedades

3 Grybowski, Candido. Democracia, sociedad civil y politica en América Latina: notas para un
debate. En: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. La Democracia en América Latina.
Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos. Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar,
Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1°. Edicion, Argentina, septiembre del 2004.

#* Ocampos, Genoveva- Rodriguez, Jos¢ Carlos. Hacia el fortalecimiento de la sociedad civil en
Paraguay. Un desafio pendiente. BASE-ECTA-Centro de Documentacion y Estudios (CDE). Imprenta
Arte Nuevo S.R.L. 1%. Edicioén, Asuncion, Paraguay 1999. p.12

» Grybowski, Candido. Democracia, sociedad civil y politica en América Latina.. op. Cit.
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estan como el universo, siempre en movimiento. Las sociedades cambian de forma, de

. . ’y - . .. . ’ c 1L gt 26
apariencia, de habitos; se sienten distintas y simultdneamente idénticas (7).

La modernizacién de las sociedades es un elemento clave en este tipo de articulaciones.
La modernizacion es por definicidn, movimiento (mutaciéon, cambio o revolucion)
social; la modernizacion es un proceso total: afecta a todas las dimensiones
(institucionales o informales), las escalas de prestigio, la division del trabajo. Toda la
sociedad. Absolutamente toda, pero no al mismo tiempo, no con el mismo ritmo ni a

veces con la misma direccion.

La mentalidad de la poblacion estd también influenciada por la tasa de movilidad. Esto
tiene influencia también en sus expectativas, sus aspiraciones, su manera de encarar el

futuro y sus orientaciones politicas.

A pesar de la complejidad e importancia con que emerge la cuestion de la sociedad
civil, no se puede concluir que la misma sea intrinsecamente democratica o
democratizadora. De su extension, diversidad y dinamismo se pueden extraer solamente
las condiciones para avances democraticos mayores o menores. Lo esencial que
producen las sociedades civiles es la ampliacion del espacio publico, del espacio de los

. . . 2
derechos y de la conciencia social sobre éstos (*').

Alonso nos recuerda que la sociedad civil es el mundo de las organizaciones, de los
particularismos, de la defensa de intereses parciales. Ella no es inmediatamente politica,
es decir capaz de proyectarse mas alla de si hacia el plano “ético-politico”, generar
consensos ¢ interés general. Para ello se requiere de algo asi como reinventar o rescatar
la politica como practica y como proyecto (**)

Garcia Delgado sostiene que la sociedad civil por si sola no es capaz de configurar un
modelo de desarrollo libre de contradicciones y diferenciaciones. Que la sociedad civil
sea compleja no es sindnimo de organizaciones neofilantropicas mediaticas,

antipoliticos, organizaciones de advocacy que tienden a hegemonizar el espacio desde

26 Delich, Francisco. La Crisis en la Crisis. Op. Cit.

" Grybowski, Candido. Op.cit. .

* Alonso, Guillermo V. Politica y seguridad social en la Argentina de los “90. Mifio y Davila editores.
FLACSO. lera edicion, Buenos Aires, Argentina, marzo del 2000.
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una vision que soOlo aparentemente es independiente de los grandes intereses
econdmicos y que incluye otros sujetos. Por un lado, tenemos: a) el “tercer sector”
altruista, de organizaciones no gubernamentales de advocacy y de expresidon mas
medidtica; por otro, b) el movimiento social de protesta y de lucha contra la exclusion y
los gremios; y c) un tercer segmento o parte, vinculado al conocimiento, las
universidades, institutos tecnologicos y todo el camino del pensamiento, y la
informacion y la comunicacion (los medios). Estas partes son constitutivas de la
sociedad civil. Son los sujetos que deben formar parte de la construccion de consensos,

generar instancias de participacion y dialogo (**).

1.2.3 El Mercado

En La gran Transformacién, Kart Polanyi (1947) demuestra que la implantacion de una
economia de mercado es, ante todo, un fendmeno politico. Los mercados no se crearon
como producto de un desarrollo espontaneo y “natural”. La gran trasformacion no fue
una evolucién progresiva y acumulativa de lo econdmico, pues el Estado cumplié una
funcioén decisiva en la formacion de los mercados de trabajo, de tierra y de dinero La
implantacion de una economia de mercado es un proceso contradictorio que termina
instalando en su centro una competencia hobbesiana entre individuos. El mercado,
entonces, no puede constituir per se un principio de articulacién y cohesion social. No
puede ser el mecanismo de organizacion de lo social. La mercantilizacion de la fuerza
de trabajo es el mecanismo clave de la sociedad de mercado, su componente central,
pero, al mismo tiempo, su principal debilidad, pues desencadena simultdneamente un

movimiento de signo opuesto: el esfuerzo para proteger a la sociedad del mercado (*°).

Delich indica que en la década del noventa aparecio el mercado (los mercados) como
fantasia, ideologia y realidad. Protagonista olvidado, regres6 como un actor
imprescindible. Virtualmente excluido o minimizado en tiempos del predominio del
modelo de industrializacion por sustitucion de importanciones, planes de desarrollo,
cambios de estructura, reformas agrarias, retorn6 como un espacio nuevo. No solamente

reemplaz6 al Estado donde debia sino que también lo desplaz6. Mas aun: se confundio

¥ Garcia Delgado, Daniel. Estado-nacion y la crisis del modelo. El estrecho sendero. Grupo Editorial
Norma. 1%. Edicion. Buenos Aires, Argentina, 2003.

%0 Polanyi, Karl. La Gran Transformacion. Critica del liberalismo econémico. Ediciones de la Piqueta.
Madrid, Espaifia. 1. edicion. 1997. 466 pp.

31



(o lo confundieron) con la propia sociedad civil, como si sus légicas y valores fueran

idénticos o intercambiables (*1).

El mercado no sélo es un escenario de intercambio de bienes, sino también de valores,
en sentido econdmico y socioldgico del concepto. EI mercado no se expande sin pasar
por encima de hébitos, reglas implicitas o antiguos sistemas de intercambio. No es una
institucion neutra, de espacio vacio y pasivo. Es un actor que obedece sus propias reglas
que lo definen hacia dentro y hacia fuera, a partir de la l6gica del costo-beneficio. Estas
reglas se fundan y operan a partir de esa logica que las preside y las orienta. No hay
reglas aisladas o contradictorias porque comprometerian la existencia misma del
mercado, tanto como la intrusion externa (del Estado nacional como internacional
inapropiados). Pero tampoco el mercado puede prescindir de un poder externo que
garantice la operatividad de las reglas. Esta obligado a aceptar el rol de un garante
externo pero no su intrusion en su desenvolvimiento interno. Una tension perpetua se
instala entre dos &mbitos de accion, es decir entre dos logicas que devienen y se asientan
sobre principios y propoésitos perfectamente diferenciados por su finalidad. La logica del

bien comun y la logica del costo-beneficio.

1.2.4 La Nacién

La nacion no es lo mismo que el Estado. La nacion es el sentimiento de pertenencia que
define la identidad. Es un sentimiento que define al Estado y lo legitima subjetivamente
pero también contribuye a la identidad de la sociedad civil y por momentos se introduce

en el propio mercado como una variable extracconémica pero de especial ponderacion.

Siguiendo a O’Donell diremos que la nacidon: “es un arco de solidaridades, una
construccion politica e ideacional que postula la existencia de un “nosotros” que entrafia
un reclamo de lealtad por encima y mas alla de otras identidades e intereses y que, si ya
no lo tiene, frecuentemente busca asentarse o definirse en un territorio delimitado por un

estado”. De acuerdo con esta vision, las naciones son construcciones politicas e

3! Delich, Francisco. La Crisis en la Crisis. Op Cit.
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ideoldgicas, el resultado de historias, memorias, mitos y, al menos en algunos periodos,

.y ., , . 32
de esfuerzos de movilizacion politica (°7).

De acuerdo con el filésofo Ernest Renan, citado por Garcia Delgado, la Nacion es
“como una gran solidaridad constituida por el sentimiento de los sacrificios realizados y
los que se realizaran en caso necesario, lo que presupone un pasado y se resume en el
presente por un hecho tangible: el deseo claramente manifestado de continuar la vida en

comun” (3 3 ).

En América Latina, las naciones se inventaron posterior a la independencia de Espana.
Algunas rescatando el pasado precolombino, otras el pasado reciente de las luchas por la
independencia, otras la religion, la lengua, el ideario positivista o un mix de todos estos

elementos (*%).

Para Willem Assies (*°), “las naciones latinoamericanas fueron buscadas por los Estados
nacionales e imaginadas y construidas por las elites criollas que se autoproclamaron “el
pueblo”. Este pueblo imaginado era genérico, homogeneizado, nacionalizado, sin
género, monolingiie y patriarcal. Aqui oper6 un dispositivo que invisibilizd a
importantes sectores de la poblacion en sus diferencias y lo subsumi6 en la “comunidad

imaginada”.

32 0’Donell, Guillermo. Acerca del estado en América Latina contemporanea: diez tesis para la
discusion. En: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. La Democracia en América Latina.
Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos. Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar,
Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1°. Edicion, Argentina, septiembre del 2004.

33 Garcia Delgado, Daniel. Estado-nacion y la crisis del modelo. El estrecho sendero. Grupo Editorial
Norma. 1%, Edicion. Buenos Aires, Argentina, 2003.

3 Delich, Francisco. La Crisis en la Crisis. Estado, Nacion, Sociedad y Mercados en la Argentina
Contemporanea. Editorial Universitaria de Buenos Aires, Argentina. 12, Edicidn septiembre de 2002.

> Assies, Willem. Diversidad, Estado y Democracia: unos apuntes. En: Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. La Democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos. Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1%. Edicion,
Argentina, septiembre del 2004.
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1.3 La Articulacion de los cuatro campos de analisis. Las relaciones entre ellos

1.3.1 Relacién Estado-Mercado

Garreton sostiene que ningin desarrollo nacional contemporaneo, especialmente en los
paises latinoamericanos, ha podido prescindir de un papel predominante del Estado. Es
cierto que parece terminar una época caracterizada principalmente por desarrollo
nacionales “hacia adentro” (Modelo ISI, o de Sustituciéon de Importaciones). En este
modelo, el Estado era agente movilizador indiscutible e incontrarrestado. Asistimos
ahora a la emergencia de desarrollos insertos en las fuerzas de mercado
transnacionalizado. Ello trastoca de manera radical las relaciones entre Estado y
sociedad, erosiona el papel dirigente de los Estados, pero por otro lado, obliga a la

resignificacion de tal papel si se quiere mantener la idea de un desarrollo y proyecto

pais (*%).

Pero, un problema serio que se presentd en esta nueva coyuntura fue que el Estado
estaba en retirada de algunas de las responsabilidades que lo definian como garante de
la defensa de los intereses generales y, en particular, de los intereses de los mas débiles
(*"). Este retiro o abandono del Estado de sus funciones tradicionales trajo consigo en
las altimas dos décadas un aumento de la desigualdad y de la pobreza para los sectores

mas vulnerables ().

Como lo indica Felipe Gonzalez, este fendmeno del debilitamiento del Estado ha sido

aceptada por la imagen burocrdtica y clientelar, cuando no corrupta, de la vieja

estructura, pero no ha sido sustituida por otra mas eficiente (*°).

36 Garreton, Manuel Antonio. La indispensable y problemética relacion entre partidos y democracia
en América Latina. En: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. La Democracia en
América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos. Contribuciones para el debate.
Editorial: Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1*. Edicion, Argentina, septiembre del 2004.

37 Gonzélez, Felipe. Crisis de la politica: causas y respuestas eficientes. En: Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. La Democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos. Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1*. Edicion,
Argentina, septiembre del 2004.

3% Green, Rosario. La crisis de la politica en América Latina. En: Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo. La Democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos.
Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1°. Edicion, Argentina,
septiembre del 2004.

3% Gonzalez, Felipe. Crisis de la politica... Op.cit.
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O como lo sostiene Iglesias, esa “privatizacion perversa” de las instituciones y politicas
publicas ha impedido que éstas puedan procesar, agregar y responder a las demandas del
conjunto de los ciudadanos, explicando asi tanto la exclusion de amplios sectores de la
poblacion de los beneficios del crecimiento como la deslegitimacion de la politica y de

las instituciones estatales (**).

La democracia es condicidn para la eficiencia de la relacion entre Estado y Mercado. A
mayor democracia es esperable menor “captura” de las politicas publicas por parte de
intereses particular y, por lo tanto, intervenciones del Estado —en la formulacion de
politicas, asignacion de recursos, ejercicios de regulaciéon y supervision- con mayor
grado de neutralidad en relacion con intereses particulares y, también con menos sesgo

antitécnico ().

El mercado es el espacio de la esfera privada; el gobierno, el de la esfera publica y la
doctrina implicita, pero dominante, es la de la proscripcion: toda extension de la esfera

publica, reduce cuantitativamente la amplitud de la esfera privada (*).

El replanteo de las relaciones entre el Estado y el mercado, desencadena en América
Latina un debate sobre estrategias politico-sociales universalistas (servicios para todos),
o bien con criterios selectivos, es decir, dirigidas a grupos meta determinados. Los que
abogan por una politica social universalista, que incluya a todos los sectores de la
poblacion, utilizan el argumento de la responsabilidad social que tiene el Estado de
garantizar el acceso a la educacion, la salud, la alimentacion, vivienda y asistencia en la
vejez a todos los ciudadanos. Estos argumentan que una orientacion de la politica social
del Estado enfocada exclusivamente en grupos-meta determinados acarrea injusticias
sociales pues excluye a otros grupos contiguos; por ejemplo, en el caso de una estrategia

orientada a los pobres se excluiria a la clase media empobrecida.

%0 Iglesias, Enrique V. Democracia y Desarrollo: la politica importa. En: Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. La Democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos. Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1*. Edicion,
Argentina, septiembre del 2004.

*! Iglesias, Enrique V. Democracia y Desarrollo.. Op.cit..

* Fitoussi, Jean Paul. Globalizacion, mercado y democracia. En: Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo. La Democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos.
Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1°. Edicion, Argentina,
septiembre del 2004.

35



Por su parte los sectores que abogan por los criterios selectivos, argumentan que las
arcas publicas vacias, los costos crecientes de una universalizacion del sistema social
existente, asi como la necesidad de intervenciones de mayor alcance para luchar contra
la pobreza, deben ser las estrategias orientadas a alcanzar a los grupos-meta que no han
sido atendidos por el estado. Se recurre al argumento de politicas practicas ante la
escasez de recursos financieros, lo que exige la concentracion de los medios
disponibles en los sectores mdas necesitados de la sociedad. La concentracién en
agrupaciones especificas responderia también a la necesidad de una nueva orientacion
que se extiende a los sectores mas pobres de la sociedad, que hasta ahora no han sido

amparados por los sistemas tradicionales de seguridad social.

1.3.2 Estado-Sociedad Civil

Es importante revisar la relacion que establecen el Estado y la sociedad civil. Delich se
pregunta, ;Es esta una relacion de fuerza? ;Es el Estado fuerte y la sociedad civil débil?
(Es el Estado débil y la sociedad civil fuerte; o existe entre ambos una relacion de
equilibrio? ;Estamos ante un Estado grande y una sociedad civil pequefia? ;(Es un
estado consolidado o fragil? ;Cudl es el rol que el Estado juega en la articulacion del
mercado? ;/Es un rol activo o pasivo? (Es el Estado el que toma la iniciativa? ;Es la
sociedad civil fragmentada? ;Donde reside la separacion entre la sociedad civil y el
Estado? ;Qué tipo de conductas estatales aparecen en la sociedad y que conductas
sociales aparecen en el Estado? ;Como se configura la zona gris entre el Estado y la
sociedad? ;La sociedad civil estd articulada alrededor del contrato social con el Estado,
0 esta mas bien, cerca de un pacto corporativo? ;Cudles son estas medidas? La
capacidad que tengamos para dar respuesta a estas interrogantes determina el tipo de

relaciones que ambas estructuras establecen (*).

El Estado no se definird como puramente politico sino como una entidad articulada
(relacionada) con la sociedad civil. En consecuencia, no se propone al Estado como
objeto juridico ni soporte institucional del derecho sino como un Estado/sociedad civil,

simultaneamente muy diferenciado de la sociedad y muy articulado con ésta.

* Delich, Francisco. La Crisis en la Crisis. Estado, Nacion, Sociedad y Mercados en la Argentina
Contemporéanea. Editorial Universitaria de Buenos Aires, Argentina. 1*. Edicion septiembre de 2002.
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La complementariedad de esfuerzos entre Estado y sociedad civil no esta libre de
conflictos. Es de suponer que es un proceso de largo aliento que obliga a una mejor
consideraciéon de los intereses, perspectivas y oportunidades en juego, pero da
sustentabilidad a los procesos de cambio, ya que los procesos de gestion publica del
desarrollo y de la conquista real de derechos son una fuente permanente de legitimacion

del Estado democratico y un impulso al desarrollo econémico y social. (*).

El Estado presenta conductas estatales, esto es, el Estado considerado mas alla de sus
estructuras juridicas y delante de sus fundamentos sociales, o entre ambos, en la cornisa
estrecha y difusa a la vez que liga al Estado con la sociedad. La conducta estatal es el
Estado en acto, el Estado encarnado en personas y en intereses, apropiado de valores
sociales, de normas morales; en fin del Estado interlocutando con el ciudadano,
marginandolo, subordinando al actor social o rescatindolo para realizar su propia

historicidad. El Estado actor social

Las relaciones entre organizaciones de sociedad civiles y el Estado a menudo dan
ocasion a desafios serios. En muchos paises los actores de gobierno son profundamente
sospechosos que las organizaciones de sociedad civiles serdn competidores potenciales
como repartidores de servicios a componentes, canales de recursos de donantes
internacionales, y aspirantes de politicas estatales. Las sospechas pueden correr en
particular profundamente en paises con regimenes muy centralizados que ven todas las
actividades de desarrollo como su responsabilidad, donde los servicios de organizacion

no gubernamental son vistos como amenazas potenciales declarar el poder.

Las relaciones entre Estado y sociedad incluyen también roles basicos como la
legitimidad del Estado (a través del lazo politico gobernantes-gobernados); la
acumulacion y la integracion social. En algunos casos, las relaciones entre Estado y
Sociedad civil pueden estar permeadas por practicas clientelares de los partidos, tan

. . . ., . .. 4
arraigadas, que tienen un enorme peso en la articulacion sociedad civil-Estado (*).

# Ocampos, Genoveva- Rodriguez, Jos¢ Carlos. Hacia el fortalecimiento de la sociedad civil en
Paraguay. Un desafio pendiente. BASE-ECTA-Centro de Documentacion y Estudios (CDE). Imprenta
Arte Nuevo S.R.L. 1%. Edicion, Asuncion, Paraguay 1999.

* Garcia Delgado, Daniel. Estado-nacion y la crisis del modelo. El estrecho sendero. Grupo Editorial
Norma. 1%. Edicion. Buenos Aires, Argentina, 2003.
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La sociedad muta en parte por accion del Estado, en parte como reaccion, pero en
cualquier caso cambia a direcciones imprevistas por y para las teorias conocidas. Es un
objeto que cambia de forma y produce sefiales impredecibles. La sociedad muta delante

de nuestros ojos.

La separacion del Estado de la sociedad civil se traduce en un alejamiento del
ciudadano, del actor social: ambos son reemplazados por el agente y las organizaciones
corporativas. Los partidos politicos se subordinan a sus clientelas y los actores sociales
a organizaciones de intereses. La comprension de estos fenomenos de ruptura
(alejamiento) en la evolucion del Estado y la sociedad civil mostré una serie de
desencuentros en América Latina. Fue evidente que las transiciones a la democracia en
paises como Chile, Brasil o Paraguay, podian comprenderse mejor si se advertia el
vacio entre la modernizacion de las sociedades (y de los aparatos corporativos) y el

Estado. (*).

La fragmentacion del orden social y la proliferacion de intereses particulares tiende a
diluir las identidades colectivas y debilita la capacidad de gobernabilidad de la sociedad
sobre ella misma; lo que provoca la debilidad creciente de los actores para orientar la
movilizacién de la sociedad en el sentido de mas ciudadania y mejor democracia (V).

Por eso, redisefiar los vinculos entre Estado y sociedad civil implica en primer término
revalorizar a la sociedad civil, a la organizacion social, también implica invertir en

desarrollo humano y capital social. (**).

1.3.3 Mercado-Sociedad Civil

Delich sostiene que el problema mayor de las sociedades de fin de siglo no es la
relacion Estado-mercado como se suponia hasta comienzos de los noventa. El Estado y
el mercado se han acomodado, excediendo el marco del propio capitalismo, como se

muestra actualmente en la Republica Popular de China; pero en cambio,

% Delich, Francisco. La Crisis en la Crisis. Estado, Nacion, Sociedad y Mercados en la Argentina
Contemporanea. Op.cit.

" Garcia Delgado, Daniel. Estado-nacion y la crisis del modelo. El estrecho sendero. Grupo Editorial
Norma. 1%. Edicion. Buenos Aires, Argentina, 2003.

* Ocampos, Genoveva- Rodriguez, Jos¢ Carlos. Hacia el fortalecimiento de la sociedad civil en
Paraguay. Un desafio pendiente. BASE-ECTA-Centro de Documentacion y Estudios (CDE). Imprenta
Arte Nuevo S.R.L. 1*. Edicioén, Asuncion, Paraguay 1999.
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draméaticamente, la sociedad civil y el mercado no logran articularse. La ldgica del
mercado parece trascender sus propios limites y convertir la sociedad a su propia logica,

del costo/beneficio desplazando y subordinando cualquier otra ldgica, cualquier valor

(49)'

Titmus también nos indica que: “El bienestar social se integra fuertemente como una
institucion de la sociedad para dar respuesta a un rango de necesidades humanas y

sociales las cuales el mercado esta inherentemente inhabilitado para resolver. (50)

1.3.4 Estado-Nacioén

El Estado nacion, es un espacio de realizacion de la democracia y de la soberania y, con
frecuencia, de la identidad. El Estado-nacién, no es, no sera en el futuro aquel que se
construy6 en el ultimo medio siglo, en el marco de un ciclo de legalidad e ilegitimidad,
mas obeso que fuerte, autoritario por momentos, populista, prebendario o benefactor en

otros; un Estado sin aditamentos casi nunca (°").

La integracion es una funcion clave para la supervivencia del Estado-nacion. Asegurar
su unidad interna (en el sentido del lazo social) es tan importante como asegurar el lazo
politico de legitimidad. La globalizacion pone limites a los Estados-nacion, los debilita,
y a los de nivel intermedio los “achica”, pierden escala y gravitacion; de ahi que sélo
una vinculacion estratégica con un bloque regional que formule politicas con cierto
respaldo, continuidad y sustentabilidad en el tiempo, puede permitir reconstruir el poder
para ocupar otro lugar en el mundo, y acceder asi a cumplir con los objetivos de

desarrollo, justicia y bien comun (*).

Ningin Estado o nacién, individualmente, estd en condiciones de enfrentar el
extraordinario poder ni a nivel de los mercados ni a nivel de los propios Estados. La
globalizacion acota la soberania del Estado, homogeneiza las sociedades civiles, incluye

la nacion en los supraestados y suprime las fronteras para los mercados.

* Delich, Francisco. La Crisis en la Crisis. Op.cit p. 64

*% Titmus, R. M. Social Policy: An Introduction. Allen and Unwin ed. London, 1974.
*! Delich, Francisco. La Crisis en la Crisis. Op.cit.

>? Garcia Delgado, Daniel. Estado-nacion...Op.cit.
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1.4 La articulacién de los cuatro campos (modelo tedrico de analisis)

Abel y Lloyd-Sherlock han identificado al menos cinco formas diferentes en las que los
Estados latinoamericanos en la actualidad asumen para la entrega de las politicas

sociales: (*°)

1. El Estado que ofrece bienestar universal (Cuba)

2. El Estado de Bienestar incompleto, actualmente en retirada (Argentina, México,
Nicaragua).

3. Los Estados de Democracias liberales re-fundadas, en los cuales la politica

social juega un papel secundario (Brasil y Chile).

4. Los Estados desarticulados en descomposicion parcial, principalmente afectados
por conflictos armados o violencia (Colombia y Guatemala).

5. Los Estados completamente ausentes que delegan la politica social a otros

actores tales como las Ong’s (Haiti).

Segun Delich, el modelo exitoso no es aquel cuya base se centra en el mercado; es mas
bien, aquel que articula de manera adecuada al Estado, la sociedad y el mercado. Este
coeficiente de articulacion se refleja en los siguientes aspectos: Por la capacidad del
Estado de establecer politicas de Estado, de la sociedad de orientarse culturalmente
hacia la racionalidad y del mercado de introducir no sé6lo el consumo sino la produccioén

. . ., 4
como elementos constitutivos de la relacion (°*).

La sociedad civil incide en el funcionamiento de los gobiernos y puede llegar a ejercer
controles sobre los mercados asi como, contribuir al advenimiento de la modernidad, al

desarrollo sostenible y a los proyectos de igualdad (*).

Un esquema de analisis de los cuatro campos y sus articulaciones deberia de contener

los siguientes elementos:

>3 Abel, Christopher & Lloyd-Sherlock, Peter. 2000. Health Policy in Latin America: Themes, Trends
and Challenges. In: Abel, Christopher & Lloyd-Sherlock, Peter. Health Care Reform & Poverty in Latin
America. Institute of Latin American Studies. University of London. 2000.

> Delich, Francisco. La Crisis en la Crisis. Op.cit. p.38

> Ocampos, Genoveva- Rodriguez, José Carlos. Hacia el fortalecimiento de la sociedad civil en
Paraguay. Un desafio pendiente. BASE-ECTA-Centro de Documentacion y Estudios (CDE). Imprenta
Arte Nuevo S.R.L. 1*. Edicioén, Asuncion, Paraguay 1999.
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Tabla No. 1.1 Matriz sobre los campos de anélisis y su articulacion

Camposy su | Estado-Sociedad Civil Estado-Mercado Estado Nacion Mercado-Sociedad Civil | Mercado- Sociedad Civil-
Articulacion Nacion Nacion
Tipos y Articulacién-Desarticulacion Articulacién-Desarticulacion Articulacion- Articulacion- Intereses Articulacion-
formas de Autonomia-subordinacion Autonomia-subordinacion Desarticulacion Desarticulacion Generales Desarticulacion
articulacion Imagen e Intereses Generales Imagen e Intereses Generales Identidad colectiva | Imagen e Intereses Tendencia
Sentido del Bien Comun Mediacion en la formacion del Sentido de destino | Generales principal y Identidad
Nivel de Institucionalidad mercado de trabajo, tierra y dinero | comun Tendencia principal y tensiones colectiva
Rol dirigente Rol dirigente tensiones Sentido de
Tendencia principal y tensiones | Gobernabilidad y legitimidad Nivel de conflicto pertenencia
Legitimidad Tendencia principal y tensiones Tipo y Frecuencia de Sentido de
Nivel de conflicto Nivel de conflicto Luchas destino comtn
Tipo y Frecuencia de Luchas Tipo y Frecuencia de Luchas Demandas Sentido de
Demandas, negociacion Demandas, negociacion Capacidad de Respuesta y sacrificios
Capacidad de Respuesta y de Capacidad de Respuesta y de de propuesta realizados
propuesta propuesta
Sistema Tipo de Sistema Politico Tipo de Sistema Politico Tipo de Sistema Tipo de Sistema Politico Tipo de Sistema | Tipo de Sistema
Politico Politico Politico Politico
Estructura Modelo de Acumulacion Modelo de Acumulacion Modelo de Modelo de Acumulacion | Modelo de Modelo de
Economica Modelo de Desarrollo Modelo de Desarrollo Acumulacion Modelo de Desarrollo Acumulacion Acumulacion
Tipo y forma aparato productivo | Tipo y forma aparato productivo Modelo de Tipo y forma aparato Modelo de Modelo de
Nivel de Industrializacion Nivel de Industrializacion Desarrollo productivo Desarrollo Desarrollo
Desarrollo hacia adentro o hacia | Transformacién agraria Tipo y forma Nivel de Industrializacion
fuera Mercantilizaciéon o aparato productivo | Transformacidn agraria
Desmercantilizacion Nivel de Mercantilizacion o
Desarrollo hacia adentro o hacia Industrializacion Desmercantilizacion
fuera Transformacion Familiarizar o
agraria desfamiliarizar
fuera Desarrollo hacia adentro o

hacia fuera
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1.5 Las Politicas Sociales en América Latina 1980-2000

Hasta la década de los 1970s, solo algunos paises de América Latina habian intentado
desarrollar el modelo del Estado de Bienestar. Entre estos paises tenemos: Chile,
Uruguay, Argentina, México, y en el caso de Centroamérica, a Costa Rica. En estos
paises existia y existe una infraestructura social y una tradiciéon en el campo de las
politicas sociales, lo que habia implicado la formacién de sus recursos humanos, el
establecimiento de relaciones concretas entre las demandas sociales y las repuestas del
Estado, asi como también el desarrollo de una infraestructura social que pretendia dar
cobertura universal en el campo de la salud, la educacion, el saneamiento basico y la

. . . 356
asistencia social. (")

Durante la década de los afios 1980s se inicid un amplio proceso de re-estructuracion
del Estado en muchos paises latinoamericanos como resultado de la crisis econdmica
internacional. Esta re-estructuracion del Estado estuvo en buena medida promovida por
los programas de Ajuste Estructural que fueron aplicados en el continente durante este
periodo. En varios paises se procedid a una reduccion significativa del aparato
gubernamental, a la par de serios recortes en las areas de inversion publica (salud,
educacion y servicios sociales). Estas medidas provocaron un dramatico incremento en
la pobreza y la iniquidad, al extremo que convirtieron a América Latina en la regién
“mas desigual” del mundo. El 5% mas rico de la poblacién recibe el 25% del ingreso,
contra el 13% de los paises desarrollados. Del otro lado de la escala, el 30% mas pobre
de los latinoamericanos recibe el 7.5%. Las cifras de la region son peores aiin que las

que se encuentran en Africa. (57, 58,59)

% Giiendell, Ludwing G. y Roy Rivera A. 1993. Los Fondos Sociales en Centroamérica. Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales. Cuaderno de Ciencias Sociales No. 64. Programa Costa Rica. 109
pp-

> Kliksberg, Bernardo. 1999. Impactos sobre el capital social y la salud pablica: La desigualdad,
enemiga cabal del crecimiento. En: Le Monde Diplomatique. Edicion Cono Sur. No. 4. Octubre 1999.

¥ Martinez Nogueira, Roberto. Estado, Sociedad civil y gestion Publica. En: Revista Desarrollo
Humano e Institucional en América Latina (DHIAL). No. 25. Institut Internatcional de Governabilitat de
Catalunya. Barcelona, Espafia. http://www.iigov.org

> Se puede consultar el interesante analisis sobre la distribucion del ingreso en América Latina durante
los afios ochenta realizado por Fiszbein, Ariel, y Psacharopoulos, George. Income Inequality Trends in
Latin America in the 1980s. Chapter 3. Pp. 71-100. In: In: Lustig, Nora (ed)). 1995. Coping with
Austerity. Poverty and Inequality in Latin America. The Bookings Institution. Washington, D.C. 460 pp.
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El cambio en la estructura del Estado estuvo fundamentalmente sustentado en el cambio
en el modelo de desarrollo. Hay amplia literatura al respecto, y no serd objeto de nuestro
analisis. Lo que si es importante mencionar para este estudio, es que dicho cambio
afecté fundamentalmente la orientacion que se traia en cuanto a programas de cobertura
amplia, por programas cuya cobertura fue mucho mas acotada; a la par de hacer
emerger diversas estructuras burocrdticas de manera paralela a las estructuras

.y .y . 60
encargadas de la proteccion y la accion social (7).

La emergencia de diversas politicas de corte neoliberal redujeron sensiblemente el
papel del Estado como creador de empleos y suministrador de ingresos y servicios a las
clases medias y bajas. La privatizacion de empresas publicas implico fuertes pérdidas de
puestos de trabajo; la apertura del mercado interno a las importaciones arruind a un
enorme abanico de pequenas y medianas empresas; la privatizacion de las empresas
publicas facilité la desnacionalizacion empresarial y se acentuaron estructuras fiscales
regresivas: mas impuestos sobre el consumo y menos sobre los beneficios de los

grandes grupos ().

Estos procesos provocaron impactos notables sobre la estructura productiva, dando una
relevancia inédita a los problemas del empleo, de la exclusion y de la pobreza. El
aparato administrativo que en buena medida ya estaba ausente, puso de manifiesto el
abandono de grandes sectores de poblacion, fundamentalmente en las areas rurales de

los paises latinoamericanos (**,%)

5 Pardo Lopez, Maria del Carmen. La Administracion de la Politica Social: cuatro estudios. El
Disefio administrativo de programas de emergencia. Tesis de Doctorado. Departamento de Historia.
Universidad Iberoaméricana. México. 1998. 372 pp.

' El modelo de hacer politicas publicas estuvo fuertemente permeado por el llamado "Consenso de
Washington". Las bases conceptuales de este Consenso se fundamentan en un enfoque neoclésico
convencional que postula que la asignacion optima de recursos se da por medio de los mecanismos de
mercado, otorgando un rol prioritario al sector privado en la organizacion de la economia y la sociedad y
recomienda un "estado minimo", reducido a garantizar el funcionamiento del mercado y proteger los
intereses privados. En este esquema, para integrarse a la economia mundial hay que abrir las economias y
simultineamente poner en practica el ya mencionado enfoque econdémico neoclasico, en donde se
garanticen los equilibrios macroecondmicos y se establezca un sistema que haga mas transparentes los
mercados. Y restaure el incentivo de la ganancia en los agentes econdmicos privados. El aspecto "social"
de este enfoque se basa en una trilogia muy simple: Crecer- Educar- Focalizar. Sin embargo la politica
social cumple un rol marginal y posterior a las decisiones que se toman desde la economia. Desde que hay
que hacer mas "eficiente y eficaz" la asignacion de los recursos disponibles, la politica social no es
"politica" sino la simple administracion de los sectores sociales. Ver: Bustelo, Eduardo-Minujin, Alberto
(Editores). Todos entran. Propuesta para sociedades incluyentes. Editorial UNICEF-Santillana.
Cuadernos de Debate. 1998.

62" Morley, Samuel. 1995. Poverty and Inequality in Latin America. The impact of Adjustment and
Recovery in the 1980s. The John Hopkins University Press. Baltimore and London. 222 pp.
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La idea del Mercado como o6rgano rector no sélo de la economia sino también de las
relaciones sociales, s6lo en algunos paises presentd leves o moderados crecimientos
econémicos (Chile y Colombia fueron los unicos paises en América Latina que
lograron incrementar durante este periodo su ingreso per capita®). Esta situacion
también trajo aparejada una mayor acumulacién econdmica en menos manos, asi como
un crecimiento significativo de un mayor nimero de pobres, exclusion social,

marginalizacion y descontentos populares.

1.5.1 La Cuestion de la Nueva Politica Social

Con un poco de retraso al Ajuste Estructural, se empez6 a dar en América Latina un
replanteamiento en el modo de concebir y tratar lo social. Una nueva forma de hacer
politica social emergio en el continente, orientada en sus inicios a rectificar los efectos
del ajuste estructural, posteriormente fue extendiéndose a otras areas como: la atencion
a los sectores pobres, la contencion de la exclusion social, y el desarrollo. A los
gobiernos no les queda otra alternativa que buscar nuevas formas de resolver las
necesidades basicas de la poblacion Entre 1980s y 1990s diversos paises de América
Latina ponen en marcha Programas de Compensacion Social con el fin de contener los
efectos del ajuste y aliviar la pobreza. El Reto se convierte en hacer mas con menos

recursos. (*°,%,%")

63 Abel, Christopher & Colin M. Lewis. 2002. Exclusion & Engagement. Social Policy in Latin
America. First Edition. Institute of Latin American Studies. University of London, 2002. 503 Pg.

% Morley, Samuel. Structural Adjustment and Determinants of Poverty in Latin America. Chapter
2. Pp. 42-70. In: Lustig, Nora (ed)). 1995. Coping with Austerity. Poverty and Inequality in Latin
America. The Bookings Institution. Washington, D.C. 460 pp.

% Se recomienda ver los estudios hechos en México y Bolivia. A) Gallardo, Rigoberto y Joaquin Osorio
(cords.). Los Rostros de la Pobreza. Tomos LII y III. Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores de
Occidente (ITESO)- Universidad Iberoamericanana. México 1998. Primera Edicion. B) Instituto Prisma-
Embajada Real de Dinamarca en Bolivia. Las Politicas sobre la pobreza en Bolivia. Dimension,
politicas y resultados (1985-1999). Editorial Plural, Bolivia, 2000. Primera Edicion.

% Abel, Christopher & Lloyd-Sherlock, Peter. 2000. Health Policy in Latin America: Themes, Trends
and Challenges. In: Abel, Christopher & Lloyd-Sherlock, Peter. Health Care Reform & Poverty in Latin
America. Institute of Latin American Studies. University of London. 2000.

57 Piester, Kerianne. 1997. Targeting the Poor: The politics of Social Policy Reforms in México. In:
Douglas A. Chalmers, Carlos M. Vilas, Katherine Hite, Scott B. Martin, Kerianne Piester, and Monique
Segarra. The New Politics of Inequeality in Latin America. Rethinking Participation and Representation.
Oxford University Press. New York, 1997. Pp. 469-488.
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Clasicamente la politica social en América Latina ha sido identificada con 4 grandes
areas de provision de Servicios: a. la seguridad social; b. la salud; c. la educacion; y d.
en algunos casos, el acceso a la vivienda. No es sino Gltimamente que campos como: El
acceso a la Justicia, la prevencion de la criminalidad y la violencia pasan a ser areas de
interés que deben tomarse en cuenta cuando se hacen estudios sobre Politica Social. Sin
embargo, en términos generales el campo de las politicas sociales en América Latina ha

: . g - Fgin (68
estado influenciada por una vision excluyente y clientelistica (™).

Por Politica Social entendemos el disefio y la ejecucion programada y estructurada de
todas aquellas iniciativas adoptadas en un pais para atender las necesidades
consideradas bésicas para la poblacion. En otras palabras, cuando decimos Politica
Social estamos aludiendo a una preocupacion colectiva publica sobre esas necesidades
colectivas y basicas que tienen los ciudadanos. Entre estas necesidades basicas figuran:
la salud, la educacion, el trabajo, una jubilacion digna, el derecho al trabajo, y, en
general, el mantenimiento de condiciones generales que impidan la marginacion social
en cualquiera de sus formas. Puede entenderse la Politica Social como el instrumento
caracteristico del Estado moderno que permite por un lado limar los conflictos sociales,

y por otro, alcanzar un grado de equiparacion social. (*%)

La politica social no es mucho mas que el resultado de las negociaciones y conflictos
entablados entre el aparato del estado y las fuerzas politicas y sociales de la sociedad
civil. Se expresan mediante acciones concretas desarrolladas en el marco de
instituciones, programas o proyectos, orientados a resolver problemas de indole social

priorizados por la agenda de gobierno.

La politica social estatal no s6lo experiment6 una revalorizacion, sino también una
reorientacion. Las politicas sociales que durante las décadas de los 60s y 70s habian
funcionado con un cierto sentido de universalidad en varios paises, a pesar que en
diversas comunidades el gasto social no llegaba a los sectores que verdaderamente lo

requerian fueron rapidamente cuestionadas por el cambio en el modelo econémico. A

8 Segarra, Monique. Redefining the Public/Private Mix: NGOs and the Emergency Social
Investment Fund in Ecuador. (1997) In: Chalmer, Douglas; Vilas, Carlos; Hite, Katherine; Martin,
Scott; Piester; Kerianne; Segarra, Monique. The New Politics of Inequality in Latin America. Rethinking
Participation and Representation. Oxford University Press. Chapter 20. 644 pp.

% Montoso Romero, Ricardo. 1998. Fundamentos Tedricos de la Politica social. En: Aleman Bracho,
Carmen and Joge Garcés Ferrer. Politica Social. Editorial Mc Graw Hill. 1998.
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partir de ahora la politica social se orientaria a grupos - meta y a la lucha contra la

pobreza. (70, 71, 72),

El cambio trajo consigo que se dejaron de lado el derecho a la universalizacion de los
servicios, para pasar a focalizar aquellos grupos poblacionales que requerian ser
atendidos. Este cambio ha sido llamado "la equidad de la eficiencia", es decir, dejar de
orientar el gasto a todos los sectores, priorizando la distribucion de los escasos recursos

publicos en aquellos grupos que eran los més vulnerables. (")

El balance final de fuerzas economicas, politicas y sociales, reorientd el modelo de
provision de servicios sociales hacia grupos meta. Al menos, cuatro principios basicos

se pueden distinguir en este cambio en la politica social:

1) Las funciones de la politica social (financiamiento, disefio, puesta en practica,
control) pueden separarse y ser llevadas a cabo por agentes no estatales (sectores
filantropico o voluntario, informal y empresarial). Esta participacion de diversos agentes
tendria la posibilidad de que los beneficiarios participaran en el disefio de los
programas, y el hecho de que el sector privado tenga la capacidad de proporcionar
servicios sociales a quienes pueden pagar por ellos, ademas de poder proporcionarlos

bajo la modalidad de subrogacion.

2) El Estado debe ser uno entre otros agentes que aportan recursos en el financiamiento
de los servicios sociales, pues por una parte hay sectores sociales que estdn en
condiciones de sufragarlos por si mismos, y porque es conveniente que en general,
teniendo en cuenta el principio de que “lo que no cuesta no se valora”, los receptores de
tales servicios aporten recursos en la medida de sus posibilidades (co-financiamiento), y

se recuperen costos mediante la aplicacion de tarifas.

0 Cornia, G.A., Jolly, R. and Stewart, F. (eds) 1987. Adjustment with a Human Face. UNICEF, Oxford:
Clarendon Press.

' Giiendell, Ludwig G. and Roy Rivera A. 1993. Los Fondos Sociales en Centroamérica. Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales. Cuaderno de Ciencias Sociales No. 64. Programa Costa Rica. 109

pp-
2 Lipton, Michael and Maxwell, Simon. 1992. The New Poverty Agenda: An Overview. Institute of
Development Studies. University of Sussex. Discussion Paper No. 306. England, 42 pp.

7 Devereux, Stephen. (2002) Social Protection for the poor: Lessons from recent international

experience. IDS Working Paper 142. Institute of Development Studies. Brighton, Sussex. England.
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3) Debe procurarse, en la medida de lo posible, la competencia entre diferentes
prestadores de servicios en la esfera del bienestar social de modo que los usuarios

tengan posibilidades de elegir entre diversos prestadores.

4) Los recursos publicos aplicados en la esfera del bienestar social deben estar
destinados  fundamentalmente a cubrir las necesidades de quienes no estan en
condiciones de sufragar por si mismos la satisfaccion de las mismas, y deben ser
aplicados respondiendo a los principios de: focalizacion (identificar con la mayor
precision posible a los beneficiarios), subsidio a la demanda (traducir en la medida de lo
posible el subsidio en poder de compra), evaluacion a través de la medicion del efecto y
no del gasto, prioridad a los mas necesitados, y equidad (entendida como compensacion

de las desventajas, mediante el trato desigual a quienes son socialmente desiguales).

El cambio en el modelo de politicas sociales, aparecié mayoritariamente en América
Latina a partir de mediados de los afios ochenta, en el periodo de la crisis econdmica y
el ajuste estructural. Este cambio inicial aparecid en la forma de Fondos Sociales de
Emergencia, que posteriormente pasarian a formar los Fondos de Inversion Social. No
quiere decirse con esto que anteriormente a este periodo no se habian ensayado ya otras
formas de compensacion social. Pardo Lopez, en su estudio sobre las politicas sociales
en México, muestra evidencia que desde la década de los sesentas y setentas, las
politicas orientadas a atenuar los efectos sociales de las politicas econdmicas habian
tomada las formas de programas de desarrollo comunal o comunitario, y/o desarrollo
rural. Sin embargo, no es sino hasta la puerta en marcha de los Fondos de Inversion
Social y la creacion de estructuras institucionales paralelas que dicho modelo empieza a

tomar forma. ('*)

Aun cuando existen diversas opiniones sobre el origen primario de los Fondos de

.7 . 576 , . . .
Inversion Social (’°,’®), la mayoria de autores coinciden en establecer que el primer

7 Pardo Lopez, Maria del Carmen. La Administracion de la Politica Social: cuatro estudios. El Disefio
administrativo de programas de emergencia. Tesis de Doctorado. Departamento de Historia. Universidad
Iberoaméricana. México. 1998. 372 pp.

7 Algunos, como Giiendell y Rivera, argumentan que el primer Fondo de Inversion Social que se conoce
se inicio en Costa Rica en 1971 con la creacion del Instituto Mixto de Ayuda Social, con el fin de
desarrollar programas asistencialistas que vinieran a tratar la pobreza urbana. ; y en 1982, se aplic6é un
programa focalizado de compensacion social. Estos programas se complementaron con los de caracter
universalista. Giiendell, Ludwig G. y Roy Rivera A. 1993. Los Fondos Sociales en Centroamérica.
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Fondo de Inversion Social que se inicio, bajo las caracteristicas de ser un Fondo de
Compensacion a los Programas del Ajuste Estructural, fue el Fondo Boliviano de
Emergencia Social en 1986 (”').Este primer Fondo de Inversiéon Social tuvo como
objetivo la rapida ejecucion de proyectos que permitieran la generacion de empleo e
ingreso en Bolivia, bajo un fuerte programa de ajuste estructural. Solo en un periodo de
3 afos desde su creacion, El Fondo fue capaz de apoyar 3,000 proyectos que
permitieron disminuir la tension social sobre el gobierno. Como lo establece Segarra
("), alrededor del 25% de los proyectos fueron realizados por ONG’s, a la vez que
estas generaron una tercera parte de todos los proyectos que se presentaron al Fondo,

para su negociacion e implementacion.

Los fondos sociales son instrumentos de politica social, los cuales permiten canalizar el
gasto de manera focalizada a los grupos que asi lo requieren, y ademas promover la
participacion social. En sus origenes ademas, los Fondos Sociales fueron utilizados
como un mecanismo que permitia contener o paliar las demandas sociales, mientras se

seguian aplicando las politicas del ajuste estructural.

En el caso de América Latina, el surgimiento de los Fondos Sociales se debe en buena
medida a las presiones de los organismos financieros internacionales como el Banco
Mundial y la Agencia Internacional de Desarrollo de los Estados Unidos (") . El capital

semilla de la mayoria de Fondos Sociales en América Latina fue aportado por la AID

(80)'

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales. Cuaderno de Ciencias Sociales No. 64. Programa Costa
Rica. 109 pp.

7 O bien, como lo argumentan Steward y Van der Geest, en el caso del Plan de Emergencia Para el
Empleo en Chile a mediados de los 1970s. Todos estos programas no dependian directamente de la
cooperacion internacional y no se sustentaron en la contencion de los efectos del ajuste estructural.
Stewart, Frances y van der Geest , Willem. (1995) Adjustment and Social Funds: Political Panacea or
Effective Poverty Reduction? International Labour Office. Employment Department. Employment
Papers. No.2 . 39 pp.

77 Segarra, Monique. Redefining the Public/Private Mix: NGOs and the Emergency Social
Investment Fund in Ecuador. (1997) In: Chalmer, Douglas; Vilas, Carlos; Hite, Katherine; Martin,
Scott; Piester; Kerianne; Segarra, Monique. The New Politics of Inequality in Latin America. Rethinking
Participation and Representation. Oxford University Press. Chapter 20. 644 pp.

7 Ibid.

” Tbid..

% Giiendell, Ludwig G. y Roy Rivera A. 1993. Los Fondos Sociales en Centroamérica. Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales. Cuaderno de Ciencias Sociales No. 64. Programa Costa Rica. 109

pp-
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Con pocas excepciones los programas sociales de los Fondos se aplican como medidas
de corto plazo y proyectos sociales de emergencia, para amortiguar las injusticias
sociales durante la fase de estabilizacion y ajuste de la economia. En conformidad con
su concepto de ajuste estructural, el BM parte de que esos fondos llegaran a ser
superfluos en cuanto se inicie el crecimiento econdmico, consecuencia del éxito del
ajuste, que integra de nuevo a la poblacién empobrecida en el ciclo de produccion. Por
consiguiente, las medidas de promocion politico-social de los fondos se concentran
mayoritariamente en aquellos grupos que se empobrecieron y quedaron fuera de la

politica social del Estado a consecuencia de los programas de ajuste econémico.

Algunos de esos fondos han surgido después de desastres naturales, o en situaciones de
post-conflicto, hasta sus mas recientes desarrollos en la transicion de paises de
economia central planificada a economias de mercado. Este tipo de fondos ponen en
marcha una serie de proyectos de pequefia escala que ayudan a resolver en el corto
plazo problemas ingentes que se presentan a nivel de las comunidades. Como puede
verse, los Fondos Sociales han tenido una evaluaciéon constante y un crecimiento
importante a lo largo de los ultimos diecisiete afios. Son ahora mas de 60 paises en el
mundo que utilizan los mecanismos de los Fondos Sociales, a fin de dar respuesta a
diverso tipos de problemas. Hoy en dia, los Fondos Sociales han llegado a ocupar un

lugar relevante en la agenda de la politica social.

Otro objetivo declarado de estos Fondos es la idea de fortalecer la capacidad de
autoayuda de los grupos empobrecidos de poblacion y, mas alla de esto, la posibilidad
de descentralizar la politica social. Con esta idea, los fondos sociales deben tener
también una funcién promotora, ya que apoyan diversas actividades locales concebidas
por las comunidades, las organizaciones no gubernamentales, y los grupos de iniciativa
social; ademés tienen una funcién innovadora, a través de financiar proyectos

alternativos y proyectos piloto de esos grupos de auto-ayuda.

Casi todos los Fondos Sociales tienen prioridades programaticas en las que predominan
las siguientes medidas de corto plazo: programas de emergencia para suministrar
empleos en la construccion o mantenimiento de infraestructuras sociales y econdmicas
(calles, instalaciones sanitarias, etc.), y programas de asistencia social como, por

ejemplo, programas de alimentacion, programas productivos (promocion de
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microempresas del sector informal, pequenios créditos, educacion, ayuda a los pequefios

campesinos).

Entre las principales caracteristicas de los Fondos de Inversion Social tenemos:

1. Los Fondos Sociales pueden ser organizaciones capaces de financiar las inversiones
en sectores sociales bésicos relativamente rapido, evitando la burocracia a fin de

proveer los servicios en un periodo corto de tiempo.

2. Los Fondos Sociales pueden traducir politicas en acciones en una manera mas

rapida.

3. Son programas que operan bajo niveles de autonomia o semi-autonomia en relacion
con otros sectores del gobierno. Esta autonomia no solamente les da el poder para
decidir la manera en la que los recursos seran utilizados o destinados, sino también la
posibilidad de escoger entre diversos actores, aquellos con los cuales trabajaran y las

areas y comunidades en donde los proyectos seran implementados.

4. Pretenden involucrar activamente a las comunidades pobres en el disefo,
negociacion, implementacion y evaluacion de los programas que se derivan desde el

Fondo;

5. Los fondos tienen la posibilidad de implementar modelos innovadores que pueden

mejorar la participacion y el involucramiento de los pobres en los programas.

6. Los Fondos Sociales son organizaciones que permiten a los miembros de la
comunidad, determinar el tipo de proyectos que se implementaran al nivel comunitario,
y en los cuales las comunidades tienen la posibilidad de evaluar sus necesidades y

desarrollar sus propios proyectos.

7. Un objetivo declarado de fondos Sociales esta en el fortalecimiento de la capacidad
de autoayuda de grupos empobrecidos de la poblacién, ya que fomenta actividades
concebidas por las comunidades locales, organizaciones no gubernamentales y grupos

de iniciativa social, asi como también promueve una funcion innovadora al financiar
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proyectos alternativos y pilotos que pueden mostrar nuevas modalidades o mecanismos

para impulsar areas de desarrollo comunitario.

8. La generacion de empleo rapido e ingreso para los desempleados ha sido una de las
principales contribuciones generados por los fondos sociales, en cuanto redes de
proteccion o seguridad. Los fondos sociales, mediante la rehabilitacion de caminos
rurales pueden mejorar el acceso al mercado y el ingreso a través de las actividades

agricolas en regiones remotas.

9. La rehabilitacion de escuelas y clinicas de salud, y los proyectos de servicio social

pueden mejorar la provision de servicios sociales para los pobres.

10. Los Fondos Sociales tienen la posibilidad de contribuir en la descentralizacion de la
politica social, y llegar a los grupos no han sido favorablemente asistidos por el Estado.
Los Fondos Sociales pueden también patrocinar o financiar instituciones publicas o
municipalidades que operan a nivel comunitario, promoviendo el desarrollo
institucional, a la par de fortalecer la capacidad técnica y financiera de dichas

organizaciones para implementar y/o administrar los programas sociales.

11. Los Fondos Sociales pueden crear diversos niveles de relacionamiento con actores
de la sociedad civil, asi como también con grupos religiosos, cooperativas, etc. con el
fin de llegar a los grupos mas pobres y/o vulnerables de la sociedad. Ha sido reconocido
que los Fondos Sociales han sido eficientes en alentar la colaboracion entre
organizaciones publicas, sector privado, ong’s, organizaciones comunitarias y grupos
de la sociedad civil.

Segin algunos autores como Graham y Reilly (*',*%), los Fondos Sociales fueron
progresivamente cambiando las reglas del juego entre los grupos de presion y el Estado,
ya que progresivamente fueron incrementando “el nimero de jugadores, modificando la

institucionalidad gubernamental de bienestar social, asi como redefiniendo las

81 Graham, Carol. Safety Nets, Politics, and the Poor. Transition to Market Economies. The Brookings
Institution. Washington, D.C, 1994.

%2 Reilly, Charles. Balancing State, Market, and Civil Society. Ngos for a New Development Consensus.
Chapter 8. In: Victor E. Tokman and Guillermo O’Donnell (Ed).1998. Poverty and Inequality in Latin
America. Issues and New Challenges. University of Notre Dame Press. Indiana, USA. Pp. 169-205
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relaciones entre el Estado y los ciudadanos”. Como lo reconocen Rao e Ibanez (2003),
los Fondos de Inversion son hoy en dia el mecanismo mas visible para la asistencia al

Desarrollo Comunitario. (83).

1.6 El Andlisis de las Politicas Sociales

1.6.1 El andlisis desde los actores, las fortalezas y debilidades

Para Aguilar Villanueva, el andlisis y disefio de politicas publicas abre todo un abanico
de estrategias de accidon corresponsable entre gobierno y sociedad. Una politica puede
ser aqui una regulacion, ahi una distribucion de diversos tipos de recursos (incentivos o
subsidios, en efectivo o en especie, presente o futuros, libres o condicionados), alld una

. ., . . . . , , . . 4
intervencion redistributiva directa, mas alla dejar hacer a los ciudadanos (**).

Aguilar nos indica que el andlisis de las politicas publicas puede ayudar a desestatizar la
sociedad y reconstruir el sentido publico del Estado. Politica Publica no es sin mas
cualquier politica gubernamental. Supone gobernantes elegidos democraticamente,
elaboracion de politicas que son compatibles con el marco constitucional y se
sustancian con la participacion intelectual y practica de los ciudadanos. La restauracion
de la naturaleza publica de las politicas del gobierno es una aspiracion permanente en
contra del diseno de politicas que terminaron por ser influidas, determinadas o

capturadas por poderosos grupos de interés con demandas y utilidades exclusivas.

Aguilar citando a Dunn, nos indica que: “El andlisis de politicas es una manera de
sintetizar informacion, incluyendo resultados de investigacion, con el fin de producir un
formato para las decisiones de politica (el disefio de elecciones alternativas) y de
determinar las necesidades futuras de informacidon importante para las politicas”. En
sentido amplio, el analisis de politicas puede ser definido como un tipo de andlisis que
genera y presenta informacion con el fin de mejorar la base en la cual descansan los

juicios de los decidores de politicas... Comprende no sdlo el examen de las politicas

% Rao, Vijayendra and Ibafiez, Ana Maria (2003). The Social Impact of Social Funds in Jamaica: A Mixed-Methods
Analisis of Participation, Targetting and Collective Action in Community Driven Development. World Banck Policy
Research Working Paper 2970. February 2003. http://econ.worldbank.org

¥ Aguilar Villanueva, Luis F. El Estudio de las politicas publicas. Miguel Angel Porrtia editores, 1%.
Reimpresion, agosto 1994. 280 pp.
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mediante la descomposicion de sus componentes, sino también el disefio y la sintesis de

. 85
nuevas alternativas™ ().

Salas Rosso, utilizando el concepto de campo de Bordieu, en la articulacion del Estado
con la Sociedad Civil en la construccion de las politicas sociales indica los siguiente:
“En la arena construida, cada actor ocupa posiciones que determinan su estructura y de
las cuales es posible el analisis mas alld de sus ocupantes. Esto significa que el Estado
tendra ciertos intereses y poder en su relacion con las OSC’s, mas alla de cual sea el

Estado de turno o sus integrantes, y viceversa” (*°

). Cada actor buscara un premio
minimo por participar (aquel sin el cual no participarian) y otros premios accesorios. La
relacion politica que se establece entre los actores participantes es una relacion de poder

y, con el tiempo se convierte una estructura de poder.

Salas Rosso identifica al menos tres tendencias conflictivas en el campo integrado por

Estado y OSC'’s en la elaboracion de politicas publicas:

v' Entre el Estado y las OSC’s: las OSC’s trataran de tener cada vez mads
participacion en las politicas sociales y menor control estatal, el Estado buscara

exactamente lo contrario.

v Al interior del Estado: algunos preferiran una prestacion directa y monopdlica de
servicios mientras que otros preferirdn la concesion y competencia entre
distintos proveedores.

v'  Entre las OSC’s: cada una de estas querra aumentar su poder relativo respecto a

las demas.

El Estado y OSC’s participan de una arena de negociacion contradictoria, en la que
despliegan sus logicas en un juego de poder. No debemos olvidar que los actores son

actores situados, es decir, actores que se desempefian y realizan sus opciones y

% Dunn, William. Public Policy Analisis: an Introduccion. Prentice-Hall. Englewood Cliff, 1981. Citado
en: Aguilar Villanueva, Luis F. El Estudio de las politicas publicas. Miguel Angel Porrtia editores, 1%
Reimpresion. P. 71

% Salas Rosso, Fernando D. ¢Solidaridad Natural o Solidaridad Impuesta? XIV Concurso de Ensayos
del CLAD “Administracion Publica y Ciudadania”. Caracas, Venezuela, 2000. pp.29-30.
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apreciaciones dentro de un contexto social estructurado que define el abanico de las

acciones posibles.

Los actores situados a partir de sus percepciones detectan problemas que desean
solucionar. Las acciones estratégicas estan constituidas por la combinacion de la
intencion de actuar y la estrategia definida para hacer frente al problema. Estas acciones
estratégicas tendran al implementarse consecuencias deseadas y no deseadas que
dependeran del actor que la implementard, del contexto, y de los otros actores que

participan en la arena de poder.

Salas Russo también indica que la perspectiva de los actores puede ser analizada

mediante la estrategia FODA (fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas) (87):

e Fortalezas: son poderes propios que pueden utilizar en su relacion contra los

otros actores en la arena de poder, o bien las debilidades de los otros actores.

e Oportunidades: son los beneficios o pagos potenciales a cada actor por participar
del juego.

e Debilidades: son puntos débiles que pueden ser aprovechados por nuestros
rivales.

e Amenazas: perjuicios potenciales que pueden suftrir los actores al participar del

juego.

En el analisis que Salas Russo realiza sobre el caso de los clubes de nifios del Instituto
Nacional del Menor en Uruguay, identifica al menos 10 elementos a tomar en cuenta en

la utilizacion de la técnica FODA, al analizar las relaciones Estado-Sociedad Civil:

¥ Ibid. p.30.
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Tabla No. 1.2 Fortalezas, Oportunidades, y Debilidades en la relacion entre Estado y
sociedad civil en la Politica social.

Estado Organizaciones de la Sociedad Civil
Fortalezas Poder compensatorio. El Estado | Mayor conocimiento de la comunidad
maneja una importante fuente | en la cual se desempefian. La mayoria de
de recursos con los cuales | las OSC’s tienen la autoridad moral de la
puede premiar a las OSC’s | experiencia de trabajo en determinado
leales. habitat o comunidad, por lo que a la
teoria estatal pueden responder con la
Los avances tecnoldgicos | autoridad moral que les da la préctica.
permiten una mejora de los
sistemas de informacion. Legitimidad. Las OSC’s asoman como un
actor legitimo en un escenario donde no
Las facultades condignas. solo el Estado ha sido deslegitimado
La capacidad de recibir trabajo | Estan en linea con el nuevo paradigma
voluntario. de politicas sociales.
Apoyo econdémico y técnico proveniente
del sector privado y de la cooperacién
internacional.
Oportunidades | El factor econémico. Bisqueda de 1la  sustentabilidad
econdmica.
Control y supervisién de las
OSC’s. Aumento de la legitimidad. Las OSC’s
que cuentan con reconocimiento oficial
La buasqueda de legitimidad | ganan en legitimidad.
del actor estatal.
Mayor influencia en las politicas y
Posibilidad de facilitar la | percepciones. Algunas OSC’s también
implementacion de nuevas | podrian ver la oportunidad de
politicas potencialmente | "..sensibilizar y modificar la vision que
conflictivas. Las instituciones | desde el Estado y desde la sociedad civil
estatales al consultar a las | se tiene..”
OSC’s sobre proyectos que
afectan a ellas y sus
miembros, y al trasmitirles
informacién sobre las nuevas
politicas pueden amortiguar los
efectos de Politicas
potencialmente conflictivas.
Brindar mejores soluciones a
los problemas que afectan a la
gente.
Aumento del niimero de tareas
disminuyendo el ntmero de
funcionarios publicos y la
burocratizacién.
Debilidades Dependencia creciente hacia el | La dependencia econémica. Las OSC’s

tercer sector

Carencias en la metodologia de
evaluacién.

dependen  béasicamente  para  su
financiamiento de donaciones publicas o
privadas.
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Amenazas Descoordinacién de acciones. | La cooptacién institucional. Intervenir
Comtnmente se habla de la | en la prestacion de los servicios en
descoordinacion como una | convenio con el Estado involucra el
probable amenaza de la relacion | peligro de la pérdida de los valores y
entre Estado y OSC’s. modalidades de intervencion que las
OSC’s privilegian en favor de aquellos
que el Estado podria imponerles.

Deslegitimaciéon. El tipico patronazgo
estatal podria trasladarse a la relacién
con las OSC'’s, creandose asi un circulo de
OSC’s "favoritas" del Estado.

Dependencia hacia el Estado. La
obtencién de recursos a partir del Estado
se convierte en un arma de doble filo.

1.6.2 ElI Analisis desde la Teoria de innovacion y del aprendizaje interactivo de
Bengt Lundvall

Por mas de una década, un grupo de economistas del grupo IKE trabajaron juntos
estudiando el desarrollo industrial y la competitividad internacional desde Ila
perspectiva del aprendizaje interactivo. El exponente principal del grupo ha sido Bengt-

Ake Lundvall.(*®).

La perspectiva de este grupo se basa en dos premisas fundamentales. Primero, que el
recurso mas fundamental en la economia moderna es el conocimiento, y que el proceso
mas importante es el aprendizaje. Segundo, se asume que el aprendizaje es
predominantemente un proceso interactivo, y por lo tanto, un proceso encajado
socialmente, el cual no puede ser entendido sin tener su contexto institucvional y

cultural en cuenta.

Como la innovacion es considerada un proceso colectivo, el contexto social y cultural
brinda los coédigos necesarios para los multiples didlogos entre proveedores,

productores, consumidores, el sector publico y privado, las universidades, el Estado, etc.

8 Lundvall, Bengt-Ake (ed) (1992): National Systems of Innovation: Towards a Theory of Innovation
and Interactive Learning, Pinter, Londres, pp. 1-43.
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Lundvall define el Sistema de Innovacion como “... los elementos y las relaciones que
interactian en la produccidon, difusion y uso de conocimientos nuevos y
econdmicamente utiles...” El SNI puede ser considerado como el conjunto de diferentes
instituciones y actores sociales que tanto por su accion individual como por las
interacciones que se producen entre ellas, contribuyen al desarrollo y difusion de las
nuevas practicas productivas. Este concepto concibe a las innovaciones como un
proceso social e interactivo en el marco de un entorno social especifico y sistémico

(Johnson y Lundvall) (*)

Lundvall (1985, p 3, *°) desarrolla la idea de que una innovacién es "el resultado de
encuentros entre oportunidades técnicas y necesidades de usuarios": Las relaciones
entre aquellos que saben de oportunidades técnicas y aquellos que supuestamente
saben lo que necesitan estan en el centro mismo de las dindmicas de la innovacion;
ademas, la mejora de las relaciones entre usuarios y productores da lugar a muchas de
las formas de un proceso social clave relacionado con la innovacion, cual es el proceso
de aprendizaje. La idea de un sistema de innovacion en este enfoque se relaciona con

las instituciones que intervienen en los procesos de aprendizaje.

Siguiendo entonces, las ideas de Lunvall, la innovacién es concebida como:

1. Un proceso acumulativo. Casi todas las innovaciones reflejan conocimiento ya
existente, combinado con nuevas formas.

2. Un proceso ubicuo. En practicamente todas las partes de la economia, y en todo
tiempo, se espera encontrar procesos constantes de aprendizaje.

3. La estructura de produccion define la serie de relaciones entre el productor y el
usuario, lo que condiciona el alcance y la direccidon del proceso de innovacion.

4. Constituido por elementos y relaciones, las cuales interactian en la produccion,
la difusion y el uso de nuevos conocimientos, condicionado en buena medida

por su propio desarrollo histdrico.

% Lundvall, B.-A and Johnson, B. (1994), "The learning economy", Journal of Industry Studies, Vol. 1,
No. 2, December 1994, pp. 23-42.

% Lundvall, Bengt-Ake (1985). "Product innovation and user-producer interaction”, Industrial
Development Research Series, N° 31, p. 47. Aalborg University Press. Aalborg. 1985. Citado por :
Lépez,Giovanni Arturo. Aproximacion a las generalidades y debilidades del sistema de innovacion
colombiano. Scientia et Technica Afio X, No 24, Mayo 2004. UTP. ISSN 0122-1701
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5. Presupone la existencia de Estados-Nacion, en donde la cultura nacional, la
doctrina politica, y la relacion entre estructura econdémica e instituciones son
esenciales a la misma.

6. La relacion entre las instituciones y la estructura econémica es parte esencial del
mismo.

7. El sistema institucional afecta el ritmo y la direccion de la innovacion.

8. La forma institucional que caracteriza las relaciones entre el productor y el
usuario refleja las caracteristicas del proceso de innovacion.

9. El proceso de innovacion cambia las condiciones sociales de los ciudadanos y
las regiones — algunas mejoran y otras empeoran.

10. Un proceso social e interactivo en el marco de un entorno social especifico y
sistémico, que se sustenta en el aprendizaje.

11. En diversas ocasiones, es importante tomar en cuenta la incertidumbre y el
caracter disruptivo de la innovacion.

12. La incertidumbre y la importancia del aprendizaje implican un proceso de
comunicacion compleja entre las partes involucradas.

En la practica, segun Valenti (°') «

(...) este enfoque permite ver el problema de la
innovacion de mejor forma. Permite de hecho definir los objetivos de cada sistema,
establecer el papel que le corresponde a cada elemento y las relaciones que es preciso
desarrollar entre cada uno de ellos. Las relaciones no dependen exclusivamente de los
aspectos estructurales relacionados con la innovacidn, aparecen quizds con mayor
fuerza los aspectos inmateriales o intangibles, es decir todos los factores que inciden en

un ambiente proclive a la innovacion. Bésicamente el aprendizaje es la variable que es

preciso gestionar.

Segiin Lundvall (1992), los siguientes elementos configuran el ambiente en el cual

ocurren los procesos de aprendizaje:

?! Valenti Lopez, Pablo. “La Sociedad de la Informacion en América Latina y el Caribe: TICs y un nuevo
Marco Institucional”, en: OEI: Revista iberoamericana de Ciencia, Tecnologia, Sociedad e Innovacion.
Numero 2/Enero-Abril 2002. http://www.campus-oei.org/revistactsi/numero2/valenti.htm. Citado por:
Finquelievich,Susana. Desarrollo local y medios innovadores en la sociedad del conocimiento: Las areas
metropolitanas.

58



Dimensién nacional caracterizada por las experiencias historicas, lengua y
cultura que identifican las especificidades del ambiente;

La organizacion interna de las firmas

Las relaciones entre firmas

El papel del sector ptblico

Las relaciones entre el sistema financiero y el proceso de innovacion.

Las caracteristicas y organizacion del sistema de investigacion y desarrollo.

En cuanto a la importancia del aprendizaje en el proceso de innovacién Lundvall

considera los siguientes aspectos:

1.

El aprendizaje es una actividad central en el proceso de innovacion, el cual
involucra interaccion entre la gente.

El aprendizaje es un proceso encajonado socialmente, por lo cual no puede ser
entendido sin tener en cuenta su contexto institucional y cultural.

El aprendizaje se caracteriza por un proceso de retroalimentacion al sistema, asi
como por la reproduccion del mismo.

El aprendizaje interactivo y el espiritu emprendedor colectivo son
fundamentalmente un proceso de innovacion.

El aprendizaje ocurre en relacion a actividades rutinarias en produccion,
distribucién y consumo, y produce entradas importantes al proceso de innovacion.
El aprendizaje puede visualizarse en tres ambitos: aprendizaje por hacer:
incrementando la eficiencia de operaciones de produccion; aprendizaje por uso,
incrementado la eficiencia en el uso de sistemas complejos; y aprendizaje por
interactuar que involucra a usuarios y productores en una interaccion que resulta

en innovaciones en los productos.

Si la innovacion se sustenta en el aprendizaje, y el aprendizaje en las actividades

rutinarias, entonces podemos esperar que todas las actividades innovativas sean

incrementales, y podria ser simple predecir la direccion del cambio tecnologico, pero es

claro que tenemos que tomar en cuenta la incertidumbre y el caracter disruptivo del

proceso de innovacion. Asumimos que el proceso de innovacion no es, ni totalmente

casual, ni totalmente predeterminado por la estructura econdémica y o el marco

institucional establecido. El andlisis de sistemas de innovaciones nos ayuda a entender y
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explicar, por qué la tecnologia se desarrolla en una cierta direccidon, y en un cierto

precio, pero un elemento fuerte o la aleatoriedad permaneceran siempre.

Lundvall sostiene de forma convincente que el objetivo principal de la politica de
innovacion en ‘la economia de aprendizaje’ es exactamente contribuir a la capacidad de
aprendizaje de firmas, instituciones de conocimiento, y la gente. Las areas claves para
tal politica son el desarrollo de recurso humano, organizacion firme, formacion de red,
negocio intensivo de conocimiento servicios, y las universidades. Ellos prefieren el
término ‘aprendizaje 'a' el conocimiento’ porque dicho concepto es intrinsecamente
dinamico y pone el énfasis en la adaptacion. Este la adaptacion es esencialmente un

proceso 'de aprender’ (y a veces, también de olvidar).

Siguiendo las ideas de Lunvall sobre la innovacion y el aprendizaje interactivo, al
aplicar el modelo de analisis al caso de las politicas sociales, se podria considerar a los
diversos organismos gubernamentales de modo andlogo a las firmas innovadoras al
incorporar conocimiento cientifico y tecnoldgico en sus practicas “productivas”, tal
como lo concibe Estebafiez (92). En el caso especifico del area social, estariamos

refiriéndonos centralmente a:

-la formulacion de un programa de intervencion social
-la definicion de politicas publicas
-el diseno de planes de intervencion

-a la elaboracion y aplicacion de normativas, incluyendo la legislacion

%2 Estébaiiez, Maria Elena.Impacto Social de la ciencia y la tecnologia: Estrategias para su analisis. Centro
de Estudios sobre Ciencia, Desarrollo y Educacion Superior (REDES), Argentina.
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CAPITULO II MARCO METODOLOGI CO

2.1. Utilizacién de la Teoria Relacional y Categorias generales

El proceso metodoldgico consistid en la utilizacion de la teoria relacional para analizar
el surgimiento e implementacion de la politica social paraguaya en un contexto de
transicion democratica. El periodo de estudio fue de 1989 al afio 2005. La teoria
relacional parte de articular cuatro campos o categorias centrales para el analisis: el
Estado, el mercado, la sociedad civil y la nacion. No solo debe de establecerse un punto
de quiebre para situar la evolucién historica de la categoria, sino también las

articulaciones que la misma va teniendo con las otras categorias.

El abordaje metodologico propuesto para esta investigacion incluy6 técnicas cualitativas
y cuantitativas. El autor realiz6 la revision de diversas fuentes documentales (libros,
revistas, articulos de prensa), a través de las cuales se pudo realizar la reconstruccion de
la evolucion histérica de las categorias centrales en el caso de Paraguay; asi como la

evolucion histérica de las politicas sociales en el pais.

De esa cuenta para situar histéricamente a las categorias centrales de la teoria relacional
(Estado, Mercado, Sociedad Civil y Nacion), ubicamos el punto de quiebre en el afio
1954, con la captura del poder por parte del General Stroessner. No se fue mucho mas
lejos en el tiempo (la confrontacion civil de 1947, o la guerra del Chaco (1932-1935),
porque la propuesta central de la investigacion es utilizar la teoria relacional para el
analisis de la politica social en el marco de la transicion democratica y no hacer un
balance acabado de la evolucion del Estado Paraguayo. Esto requeriria otro tipo de

analisis y de esfuerzos investigativos.

A partir de la caida del General Stroessner en 1989 se inicia un periodo de transicion
democratica en el pais. A partir del inicio de dicha transicion se reconstruye la
evolucioén histdrica de las categorias centrales; asi como las diversas formas en las que
se articulan los procesos. Los aspectos centrales que se consideraron en la articulacion
de las categorias centrales son los enumerados en la tabla que se presenta en la pagina

28 de este trabajo.
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2.2 Metodologia para el analisis de las politicas sociales

En un segundo momento se procedié a ubicar el surgimiento de las politicas sociales en
el marco de la transicion democréatica en el Paraguay. Dicho proceso se ubica a partir de
la creacion de la Secretaria de Accion Social en el afo 1995. Con este fin se procedié a

dar cuenta de la evolucidn de las siguientes variables generales:

1. Evolucién de indicadores sociales y economicos seleccionados de 1989 al 2005 (PIB,
PEA, Gasto Social; Tasa de crecimiento de la poblacion; evolucion de la pobreza)
2. Caracterizacion de la estructura de la Secretaria de Accidon Social y sus programas.

3. Existencia de politicas sociales tendientes a la mitigacion de la pobreza.

Posteriormente se analizé el surgimiento de las politicas sociales puestas en marcha por
la Secretaria de Accidon Social. En especial se analizaron 3 de las principales politicas
puestas en marcha: El Programa de Inversiones Sociales I (PROPALIS I); el Programa
de Desarrollo Comunitario (PRODECO); y el surgimiento de la Red de Proteccion
Social; dado que las mismas fueron consideradas como las mas relevantes debido no
solo a los recursos econdmicos que utilizan o utilizaron, sino porque la estructura de la

misma Secretaria se puso al servicio de las mismas.

El autor realiz6 diversas visitas a las zonas de implementacion tanto del PROPAIS 1,

PRODECO como de la Red de Proteccion Social.

Para el andlisis de esta parte del trabajo el autor utilizd técnicas cualitativas que
incluyeron: Entrevistas semi-estructuradas y a profundidad, para el analisis de la
evolucion historica de las politicas sociales; asi como la realizacion de discusiones
focales y la utilizacion de un cuestionario con 4 grandes ejes de trabajo (Politicas
sociales en el municipio; trabajo municipal; participacién comunitaria e implementacion
de programas o proyectos) para analizar la implementacion de politicas sociales a nivel

municipal.

Durante la realizacion de esta investigacion, el Programa de Inversiones Sociales I habia

ya concluido su ejecucion; el Programa de Desarrollo Comunitario estaba en marcha y
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en operacion permanente; y la Red de Proteccion Social iniciaba con sus estudios y
primeros pasos para la implementacion de la misma.

Posteriormente, el autor contrasto los resultados obtenidos en las visitas de campo a las
zonas de implementacion de los programas y proyectos de la Secretaria de Accion
Social, con 3 estudios de caso, en donde a nivel comunitario se han disenado, elaborado
e implementado politicas de contenido social. Los casos seleccionados fueron: Atyra,
Repatriacion y Carapegud, por ser lugares que gozan no soélo del reconocimiento
publico, por haber sido considerados como ‘“casos emblematicos” de participacion
social (**), sino también por contar caracteristicas similares en cuanto a: poblacion;
nivel de desarrollo socio-econdmico; participacion ciudadana; y buenas relaciones entre

autoridades publicas y ciudadania.

A partir de estas caracteristicas se analizé el desarrollo socio-demografico de cada
comunidad y su contexto en los ultimos cinco a diez afios, dependiendo del tiempo de

haberse puesto en marcha la experiencia.

Para el analisis de las politicas sociales se utilizaron las siguientes variables (Ver tabla

siguiente):

% Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo-Instituto Desarrollo-Direccion General de
Estadistica, Encuestas y Censos. Informe Nacional sobre Desarrollo Humano. Paraguay 2003.
Asuncion, Paraguay 2003.
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Tabla 2.1 Variables para el analisis de las politicas sociales desde la teoria relacional

Politicas Sociales | Definicién | Variable | Indicador
I. Aspectos Generales
Modelo de Provision de las Politicas Esquema tedrico-practico que condiciona y define la Tipo de Modelo Modelo neoliberal

Sociales

forma en la que se dotara la provision de las politicas
sociales

Modelo Neoinstitucional
Modelo Neodesarrollista
Mixto

Otro
Nivel de Provision de Bienestar Social | Determinadas politicas sociales que garanticen y Nivel de Bienestar Social Bienestar Universal
aseguren el ‘bienestar’ de los ciudadanos en Bienestar incompleto
determinados marcos como el de la sanidad, la educacion Bienestar minimo

y, en general, todo el espectro posible de seguridad
social.

Delegado a otro actor

Nivel de Proteccion a grupos Nivel de atencion o de resguardo a los grupos de Nivel de proteccion Nivel alto
vulnerables personas que por vivir en condiciones extremas de Nivel medio
pobreza, son consideradas ‘grupo de riesgo’ a causa de su Nivel bajo
precariedad econdmica y vivienda marginal. Nulo
Nivel de Gasto Social Nivel de Inversion publica que el Estado realiza en las Porcentaje del presupuesto general Nivel alto
diversas politicas de bienestar social. asignado a inversion social Nivel medio
Nivel bajo
Nulo
Institucionalidad Estatal Conjunto de organismos publicos, instrumentos legales y | Nivel de Institucionalidad Consolidada
financieros, de infraestructura y de articulacion interna y Medianamente consolidada
externa, que se da la sociedad civil y el Estado para Débil
actuar en un determinado ambito Inexistente
Demanda por politicas sociales El acto, actitud o predisposicion de adquirir bienes y/o | Nivel de Demanda Nivel alto
servicios, para prever la satisfaccion de las necesidades Nivel medio
por parte de uno o diversos grupos sociales. Nivel bajo
Nulo

Cohesion Social generada por la
politica social

El grado de consenso de los miembros de un grupo social
en la percepcion de pertenencia a un proyecto o situacion
comun

Nivel de Consenso Social

Nivel de consenso alto
Nivel de consenso mediano
Nivel de consenso bajo
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Nivel de Legitimidad

Aquellas acciones llevadas a cabo por una institucion o
un grupo de instituciones del area social que goza de
consenso y acuerdo.

Nivel de Legitimidad

Nivel alto
Nivel mediano
Nivel bajo
Nivel nulo

Nivel de Control en la relacion
Estado-Sociedad Civil arena de las
politicas sociales

Nivel de dominio o preponderancia que el Estado o la
sociedad civil ejerce uno sobre otro en la arena de las
politicas publicas

Nivel de Control

Mayor control del Estado menor
control de la Sociedad civil
Equilibrio entre Estado-Sociedad
Civil

Menor control del Estado o Menor
control

Nivel de Captura de las politicas
sociales por intereses particulares

Apoderamiento o control de las politicas sociales por
parte de grupos o asociaciones con intereses particulares.

Nivel de Captura

Neutralidad en cuanto a intereses
particulares;

Burocrética; clientelar; pacto
corporativo; corrupta;

I1. Disefio y Gestion

Tipo de Politicas Sociales

El disefio y la ejecucion programada y estructurada de
todas aquellas iniciativas adoptadas en un pais para
atender las necesidades consideradas basicas para la
poblacion. En otras palabras, preocupacion colectiva
publica sobre esas necesidades colectivas y basicas que
tienen los ciudadanos.

Numero de politicas puestas en
marcha en el periodo. Entre estas
necesidades basicas figuran: la salud,
la educacion, el trabajo, una
jubilacion digna, el derecho al
trabajo, y, en general, el
mantenimiento de condiciones
generales que impidan la
marginacion social en cualquiera de
sus formas

Universal (a gran escala)
Focalizado (a gran escala)
Focalizado (a mediana escala)
Focalizado ( a pequeiia escala)

Programa Social

Serie ordenada proyectos u operaciones que permiten
desarrollar una serie de actividades sociales orientadas a
un fin.

Numero y tipo de programas sociales

Numero y tipo de programas sociales

Tipo de Prioridades Programaticas

Seleccion , agenda y ejecucion de programas, con
criterios de preferencia, sobre las cuales se realizara la
inversion publica.

Tipo de Programas

Atencion de Emergencia
Salud

Educacion

Empleo de Corto plazo
Programas de Alimentos
Programas productivos
Subsidio
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Otros

Lugar de Disefio de la Politica social

Area 0 espacio en la cual se definieron los principales
elementos de la politica social

Lugar de disefio

Organismos financieros
internacionales

Sector publico central
Sector publico local
Sector privado

Ong’s

Voluntariado

Mixto

Otro

Fuente y tipo de financiamiento de la
Politica Social

Origen y procedencia de los fondos que se asignan y
utilizan en la inversion social

Fuente de financiamiento

Donacion

Préstamo

Financiamiento Estatal
Financiamiento Sector privado
Cofinanciamiento Estado-Sector
Privado

Otros

Tipo de planificacion de la Politica
Social

Plan organizado con el fin de lograr determinados
objetivos en el ambito de la politica social

Tipo de Planes

Atencion de Emergencia
Planes de corto Plazo
Planes de Mediano Plazo
Planes de largo plazo

Forma de Provision de la Politica
Social

Formas o tipologias que asume el suministro, dotacion, o
prestacion de las politicas sociales en el pais.

Tipo de prestacion de servicios

Prestacion de servicios de manera
directa por el Estado

Prestacion de Servicios de manera
directa por el sector privado
Prestacion de servicios de manera
directa por el sector voluntario
Mixto

Grupos de Interés involucrados en las
politicas sociales

Asociaciones formadas por personas, organizaciones,
entidades privadas, etc., que se reunen para perseguir
determinados objetivos comunes.

Tipo de grupos de Interés

Empresarial
Social
Comunitario
Otro
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I11. Implementacion de la Politica Social

Agente que implementa la Politica Es la ejecucion de las actividades (o de las tareas) Tipo de Agente Funcionario Publico
Social previstas. Sector que pone en marcha o ejecuta las Sector Privado
politicas sociales . Voluntariado Social

Ong’s
Mixtol (Publico-Privado)
Mixto2 ( Publico-Voluntariado)
Mixto3 (Privado-Voluntariado)

Espacios de coordinacion de la politica | Espacios de relacionamiento entre diversos actores para Tipo de Espacios

social

definir acciones comunes

Capacidad de Negociacion Cualidades o aptitudes para tratar asuntos publicos | Nivel de capacidad de negociacion Nivel alto
procurando su mejor logro Nivel medio
Nivel bajo
Nulo
Nivel de Participacion en el ciclo de la | Fases en que puede descomponerse una politica publica): | Nivel de Participacion en cada una de | Alta
Politica Publica e Definicion de la agenda: Se produce cuando un las fases de la politica publica Media
problema o cuestion suscita interés publico, y Baja
reclama una intervencion politica;
e Formulacion de alternativas
e Decision: Se adopta una o varias de las alternativas.
e Implementacion: Ejecucion, puesta en practica de la
politica.
e Evaluacion: Se analiza como ha ido esa politica, si
ha funcionado, qué efectos ha tenido.
Planificacion comunitaria Nivel de involucramiento de las comunidades en los Nivel de participacion en la Nivel alto
procesos de construccion de las estrategias que se Planificacion Nivel medio
implementaran para alcanzar los objetivos propuesto Nivel bajo
Nulo
Diagnostico comunitario Proceso por el cual se realizan los estudios de linea de Momento de la elaboracion de Antes de la implementacion de la
base correspondientes a fin de poder medir un antes y un | diagndstico comunitario politica
después de la implementacion de las politicas sociales Durante la implementacion de la
politica
Después de la implementacion de la
politica
Nunca
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Mecanismos de Monitoreo

Proceso constante de recolectar, analizar y utilizar
informacion a intervalos regulares para orientar el
proceso de ejecucion de las politicas sociales.

Existencia y tipo de mecanismos de
monitoreo

Periddicos y Regulares
Irregulares
Inexistentes

Mecanismos de Evaluacion

Proceso de apreciar, de la manera mas sistematica

y objetiva posible, un proyecto, un programa o una
politica en curso o terminada,

asi como su concepcion, la direccion y sus resultados.

Existencia y tipo de mecanismos de
Evaluacion

Evaluacion periddica
Evaluacion Final

Aprendizaje Institucional

Proceso de aprendizaje institucional

Es la apropiacion o adquisicion de conocimientos a nivel
institucion debido al estudio o la experiencia en la
implementacion de programas sociales. Incluye
interaccion entre personas o grupos. Retroalimenta al
sistema

Nivel de aprendizaje institucional

Alto- Medio- Bajo- Nulo

Aprendizaje por hacer

Adquisicion de conocimientos cuya base radica en el
ejercicio de operaciones de produccion o en la
implementacion de programas o proyectos.

Nivel de aprendizaje por hacer

Alto- Medio- Bajo- Nulo

Aprendizaje por uso

Relacionado con el uso y la eficiencia en el manejo de
sistemas complejos

Nivel de aprendizaje por uso

Alto- Medio- Bajo- Nulo

Aprendizaje por interactuar

Aprendizaje que resulta de la interaccion de usuarios y
productores.

Resultante del aprendizaje de la
interaccion

Alto- Medio- Bajo- Nulo

Fortalezas y Debilidades

Fortalezas en la implementacion de la
politica

Capacidades o poderes propios que se pueden utilizar en
la relacion con otros actores o en la ejecucion de la
politica

Areas de fortalezas

Tipo de Fortalezas

Debilidades en la implementacion de Deficiencias en las capacidades propias que pueden Areas de Debilidad Tipo de Debilidades
la politica Social utilizar en la relacion con otros actores o en la ejecucion

de la politica
Relacion de la Politica Social con la Mecanismos a través de la cual la politica social se Tipo de Relacion Ninguna
generacion de empleo o trabajo articula con la generacion de ingresos o empleo Minima

productivo Media

Incorpora a la generacion de ingresos
Incorpora al Empleo Productivo
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2.3 Trabajo de Campo

Para la realizacion de este trabajo, el autor tuvo la oportunidad de trabajar activamente
durante casi 9 meses (desde Octubre del 2004 hasta julio del 2005 en la Secretaria de
Accidn Social. En este periodo se evalu6 y visito areas relacionadas con el PROPAIS 1,
PRODECO (EI acercamiento a los procesos de implementacion de las politicas sociales
también nos llevo a visitar diversos municipios. Un listado de las personas entrevistadas
durante dicho proceso se puede encontrar en el anexo # 1 de este trabajo).
Posteriormente el autor realizé un trabajo con la areas de Salud del Ministerio de Salud
Publica desde mediados de julio del 2005 hasta febrero del 2006 (En este tiempo se
analizaron las experiencias de la Red de Proteccion Social). En el afio 2006 realizo
diverso procesos de consulta con organizaciones de la sociedad civil (DECIDAMOS);
organizaciones de Derechos Humanos (la Coordinadora de Derechos Humanos del
Paraguay —-CODEHUPY); el Servicio Paz y Justicia del Paraguay —SERPAIJ-PY; asi
como organizaciones barriales, campesinas y estudiantiles con las que tuvo contactos
frecuentes (Con estos y otros actores se analiz6 la situacion actual de la sociedad civil
paraguaya; sus relaciones con el Estado; las areas de interés; las fortalezas y debilidades
de dicha relacion; asi como se interiorizé en los estudios de caso).

Para el andlisis de los procesos impulsados a nivel local, el autor conté con la
colaboracion de la Secretaria del Ambiente y de Plan Internacional, en el caso de Atyrd;
en el caso de Carapegua se contd con la colaboracion directa del Instituto Desarrollo
(que realiza la accion en el municipio, sobre todo con la colaboracion de su director José
Molinas); y en el caso de Repatriacion se contd con la colaboracion de la organizacion
Altervida (fundamentalmente del equipo de agroecologia y de desarrollo rural, Victor

Benitez, Ratl Vera; Zulma Unzain y Jos¢ Ibarra).

2.4. Entrevistas y categoria de actores seleccionados para las mismas

Se realizaron también diversas entrevistas con autoridades locales, lideres comunitarios;
miembros de ong’s; dirigentes gremiales y periodisticos. Ademas de compild
informacion documental y estadistica producida por la Direccion General de Estadistica,
Encuestas y Censos (DGEEC) asi como de la Secretaria de Planificacion y de la

Secretaria de Hacienda, relacionados con el objeto de estudio.
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Segun los datos que se buscaba recoger, se tomé en cuenta la cadena de participantes
en la implementacion de los programas y proyectos en los municipios: entre los actores
entrevistados estuvieron: beneficiarios finales, beneficiarios intermediarios, lideres de
asociaciones comunitarias, autoridades locales, administradores operadores y

especialistas técnicos.

2.5 Instrumentos

Dado el tipo de informacién y la variedad de actores que fueron consultados para el
estudio, se utilizaron varios instrumentos y técnicas para la recopilacion de datos. Se
disefiaron entrevistas semi-estructuradas y entrevistas a profundidad con informantes
claves. Asimismo, la técnica de observacion participante a nivel de las comunidades y

discusiones focales con los grupos de beneficiarios.

Tanto las politicas sociales como los estudios de caso fueron analizados tomando en
cuenta: Los planes de trabajo que se pusieron en marcha; las disposiciones legales; el
papel del gobierno central y del gobierno municipal; el papel de las organizaciones
sociales existentes en el municipio; la forma en la que se implementaron las politicas
sociales; el tipo de coordinacion interistitucional que se puso en marcha; las fortalezas y

debilidades de las mismas y los sistemas de planificacién, monitoreo y evaluacion.

Algunas preguntas que se derivaron de las preguntas centrales fueron: El contexto en el
que surgen dichas experiencias. {Como operan los modelos de gestion de la politica
social que se han implementado a nivel local en los ultimos diez afios? ;Cuales han
sido las tensiones principales con las que se ha enfrentado el modelo? ;De qué manera
incorporan la participacion de la sociedad civil dentro de los mismos? Y ;Qué tan

sustentables son dichos modelos en el mediano y largo plazo?

2.5.1 El Cuestionario

Se utilizé un cuestionario para recoger informacion de los beneficiarios directos de las
politicas sociales a nivel local, en cada uno de los municipios del estudio se levantaron
5 cuestionarios dirigidos a la poblacién que recibe los beneficios de la gestion (Una

copia del mismo se encuentra en el Anexo # 2 ). La informacion recolectada a través
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de los mismos no aportdé muchas luchas sobre la implementaciéon de las politicas
sociales en las comunidades, por lo que los datos se presentan dentro del cuerpo del

texto del documento y no como tablas y graficas adicionales.

2.5.2 Las discusiones focales

Se disefaran y aplicaron con grupos de beneficiarios directos, con la finalidad de
abordar con mayor profundidad temas especificos y de interés para el estudio. El
contenido de la guia de discusion, se elabord en base a los resultados preliminares de las
entrevistas y de los cuestionarios. En promedio se tomo6 un grupo de discusion por area

visitada.

En el ambito de la discusién con organismos de sociedad civil, en algunos casos se

realizaron 2 y 3 reuniones.

2.6 Método para el procesamiento y analisis de los datos empiricos

La informacion recolectada a través de las entrevistas y discusiones focales fue
analizada e incorporada en el texto como datos de la forma de operar las politicas
sociales a nivel local. En algunos casos fue posible transcribir las discusiones (ya que el
grupo o la persona entrevistada permitio grabar la conversacion. En otros casos

unicamente se tomaron notas de campo que se registraron en un cuaderno).
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CAPITULO Il PARAGUAY DESDE LA TEORIA RELACIONAL
3.0 Paraguay

3.1. Aspectos Demograficos de Paraguay

El Paraguay estd localizado en el Sur-Oriente de América del Sur y tiene una superficie
de 406.752 Km2. Es un pais mediterrdneo divido en dos regiones, la Oriental que ocupa
39% de la superficie del pais, caracterizada por sus recursos naturales favorables para la
agricultura, la ganaderia y la actividad forestal y con uno de los sistemas hidricos mas
ricos de la region (rios, arroyos, lagos y lagunas de agua dulce). Estos factores la
convierten en una zona privilegiada para los asentamientos humanos; concentra al 98%
de la poblacion del pais, con una densidad de 31,5 habitantes por Km2. La segunda, es
la regién Occidental o Chaco Paraguayo, con una densidad de 0,5 habitantes por Km?2,
caracterizada por su aridez y muy limitados recursos hidricos de agua dulce, lo cual la
convierte en una zona poco atractiva para los asentamientos humanos, apenas el 2% de
la poblacion total del pais habita en esta area.

El pais se halla ubicado entre los meridianos 54° 19’ y 62° 38’ oeste y los paralelos del
19° 18’ y 27° 30° Sur, con una superficie de 406.752 km2. Limita con Brasil, Argentina
y Bolivia.

lustracion No.3.1 Mapa del Paraguay
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El Paraguay es un pais pluricultural y bilingiie, donde casi el 95% de los habitantes es
mestizo, y el 5% restante estd compuesto por indigenas e inmigrantes de varios
origenes. Una de las caracteristicas culturales mas significativas del pais es la fuerte
identidad de sus habitantes con la cultura Guarani, la misma que se expresa en muchos
ambitos pero principalmente a través del lenguaje, la gran mayoria de la poblacion
paraguaya es bilingilie (Guarani-Espafiol), y ambos idiomas son oficiales. A nivel
nacional, el idioma predominante hablado en los hogares es el Guarani (59%), seguido
por el Castellano (36%), aunque en las ciudades el 55% de los hogares se comunica
predominantemente en Espaiol. Otra de las caracteristicas del pais, es la predominancia

de la religion Catolica (89%) (°*):

La distribucién general de los habitantes en Paraguay —a partir de los datos provenientes
del Censo Nacional de Poblacién y vivienda de 2002, de la Direccion General de
Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC)- es la siguiente:

Cuadro No. 3.1
Distribucion Espacial de la Poblacion en el Paraguay 1962-2002

Region 1962 % 1982 % 2002 %
No. de No. de No. de
Habitantes Habitantes Habitantes
1. Region Oriental 1.744.974 95,9% | 2.980.880 98,2% | 5.028.012 97,4%
-Zona Central%/ 517.955 28,5% 950.710 31,3% 1.875.005 36.3%
-Otras Zonas 1.227.019 67,4% | 2.030.170 66,9% 3.153.007 61,1%
2. Region Occidental 74.129 4,1% 54.480 1,8% 135.186 2,6%
Total (1+ 2) 1.819.103 100,0% | 3.035.360 100,0% 5.163.198 100,0 %
1. Urbano 651.819 35,8% | 1.298.880 42,8% 2.928.438 56.7%
2. Rural 1.167.284 64,2% | 1.736.480 57,2% 2.234.760 43.3%

Fuente: Censo de Poblacion y vivienda 1962, 1982 y 2002

% Carrera, Carlos: “Investigacion sobre Diversidad Cultural y Desarrollo Humano: una

caracterizacion de los diversos grupos lingistico-culturales del Paraguay”. Diversidad cultural y
desarrollo humano: una caracterizacion de los diversos grupos lingiiisticos-culturales del Paraguay”.
Anexo 3. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Didlogos sobre identidad y diversidad
cultural en Paraguay. Diciembre 2004.

% Asuncion y Departamento Central
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3.2. Estado

3.2.1 Antecedentes Socio-Historicos

Alfredo Strossner lleg6 al poder en Paraguay a través de un golpe de Estado en el afio
1954. A partir de alli estableceria una dictadura que le permitiria estar en el poder por

35 afios (1954-1989) ( °°).

Para Morinigo, la época Stronista puede claramente dividirse en dos periodos (97): 1. El
primero que va del 4 de mayo de 1954 al 23 de abril de 1973, cuando se firma el
tratado de Itaipu; 2. El Segundo, que va desde el 23 de abril de 1973 hasta febrero de

1989 cuando cae el régimen.

En el primer periodo se establece el control de las fuerzas armadas, la stronerizacion
del Partido Colorado (el cual le va a servir como el vehiculo adecuado para ser reelecto
presidente por ocho veces consecutivas en los afios 1958, 1953, 1968, 1973, 1978, 1983

y 1988) (°®); la negociacion inicial con la oligarquia terrateniente, con el fin de

% A decir de Rivarola, el régimen autoritario del General Stroessner pudo construirse a partir del control
que ¢l mismo logré sobre el ejército — el cual habia adquirido un significativo control del Estado en el
proceso revolucionario vivido por el pais en 1947. Hay que recordar que mientras que la primera guerra
civil (1922-1923) involucré a dos facciones del entonces partido oficialista, el Partido Liberal, la segunda
(1947) enfrent6 a dos facciones de las Fuerzas Armadas: a)el Gobierno, apoyado por el Partido Colorado,
que movilizé su fuerza de milicianos; y b) el sector militar alzado en armas, con el apoyo de liberales,
febreristas y comunistas. El conflicto duré de marzo a agosto de 1947, sin embargo causd profundos
desgarramientos de todo orden: politico, social, econémico y cultural. El conflicto termind con la victoria
de la faccion apoyada por el Partido Colorado. Rivarola, Domingo. Recomposicion del Partido
Colorado: su impacto en el proceso politico. En: Cavarozzi, Marcelo, Garreton, Manuel y Rivarola,
Domingo. Militares y politicos en una transicion atipica. CLACSO. Grupo de trabajo de Partidos
Politicos. Buenos Aires, Argentina, 1991. 266 pp.

7 Por cuestiones did4cticas mantenemos aqui la peridiodizacién que hace Morinigo. Algunos otros
autores hablan de 3 6 mas periodos en un proceso tan largo como el Stronismo, para los fines de esta tesis
esta caracterizacién nos es apropiada. Ver: Morinigo, José Nicolas. La Politica en la dictadura
stronista. En: Centro de Estudios Paraguayos Antonio Guasch. Accidn. Revista paraguaya de reflexion y
didlogo. No. 245. Julio 2004.

% Stroessner se inclind por establecer una alianza con el Partido Colorado, en base a la imposicién de su
lderazgo y la colaboracion irrestricta del mismo al nuevo régimen. Lo peculiar de esta articulacion —
Partido/FF.AA-fue el de tener a Stroessner como Unico y exclusivo eslabon, logrando de esa manera
concentrar en su persona el poder militar y partidario. A decir de Lezcano y Martini, lleg a ser tanto el
control que Stroessner tenia que “para ser oficial de las FF.AAA. y de la Policia, empleado publico, o
simplemente realizar negocios con el Estado se requeria la afiliacion al Partido de Gobierno. Practiamente
no existian espacios diferenciados entre estas tres instancias”. Lezcano, Carlos Maria, y Martini, Carlos.
¢Es posible la transicién pactada en el Paraguay? Fuerzas Armadas y partidos politicos en la
coyuntura. En: Cavarozzi, Marcelo, Garreton, Manuel y Rivarola, Domingo. Militares y politicos en una
transicion atipica. CLACSO. Grupo de trabajo de Partidos Politicos. Buenos Aires, Argentina, 1991. 266

pp-
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establecer la alianza con el sector productivo, la conformacion de una burocracia
corrupta que va a ser un elemento esencial en el control total del Estado; el discurso
anticomunista y la creacién del enemigo interno; el prebendarismo como forma de
mantener la lealtad y la fidelidad al dictador, asi como la creacion de mafias corruptas;
la desarticulacioén de cualquier intento opositor; la desarticulacion de la sociedad civil a
través del terror y el miedo; el respaldo norteamericano a su politica anticomunista; asi
como los financiamientos internacionales que incrementarian la cuota de corrupcion a

ser asignada a la lealtad de sus fieles (*°).

Es la etapa en la que, segin Luis Galeano, el régimen también trabaja en construir una
imagen internacional en la que la apertura politica controlada “seria su carta de
presentacion, es decir, el escenario en el cual, las agrupaciones politicas fueran
funcionales al sistema, por lo que se permitira la participacion del Partido Liberal, asi

como de otros partido menores, y la proscripcion total del Partido Comunista”™. (100)

En estos primeros quince afios, la dictadura stronista mantiene un modelo de desarrollo
sustentado fundamentalmente en la agricultura y la ganaderia. Si bien, durante este
periodo el Paraguay no conocidé desequilibrios macroeconomicos como los demads
paises de la region, en particular Argentina y Brasil, tampoco conoci6 ritmos ni niveles

de crecimiento semejantes.

La tierra, su distribucion y utilizacion pasa a ser el elemento central en la configuracion
del régimen en esta primera etapa. Es el periodo en el que la tierra se asigna a los
allegados al régimen y la expansion de la frontera agricola se orienta fundamentalmente

hacia la frontera con el Brasil.

% Con Stroessner, el aparato del estado pasé a convertirse en un instrumento de control de la sociedad
civil y en una fuente de excepcional importancia para expandir el sistema prebendario preexistente,
mecanismo a través del cual logré subsumir al Partido Colorado en una enmarafiada y provocativa red de
clientelismo politico. Milda Rivarola sostiene que Stroessner también sacd provecho de lo que los
gobiernos nacional-revolucionarios posteriores a la guerra del Chaco habian hecho en cuanto al poder
judicial, los cuales habian borrado toda pretension de poder judicial ecuanime e independiente. De esa
cuenta, Stroessner qued6 con las manos completamente libres. Rivarola, Milda. De Paz y de Justicia.
Correo Semanal. Diario Ultima Hora. 5-6 de mayo 2001. p.6

' Galeano, Luis. Movimientos sociales durante el régimen stronista. En: Centro de Estudios
Paraguayos Antonio Guasch. Accidn. Revista paraguaya de reflexion y didlogo. No. 245. Julio 2004.
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Se considera que en este primer periodo Stroessner realiz6 una “caza y destruccion
selectiva” de sus opositores. Preferia destruir a sus enemigos y adversarios en prision,
mediante la tortura, la interdiccion para ganarse la vida y el exilio. Se considera que
alrededor de 2,000 personas fueron victimas directas de asesinatos extrajudiciales,
desapariciones y/o torturas, aunque al final del régimen se contabilizan alrededor de

15,000 personas el total de victimas directas de la dictadura (101)

En este periodo ademas, Stroessner establece la obligatoriedad de los funcionarios
publicos, asi como de los miembros de las Fuerzas Armadas a afiliarse al Partido
Colorado, lo que le va a dar permanentemente, no solo el control del Partido, sino el

nimero de votos necesarios que posibilitardan su reeleccion permanente.

La Segunda etapa se inicia en la década de los afios 70s y llega hasta la caida del
régimen. Es el periodo en el cual Stroessner establece una relacion estratégica con el
Brasil, asi como en el desarrollo de los megaproyectos hidroeléctricos. Se crean las
condiciones para la explotacion agro-industrial de la zona este paraguaya, a través de la
penetracion no s6lo de capital sino de agro-industriales brasilefios. Se crea el area de
comercio que se conoceria como Puerto Presidente Stroessner (la cual luego se llamaria
Ciudad del Este), que brindara el espacio para el intercambio de productos en las tres
fronteras (Brasil, Argentina y Paraguay), asi como la penetracion de capital extranjero

que establecera zonas francas de industria y comercio en la region.

Dado que Paraguay tiene una frontera considerable de proximidad con el Brasil, y
también una historia de penetracion por parte de este pais en su territorio. En las zonas
que lindan con Brasil, las personas han sido designadas como “ brasiguayos/as” por la
mixtura idiomadtica y cultural que presentan. En dichas zonas, importantes capitales que

detentan empresas, medios de comunicacion, pertenecen a personas brasileras.

Asimismo, siempre ha existido una migracioén de doble via, ya que el tamafio geografico
y la capacidad instalada del Brasil favorece la recepcion de mano de obra paraguaya

desplazada permanentemente por falta de mercado en el pais.

%" Miranda, Anibal. Stroessner. Diario Ultira Hora-UniNorte. lera. Edicién, febrero 2004.
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Este es el periodo en el que se construyen otros mecanismos de acumulacion
econdmica: primero en la construccion de las represas de Itaipti y Yacyretd, y luego en
la intermediacion comercial regional, comercio fronterizo que tenia y ain hoy tiene un

pesado componente de ilegalidad. (102)

La incorporacion de estos nuevos mecanismos, ademds del modelo agro-exportador, le
van a permitir al pais tener un crecimiento del 8,5% anual, debido fundamentalmente a
la ampliacion de la frontera agricola, en concreto soja y algodon, y por otra parte a la
construccion de la represa hidroeléctrica de Itaipt, junto con Brasil, con una capacidad

de produccion de 12,6 millones de Kw/hora.

Si ya de por si el régimen stronista habia sido corrupto, es también con el
establecimiento de mafias corporativas, que se va a permitir el manejo de amplios
recursos econdomicos producto de su accion delictiva (contrabando de distinto orden y
origen: alcohol, cigarrillos, electrodomésticos, narcotrafico, trafico de armas, traficos

de mujeres, de instrumentos de comunicacion falsificados, etc. y otros).

Con la emergencia de estos nuevos factores, la corrupcion se hace parte del orden del
dia. Las mafias establecen grandes alianzas con el poder formal, al que someten,
compran, convirtiéndolo en su complice, con grandes recursos de capital (Ej: compra de
votos o silencios en el Parlamento, en el Poder Judicial). El Régimen termina de

construir el Estado corrupto que habia anhelado, en el periodo anterior.

Segun Morinigo, es el periodo en el cual para Stroessner y su séquito, el partido es
igual al Estado y el Estado igual a la naciéon. La dominacion de Stroessner es una
dominacion de caracter tradicional, en términos weberianos y dentro de la dominacion
tradicional, un patrimonialismo que puede estar relacionado a un criterio prebendario de

tipo clientelista. (103)

12 Rodriguez, José Carlos. Una ecuacién irresuelta: Paraguay-Mercosur. Los Rostros del
MERCOSUR. El dificil camino de los comercial a lo societal. Jeronimo de Sierra (compilador). (s/f). [en
linea]. Disponible en: http://www.clacso.edu.ar/~libros/sierra/rodriguez.pdf.

1% Morinigo, José Nicolas. La Politica en la dictadura stronista. En: Centro de Estudios Paraguayos
Antonio Guasch. Accion. Revista paraguaya de reflexion y dialogo. No. 245. Julio 2004.
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En la construccion de la hegemonia, Stroessner construye un proyecto politico en el
cual, la utilizacién de equipos de personas en puestos clave, a lo largo de toda la
dictadura va a ser una constante. El partido colorado, en la perspectiva weberiana, es un

partido de patronazgo, un partido caudillezco.

La Stronerizacion del Partido Colorado, que es un proceso que va durar desde el afio
1954 hasta 1989, consiste basicamente en una serie de purgar internas dentro del partido
colorado que permiten la “entronizacion” de Alfredo Strossner y sus sectores leales.

(104).

Cuando el gobierno de Alfredo Stroessner se consolido, lo hizo estableciendo un
modelo de institucionalidad que, detrds de algunas apariencias democraticas (sufragio,
Parlamento, Constitucion), instrumentaba la sujecion de la sociedad civil al Estado y al
gobierno. El autoritarismo de Estado en Paraguay incluia el manejo arbitrario del
gobierno, pero también el control de la sociedad a través de sindicatos, partidos y toda

una cultura de Estado ('*).

Matus sostiene que el stroessnismo no impulsé un proyecto nacional desarrollista
basado en una cultura de la legalidad, sino que fue un proyecto personal de perpetuacion
en el poder mediante la administracion de fuertes castigos a los disidentes y fuertes
prebendas —licitas o ilicitas- a los leales. El prebendarismo con los de arriba fue
acompanado del clientelismo con los de abajo. El gran agente instrumental del
asistencialismo social clientelista fue no el Estado sino el Partido Colorado. De este
modo se inhibié también el surgimiento de una verdadera sociedad civil, autonoma,
integrada por ciudadanos que reciben del Estado lo que les corresponde en derecho. En
su lugar se instalo una sociedad de receptores de servicios de asistencia otorgados por la
voluntad del Partido que so6lo pedia lealtad y reconocimiento en justa reciprocidad. En la
conciencia de muchos paraguayos se instald una confusion entre las estructuras del
Partido y del Estado. Como consecuencia, sin verdadero mercado institucionalizado y

sin verdadera sociedad civil autbnoma, Stroessner configur6 un Paraguay como nacién

1% Campos, Luis. La Economia de la paz y el progreso. En: Centro de Estudios Paraguayos Antonio
Guasch. Accion. Revista paraguaya de reflexion y didlogo. No. 245. Julio 2004.

195 Ocampos, Genoveva- Rodriguez, Jos¢ Carlos. Hacia el fortalecimiento de la sociedad civil en
Paraguay. Un desafio pendiente. BASE-ECTA-Centro de Documentacion y Estudios (CDE). Imprenta
Arte Nuevo S.R.L. 1*. Edicioén, Asuncion, Paraguay 1999.
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de patriotas pero no como nacién de ciudadanos. La tarea dejada para la naciente

democracia era inmensa. (106) .

Como nos diria Rivalora, la larga relacion que se estableci6 entre el Partido Colorado y
las FF.AA., no fue de todas maneras facil, al interior de la misma hubo periodos de

crisis, aunque nunca el liderazgo del Gral. Stroessner corri6 peligro de zozobrar (107).

3.2.2 Transicién Democratica 1989-2005

En Febrero de 1989, se da un golpe de Estado que da fin a la dictadura. La crisis del
régimen se ha iniciado desde los inicios de la década de los ochenta. Rivarola, sostiene
que el estancamiento econdmico, asi como las primeras divisiones internas del partido
permitiran el quiebre de la “unidad granitica“(“militantes stronistas” vs.
“tradicionalistas ), asi como también la ruptura de lealtades al interior de las Fuerzas
Armadas. En Febrero de 1989, el Gral. Rodiguez, consuegro de Stroessner le da un

golpe de Estado y convoca a elecciones libres.

Mucho antes del golpe de Estado, como lo confirman Ocampos y Rodriguez “se habia
conformado un primer consenso publico sobre la necesidad y posibilidad de una
transicion politica” en el pais. El discurso politico revolucionario, revanchista o
excluyente, habia sido sustituido por otro discurso, de tolerancia, participacion,
legalidad y libertad, que incluia a la mayoria de la clase politica y a sectores de la
sociedad. Este discurso ajeno al Estado fue una de las premisas de la ulterior

democratizacion estatal (‘%)

La caida de Stroessner dio paso a un proceso de transicion en el que se celebraron
elecciones competitivas de dmbito nacional y subnacional, y se adoptaron unas nuevas

reglas de juego politico. La transicion no ha sido, empero, un proceso facil y exitoso,

1% Matus, Mario. Claves Territoriales e Historicas. pp. 21-70. En: Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo- Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya. Diagndstico Institucional de la
Republica del Paraguay. Proyecto Lagniks. Asuncion, Paraguay, septiembre 2002. 415 pp.

197 Rivarola, Domingo. Recomposicién del Partido Colorado: su impacto en el proceso politico. En:
Cavarozzi, Marcelo, Garreton, Manuel y Rivarola, Domingo. Militares y politicos en una transicion
atipica. CLACSO. Grupo de trabajo de Partidos Politicos. Buenos Aires, Argentina, 1991. 266 pp.

1% Ocampos, Genoveva- Rodriguez, Jos¢ Carlos. Hacia el fortalecimiento de la sociedad civil en
Paraguay. Un desafio pendiente. BASE-ECTA-Centro de Documentacion y Estudios (CDE). Imprenta
Arte Nuevo S.R.L. 1*. Edicioén, Asuncion, Paraguay 1999.
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debido en buena medida a que sigue ocupando el poder la élite politica y militar que

habia apoyado a Stroessner. (109)

El nuevo gobierno que se instala con el golpe de febrero de 1989 es confirmado
electoralmente en mayo del mismo afo. Este gobierno es presidido por el general
golpista Andrés Rodriguez, quien se ha presentado como candidato de la Asociacion
Nacional Republicana (ANR o Partido Colorado). Su gobierno va de 1989 a 1993. Este
gobierno organiza el sistema electoral, las elecciones municipales de mayo y junio de
1991; las constituyentes de diciembre de ese ano; la sancion de la nueva Carta Magna el
20 de junio de 1992 y finalmente los comicios del 9 de mayo de 1993. Este gobierno
inicia ademas la reforma legislativa; el proceso de descentralizacion administrativa y
politica. Asimismo, se da inicio a la “Reforma Educativa Nacional “y otras

modernizaciones del sistema.

Segiin Domingo Rivarola, a diferencia de otras transiciones politicas acaecidas en época
reciente en América Latina y que acabaron con los regimenes militares autoritarios, tal
como ha sido el caso del Brasil, Argentina, Chile y Uruguay, el proceso que se dio en el
Paraguay tuvo rasgos y derivaciones muy diferentes al proceso politico y social de estos
otros paises que igualmente soportaron el agobio de severas dictaduras. Es que en los
paises mencionados, por contar previamente con una tradicion democratica -cualquiera
haya sido el grado de institucionalizacion alcanzada- las transiciones que se dieron
tuvieron mas bien el caracter de verdaderas restauraciones. Contrariamente, en lo que
respecta al Paraguay, el proceso de la transicion se presenta con todas las
caracteristicas, limitaciones y dificultades propias de un intento de “instauracion” o
construccién institucional. Como era de esperar, en cada una de estas dos modalidades
de transicion referidas, se abrieron cursos muy diferentes de desarrollo politico aunque
no es menos cierto que dada la multidimensionalidad de estos procesos nacionales, y la
profundidad de las crisis, es posible identificar un sinnimero de similitudes entre el

caso del Paraguay, caracterizado por su “tradicion autoritaria” y los que habiendo

' Instituto Internacional de Gobernabilidad. Diagnéstico Institucional de la Republica del Paraguay.
La Transicion democratica y el sistema politico-institucional. Octubre, 2001.
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soportado similares experiencias, contaban con una previa vigencia de instituciones

democraticas. (!'%)

Entendemos por transicion, como lo entienden O’'Donnell y Schmitter “el intervalo
que se extiende entre un régimen politico y otro... Las transiciones estan delimitadas,
de un lado, por el inicio del proceso de disolucion del régimen autoritario, y del otro,
por el establecimiento de alguna forma de democracia, el retorno a algin tipo de

régimen autoritario o el surgimiento de una alternativa revolucionaria (''' )

Lo caracteristico de la transicién es que en su transcurso las reglas del juego politico no
estan definidas. No sdlo se hallan en flujo permanente sino que, ademas, por lo general,
son objeto de una ardua contienda; los actores luchan por satisfacer sus intereses
inmediatos y/o los de aquellos que dicen representar, y también por definir las reglas y
procedimientos cuyas configuraciones determinaran probablemente quiénes seran en el
futuro los perdedores y los ganadores. En verdad, estas reglas emergentes definirdn en
gran medida los recursos que legitimamente pueden aplicarse en la arena politica y los

actores a los que se permitira participar en ella.

Por otra parte, durante la transicion en la medida en que existen reglas y procedimientos
efectivos, éstos suelen estar en manos de los gobernantes autoritarios. Estos gobernantes
conservan un poder discrecional mayor o menor, segun el caso y segun la etapa en que
se halle la transicion, sobre los ordenamientos juridicos y los derechos que en una
democracia estable pueden ser confiablemente protegidos por la Constitucion y por

diversas instituciones independientes.

“La senal tipica de que se ha iniciado una transicién es que estos gobernantes
autoritarios, por cualquier motivo, comienzan a modificar sus propias reglas con vistas a

ofrecer mayores garantias para los derechos de los individuos y los grupos” (*'?)

"% Rivarola, Domingo M. La Reforma Educativa en el Paraguay. Comisiéon Econémica para América
Latina y el Caribe. Serie Politicas Sociales No. 40. Santiago de Chile, Septiembre 2000. 31 pp.

""" 0'Donnel, Guillermo, Schmitter, Philippe. Transiciones desde un gobierno autoritario. Ed. Paidos,
Buenos Aires. 1988.

"> O’Donnel, Guillermo, Schmitter, Philippe. Transiciones desde un gobierno autoritario.
Conclusiones tentativas sobre las democracias inciertas. Ed. Paidds, Buenos Aires. 1988. Pp 19-20.
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Segun esta conceptualizacion en la transicion se van estableciendo nuevas reglas de
juego en forma sucesiva a través de la competencia entre los distintos actores que
buscan sus espacios de poder, mantenerlos (los gobernantes) o ampliarlos (la
oposicion). Ademads, los cambios son fundamentalmente politicos y no sociales.
También el mayor peso de las decisiones suele estar todavia en el campo de los
gobernantes. Se privilegian agendas politicas. Asi, por transicion se entiende el periodo
que se extiende desde la disolucion de un régimen politico hasta el reemplazo por otro.

Se trata entonces de un cambio de régimen politico.

Para Garreton, “Las transiciones democraticas desde regimenes militares o dictatoriales
son procesos que soOlo restituyen un tipo de régimen, y, a diferencia de los procesos
revolucionarios y de desarrollo, no resuelven otros problemas de la sociedad que los
propios de un régimen politico. La resolucion de otros problemas sociales es tarea de la

consolidacion democratica, cuya condicion es la democratizacion social” (*'?).

Desde la perspectiva de Garretdn, la transicion se reduce a un conjunto de cambios
politicos. La resolucion de las demés tareas, fundamentalmente las que hacen a la
justicia social, pertenece a la fase denominada de “consolidacion democratica”,

posterior a la construccion de las instituciones de la democracia representativa.

Afianzar la democracia pasa necesariamente por la sociedad civil, sobre todo por las
posibilidades de volver visibles a los invisibles. Esto es asi simplemente porque no
pueden existir derechos de ciudadania si no son para todas y todos. Derechos para

, , . .. . 114
algunos, por mas numerosos que éstos sean, no son derechos sino privilegios (" ).

Los procesos de transicion suelen estar precedidos por los de liberalizacion, en los
cuales se recuperan las libertades publicas. Es el principio de la transiciéon. La gran
mayoria de las transiciones politicas de han producido siguiendo un camino definido,
como el de la redemocratizacion del régimen autoritario anterior, en el que las FF.AA.

han desempefiado un papel activo. Esta regla general recoge las excepciones de

"% Garreton, Manuel Antonio. Del autoritarismos a la democracia politica. ¢Una transicion a
reinventar? FLACSO. Santiago de Chile. Documento de Trabajo No. 5. diciembre de 1990. P.5

"% Grybowski, Candido. Democracia, sociedad civil y politica en América Latina: notas para un
debate. En: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. La Democracia en América Latina.
Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos. Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar,
Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1°. Edicion, Argentina, septiembre del 2004.
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Argentina, donde el colapso de la instituciéon militar fue total, y de Colombia y

Venezuela (ambas en 1958); Uruguay (1984) y Chile (1989) ().

Tres meses después del golpe de Estado, el general Rodriguez convocd elecciones
generales con el principal objetivo de lograr reconocimiento internacional. Las
elecciones que fueron calificadas por la prensa nacional e internacional como “libres
pero no justas”, otorgaron una clara victoria a Rodriguez (74,2% de los votos),
quedando en segunda posicion el candidato del Partido Liberal Radical Auténtico
(PLRA), Domingo Laino. La reaparicion de divisiones internas en el Partido Colorado
le perjudic6 notablemente en las elecciones municipales de 1991. En efecto, aunque se
asegur6d la alcaldia de la mayoria de las municipalidades, el PLRA aumentd su
representacion y un movimiento politico independiente, Asuncion Para Todos, vencio

en la capital.

La Asamblea Nacional Constituyente aprobd en junio de 1992, el texto constitucional
en el que se proclama el “Estado social de Derecho” como forma de Estado y la
“democracia representativa, pluralista y participativa” como forma de gobierno (art. 1

Constitucion Paraguaya) (''%).

En los comicios presidenciales del 9 de mayo de 1993, Juan Carlos Wasmosy gano las
elecciones presidenciales con un 39,9% de los votos, seguido del candidato del PLRA,
Domingo Laino (32,1%) y Guillermo Caballero Vargas, candidato del movimiento
politico Encuentro Nacional (23,1%). En las elecciones del Congreso, el Partido
Colorado obtuvo el 42,1% de los votos para el Senado y el 41,7% para la Cdmara Baja.
Una proporcién similar de votos alcanzoé en las elecciones a gobernadores y a juntas

departamentales (43 y 42,9%, respectivamente). Estos resultados, en comparacion con

'3 Si bien hubo factores internacionales que pudieron afectar la transiciéon paraguaya, es claro que los
principales participes provinieron de la propia naciéon. El alto grado de militarizacion del régimen
autoritario (como ha sido puesto de manifiesto en diversos trabajos, pero sobre todo los puestos en
marcha por O'Donnell, Schmitter, y Whitehead) incrementa las dificultades de transicion en, por lo
menos dos aspectos: en lo que concierne a las repercusiones durante el nuevo régimen democratico de la
represion aplicada por los anteriores gobernantes autoritarios; y en lo referente a la amplia gama de
beneficios e instituciones que las fuerzas armadas habitualmente “conquistan” durante un régimen
altamente militarizado. Ambos aspectos obstaculizan la afirmacion de la autoridad y la eficacia de la toma
de decisiones por parte de un nuevo gobierno democratico.

'® Barreda, Mikel y Andrea Costafreda. La institucionalidad politica paraguaya: capacidades y
desafios para la gobernabilidad democrética. En: Biblioteca Digital de la Iniciativa Interamericana de
Capital Social, Etica y Desarrollo . www.iadb.org/etica
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los de las elecciones anteriores muestran una pérdida de hegemonia del Partido
Colorado dentro del sistema de partidos paraguayo y la consolidacion de las otras dos

formaciones politicas (117).

Con anterioridad a las elecciones, se habia desatado una fuerte batalla politica dentro del
Partido Colorado para elegir al candidato presidencial, ya que la Constitucion no
permitia la reeleccion de Rodriguez. Los candidatos que competian en las elecciones
primarias eran Luis Maria Argafia, que lideraba la faccion mas vinculada a las
tradiciones y valores del stronismo, y Juan Carlos Wasmosy, representante de un sector
del partido que aglutinaba a un grupo de militares y a otro integrado por hombres de
negocios que se habia enriquecido gracias a los contratos publicos durante la
construccion de Itaipt —liderados por el propio Wasmosy. En las elecciones primarias
resulté ganador el primero por un margen del 6% de votos. Sin embargo, Wasmosy no
acepto este resultado y emprendié diversas maniobras hasta conseguir constituir un
nuevo tribunal electoral del partido —en el que no estaba representando ninglin
argafiista- que invalido tal resultado y declar6 a Wasmosy como candidato electo del

partido.

Juan Carlos Wasmosy fue el primer presidente civil de la transicion, gobern6 desde el
15 de agosto de 1993 hasta el 15 de agosto de 1998. En abril de 1996, el comandante en
jefe del ejército paraguayo, el general Lino Oviedo, intentd derrocarlo en un fallido
golpe de Estado. Wasmosy intentd conciliar las presiones militares ofreciéndole un
puesto ministerial, pero la intransigencia de Oviedo lo llevo a su encarcelamiento y

juicio por un Tribunal Militar.

En 1998, Raul Cubas Grau es elegido candidato a presidente por la Asociacion Nacional
Republica (Partido Colorado). En su campaiia electoral prometi6 liberar a Oviedo de la
carcel, hecho que cumpli6 el 18 de agosto de ese mismo afo, a tres dias de asumir la

presidencia.

En marzo de 1999, es asesinado el vicepresidente Argaia, dando paso a un periodo de

crisis conocido como “marzo paraguayo” Inmediatamente, la prensa, el Congreso y

""" Barreda, Mikel y Andrea Costafreda. La Transicion Democratica y el Sistema Politico
Institucional. Pp. 71-125. En: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo- Institut Internacional de
Governabilitat de Catalunya. Diagndstico Institucional de la Republica del Paraguay. Proyecto Lagniks.
Asuncion, Paraguay, septiembre 2002. 415 pp.
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muchos paraguayos acusaron al presidente Cubas y a Oviedo de tener responsabilidad
en la autoria intelectual del crimen. Al dia siguiente la Camara de Diputados votd a
favor de iniciar el procedimiento de impeachment y centenares de ciudadanos se
concentraron enfrente del edificio del Congreso para solicitar la dimision de Cubas y el
encarcelamiento de Oviedo. Durante los dias siguientes los manifestantes tuvieron que
soportar la dura represion de la policia y los ataques de grupos armados prooviedistas
que ocasionaron ocho muertes y mas de un centenar de heridos. Cubas finalmente
dimitié y se exilié en Brasil. Oviedo, por su parte, viajo a Argentina, donde solicité el
asilo politico. Con el presidente en el exilio y el vicepresidente asesinado se creaba un
profundo vacio de poder, que fue resuelto con la designacién de Luis Gonzalez Macchi,
presidente del Senado —en ese momento, primero en la linea de sucesion- como

presidente de la Republica (118).

Gonzalez Macchi asumi6 el gobierno el 29 de marzo de 1999, seis dias después del
asesinato del vicepresidente Argafia y la subsecuente renuncia del presidente Cubas
Grau. En los meses siguientes, la Corte Suprema se pronuncié favorablemente acerca
del derecho de Macchi a ocupar la presidencia hasta el final de la legislatura, sin
necesidad de convocar elecciones anticipadas. Si se convocaron, en cambio, elecciones
vicepresidenciales, en las que vencio el candidato del PLRA, Julio César Franco, por un
ajustado margen respecto al colorado Félix Argaia (49,6% y 48,8%, respectivamente) y

gracias en buena medida al apoyo que habia recibido de los oviedistas.

Como Presidente, Gonzalez Macchi intentdé formar un Gobierno de coalicion; el cual se
estructurd con la colaboracion de los partidos: Liberal Radical Auténtico y Encuentro
Nacional. La coaliciéon no duré mucho, porque el Partido Liberal Radical Auténtico

abandono la coalicion en el afio 2000, dejando a €l sin una mayoria en el legislativo.

En el 2000, hubo un intento de golpe de estado y un intento de de destitucidén en su
contra en el 2001, pero ambos pensamientos fallaron. Gonzalez Macchi fue capaz de
mantener su gobierno hasta las elecciones del 2003, en las cuales Nicanor Duarte Frutos

gano.

18 1hid.
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Durante su mandato, Gonzalez Macchi se vi6 plagado de acusaciones de corrupcion,
algunas de ellas involucrandolo directamente en la posesion de un automovil robado en
el Brasil, el desvio de fondos del seguro social y del Banco Central; el desvio de 16
millones de dolares de fondos publicos remitidos a Estados Unidos para inversiones

personales y aun no recuperados por el gobierno paraguayo.

En agosto de 2003 asume la presidencia Nicanor Duarte Frutos quien durante su
campafa prometié una renovacion... “Conmigo Paraguay va a volver a tener un Estado
fuerte porque tengo autoridad moral y conciencia ética", dijo. Igualmente criticd al
neoliberalismo sefialando que "ha sido un fracaso porque avasalla la dignidad humana"
(...) "Después del 27 de abril vamos a convocar a una mesa patriotica de dialogo con los
diversos actores para pactar sobre politicas de Estado, sobre acciones que debemos
impulsar inmediatamente para enfrentar la crisis fiscal, la recesion econdmica, la
renegociacion de los vencimientos de los créditos internacionales y un mayor control de

los recursos del Estado". (')

Para el Sistema de las Naciones Unidas en Paraguay, el funcionamiento del sistema
politico emergente desde 1989 ha continuado centrado en la modalidad del Estado
patrimonial construido durante la dictadura y caracterizado por un uso abusivo de
recursos estatales con fines preponderantemente politicos y de enriquecimiento ilicito,

combinado con una extensa red de lealtades politicas (clientelismo) (**°).

La construccion de lealtades desde el Estado ha influido en su estructura y
funcionamiento, alimentando la contratacion y/o mantenimiento de empleados publicos
sobre la base de criterios frecuentemente ajenos a los requerimientos de una funcion
publica eficiente y profesionalizada. Para el afio 2004, el censo de funcionarios publicos

arrojo los siguientes datos (‘*'):

"% Guzman, Virginia y Graziella Corvalan. La institucionalidad de género en un contexto de cambio
de gobierno: el caso de Paraguay. Comision Econémica Para América Latina (CEPAL). Unidad Mujer
y Desarrollo. Serie Mujer y Desarrollo No. 49. Santiago de Chile, octubre 2003. 56 pp.

120 Sistema de Naciones Unidas en Paraguay. CCA- Vision conjunta de la situacion de Paraguay.
Asuncion, Paraguay, 2001. 78 pp. Mimeo.

2! Nickson, Andrew. El Estado Paraguayo: Del Estado Prebendario al Estado Promotor. Seminario
CADEP: Economia, Estado y Sociedad. Asuncion, Paraguay. 19 de noviembre del 2004.
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Total de Funcionarios: 171,000 (52% de sexo masculino);

Total de Cargos: 219, 000 (85% permante = 186,000; 12% contratados; 3% no
reportados);

Solo 22,000 por encima de 50 afios;

55% de los funcionarios en Asuncion y en el Departamento Central

Estos funcionarios se reparten en las siguientes dependencias publicas:
Ministerio de Educacion: 60,000

Ministerio de Salud: 18,000

Ministerio del Interior: 12,000

Ministerio de Defensa: 10,000

Ministerio de Obras Publicas: 4,600

Ministerio de Agricultura: 3,200

Ministerio de Hacienda: 3,600

Ministerio de Trabajo: 2700

Ministerio de Relaciones Exteriores: 686

Ministerio de Industria y Comercio: 537

Instituto de Prevision Social: 6,000

Universidad Nacional de Asuncién: 5,000

ANDE (electricidad): 3,000

ANNP: 2,000

DINAC: 1,500

Industria Nacional del Cemento: 1,000

INDERT: 500

Banco Central del Paraguay: 1,000

Contraloria: 600

Poder Judicial: 10,000 (Corte Suprema de Justicia: 500)
Municipalidades: 13,254 (Asuncién: 5,205; Ciudad del Este: 1,041)
Gobiernos Departamentales: 1,538
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Nivel Educativo de los Funcionarios:

e Alto nivel educativo de los funcionarios publicos:
34.8% con nivel universitario, de los cuales 58.7% terminaron la carrera; 33.8%
cursaron y finalizaron algtn curso de postgrado;

e 32.6% con nivel superior no universitario; del cual 12.3% finalizaron la carrera.

e 24.5% con nivel secundario y 7.8% con nivel primario.

3.3 Mercado y Economia

En el Paraguay, a diferencia de los paises con economias mas grandes. Los esfuerzos
por un desarrollo industrial han sido siempre timidos, al menos desde la Guerra de la
Triple Alianza, momento en que se produce un brutal corte exodgeno, politico y
economico del tinico modelo de desarrollo interno con politica industrial autobnoma de
toda la region. A partir de la disolucion de las bases de aquél patron de modernizacion
socialmente inclusivo, el pais atin hoy no puede encontrar una estrategia de crecimiento

con desarrollo (122).

Dado que historicamente la economia del Paraguay se basa en la explotacion y
exportacion de productos primarios, el modelo de modernizaciéon econdmica que sigue
en la actualidad estd profundamente permeado por la tradicional estrategia primario
exportadora, lo cual imprime una fuerte tendencia a la reprimarizacion de la economia
paraguaya. Esta tendencia se ha visto “reactualizada” a través de la exportacion
irracional de los recursos naturales. De esa cuenta, la modernizacion de la economia se

ve sectorialmente acotada y “parcializada” hacia la actividad primaria de exportacion.

Desde la segunda mitad de la década de los 30 hasta principios de la década de los 70, la
economia paraguaya fue una de las mas estancadas de Latinoamérica, hasta el punto que

en ese dilatado periodo su crecimiento solo llego6 al 3%.

122 Caputo, Luis. Rasgos Macroeconémicos generales del Paraguay. Estructura Agraria. Documento de
Trabajo No. 80. Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO). Biblioteca Virtual. Buenos
Aires, Argentina. URL: http://www.clacso.org
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Hasta la década del sesenta el Paraguay mantiene una estructura economica de caracter
rural. No entra dentro del modelo de desarrollo impuesto por los paises centrales, de
industrializacion por sustitucion de importaciones, caracteristico de otras naciones de la

region como Argentina y Brasil.

Recién a mediados de la década del setenta, con la construccion de la represa de Itaipq,
que trae una enorme masa de dolares y la emision de las leyes de proteccion e incentivo
a la inversion privada extranjera que atrae al capital multinacional, se aceleran las
relaciones de mercado. Itaipu inicia un fuerte proceso de expansion de la industria de la
construccidn, incorporando al sector vivienda y tierra al ciclo de la especulacion,

acumulacién y comercializacion.

Itaipu cambia radicalmente la formacion social paraguaya; posibilita la aparicion de una
nueva burguesia ligada a la industria de la construccidn, al agro, al capital financiero-

comercial y el crecimiento de la clase obrera (123).

A partir de la década de los 70 se registra una tasa anual media del 8,5%, debido
fundamentalmente al desarrollo de la produccion agricola (a través de una ampliacion
de la frontera agricola, en concreto soja y algodon, y por otra parte a la construccion de
la represa hidroeléctrica de Itaiptl, junto con Brasil, con una capacidad de produccion de

12,6 millones de Kw/hora.

Los rios en Paraguay presentan condiciones inmejorables para la produccion de energia
hidroeléctrica. En 1976 se termin6 la presa de Acaray, construida conjuntamente con
Argentina, y que produce 1.000 millones. de kw/h afo; en 1984 quedd inaugurada la
presa de Itaipt, que es una de las mayores centrales hidroeléctricas del mundo. Del total
de energia eléctrica producida (70.000 millones de kw/h afio), el mercado local sélo
absorbe una pequefia proporcion; el resto es para la exportacion. Ademas, en 1998

concluyo la construccion, conjuntamente con Argentina, de la represa de Yacyreta.

' Coronel, Bernardo. E1 Movimiento barrial en Paraguay. Un nuevo actor social. Sala de Lectura.
Consejo Latinoamericano de Ciencias sociales (CLACSO). Buenos Aires, Argentina. URL:
http://www.clacso.org
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Después de esta etapa de crecimiento, la economia paraguaya se desacelerd
considerablemente durante los anos 80 y 90. De hecho, durante la década de los 80, la
tasa de crecimiento anual apenas superd el 3%, un indice un poco mayor que el
crecimiento de la poblacion. Desde 1996 y en forma continuada el crecimiento anual de

la economia siempre se ubico por debajo del crecimiento poblacional (2.2%).

La estructura social paraguaya se mantiene en base a contradicciones tales como el
monopolio de la tierra (latifundio), la ocupacion irregular extranjera en la frontera y la
pauperizaciéon minifundista campesina. Asimismo, las condiciones de trabajo en los
medios urbanos se subordinan al predominante comercio de bienes de importacion, la
falsificacion y el trafico ilegal, asi como un mercado de servicios de extremada
asimetria. Este es el escenario que no ha cambiado en sus aspectos fundamentales en los
afios de transicion democratica. La profundizacion de la desigualdad social y el
desarrollo de los conflictos constituyen hoy las dificultades para continuar sosteniendo

una democracia representativa en clave oligarquica (124).

Dadas las formas de distribucién de las tierras cultivables en Paraguay, estan muy
asentadas las formas duales extremas tan propias de la asociacion latifundio-minifundio.
Esto significa que existe un sector moderno y exportador (el mundo de la soja) donde
predominan grandes haciendas, que a su vez concentra la mayor parte de las tierras
cultivables del pais, y a la vez, un sector muy atrasado de pequefios propietarios, que
derivan su pobreza de sus escasas capacidades para intervenir en el mercado de los
productos que generan (principalmente algodon), que viven endeudados con la red de
intermediarios que a su vez son los verdaderos exportadores, y que no saben o temen
reorientar sus cultivos hacia productos mas rentables y de mayor proyeccion, lo que les

impide alcanzar una pequeia acumulacion campesina, util para reinvertir y modernizar.

En este sector predomina la concentracion de la tierra. El 40% de las explotaciones
tienen menos de 5 hectareas y representan el 1% del total de la superficie agropecuaria,
mientras que las explotaciones con mas de 500 hectareas representan el 81% del total de
la superficie y el 1% del total de las explotaciones agropecuarias. Aproximadamente el

75% de las explotaciones rurales estdn sumidas en la pobreza y sus practicas

12 Ortiz Sandoval, Luis. Empleo y metamorfosis de la crisis. Centro de Estudios Paraguayos Antonio
Guasch. Accidn. Revista paraguaya de reflexion y didlogo. No. 246. Agosto 2004. Pp. 12- 15
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productivas son inapropiadas, lo que ocasiona una degradacién de los recursos
naturales. Existe un incipiente desarrollo local e insuficiente desarrollo institucional
publico y privado en la prestacion de los servicios basicos y de apoyo técnico. Todo
esto arroja como resultado una productividad del 70% de la mano de obra en este sector,

con relacion al promedio nacional. (‘%)

Cuadro No. 3.2 Sistema de Produccién y cantidad de establecimientos agricolas.

Paraguay 1991.
Sistema de Produccién Cantidad de | Superficie
(Total Pais) Establecimientos

No. % No. %

Campesina 247.617 | 80,6 1.468.768 6,2
Unidades de produccién menor de 20 has.
Mediano empresariado (soja) 4.370 14 395.061 1,7
Farmers con tractor propio ajeno 50-200
has.
Gran empresariado (soja) 354 0,1 1.440.181 6,0
Gran empresa agricola mayor de 500 has.
Latifundio ganadero 4.627 1,5 18.808.256 79,0
Grandes Explotaciones >de 500 has

Fuente: Palau Viadesau, Tomads. Violencia y tierra: el poder despotico de la propiedad. En: Centro de
Estudios Paraguayos Antonio Guasch. Accidn. Revista paraguaya de reflexion y didlogo. No. 247.
Septiembre 2004. Fuente: MAG —Censo Agropecuario de 1991. *Elaborado por el Proyecto
TCP/FAO/PAR/4553, Asistencia Técnica al IBR

El mercado de trabajo en Paraguay se basa en una estructura social de extrema
desigualdad, asi como sobre la estructuracion desigual del desarrollo. La estructura de la
propiedad impide la transformacion del agro hacia una transicion urbano-industrial vy,
por otra parte, condena a la miseria a los productores parcelarios, quienes se debaten
entre la precariedad de sus condiciones de vida y la condicion errante como campesinos
sin tierra o marginales urbanos. Esta caracteristica no es aleatoria, segiin lo manifiesta
Ortiz Sandoval “Desde el final de la Guerra Grande (Guerra de la Triple Alianza”, la
exportacion de productos primarios de extraccion, implico una forma especifica de
insercion al capitalismo mundial, que supuso, en lugar de expandir relaciones salariales
en las ciudades, un proceso de monopolio de la tierra con las correspondientes

. . 126
relaciones de servidumbre en el campo” ("7).

125 Gobierno de la Republica del Paraguay. Secretaria de Accion Social. Estrategia Nacional de
Reduccion de la Pobreza y la desigualdad. Noviembre 2003. p.14.

126 Ortiz, Sandoval, Luis. Las estructuras sociales del empleo en Paraguay. En: Fondo de Poblacién de las
Naciones Unidas-Asociacion Paraguaya de Estudios de Poblacion. Algunos Enfoques sobre el empleo y
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Del total de Poblacion Econémicamente Activa (PEA), el 26.7% se ubica en las ramas
de la Agricultura, el 17.8% en la industria y la construccion, y el 52.1% en los servicios
y el comercio. En los tltimos treinta afios ha habido un cambio importante en la fuerza
laboral, la cual se ha desplazado del sector agricola (51.0%) al sector servicio y
comercio en el afno 2002 (52.1%); mientras que la fuerza laboral en el sector industrial

se ha mantenido casi constante (17 %- 18.0% en promedio).

La participacion relativa del sector industrial se ha situado en torno al 16 o 17% desde
los afios cincuenta, con un crecimiento promedio del 2% a partir de los ochenta y un
decrecimiento en la segunda mitad de la década de los 90. La actividad industrial
fundamental se basa en el procesamiento de materias primas agropecuarias y forestales,

dando lugar a las agroindustrias.

Tabla No 3.1 Paraguay. Poblaciéon ocupada, segtn categoria de ocupacion 2002-2003.

Categoria de Ocupacion 2002 2003
Total Pais

Empleado publico 6,6 71
Empleado privado 9,5 10,2
Obrero publico 15 1,1
Obrero privado 18,3 17,8
Empleador o patrén 3,6 43
Cuenta propia 38,3 39,2
Familiar no remunerado 151 124
Empleado doméstico 6,9 7,8

Fuente: Construccion Propia con datos de la DGEEC. EPH 2002 Y EPH 2003.

La muy pequefia industria local —basicamente artesanal— es perjudicada por la mayor
competencia regional y tiene dificultad para aprovechar el incremento de capacidad de
negociacion fuera de la zona apoyandose en el MERCOSUR. Muy pocos son los
sectores econdmicos que han logrado beneficiarse con la integracion regional dentro y

fuera de la region.

el capital social en el Paraguay. Resultado de Investigaciones. Serie Investigaciones-Poblacion y
Desarrollo. Asuncion, Paraguay, Diciembre del 2005.
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Uno de los principales factores de cambio de la economia paraguaya a partir de 1989 ha
sido la liberalizacion econdémica en la que se ha embarcado paulatinamente. Las

principales medidas de liberalizacién fueron (**'):

- liberalizacion comercial, consistente en una significativa reduccion arancelaria que de
un promedio de 54% en 1988 se reduce a menos del 15% en 1989, se profundiza en
1991 con la incorporacion paraguaya al MERCOSUR vy se acentla aun mas en 1992
cuando el arancel medio disminuye a aproximadamente un 9%. Las reducciones
arancelarias efectivas han sido tal vez menores que las sugeridas por las reducciones
porcentuales en los aranceles nominales mencionadas recientemente, debido al gran

contrabando existente en el pais.

- liberalizacion de la cuenta de capital, que incluy6 la adecuacion del marco legal para
incentivar las inversiones extranjeras directas. Sin embargo, éstas no han jugado un
papel preponderante en la economia en las tltimas décadas (en el periodo 1990-97, han
alcanzado un promedio de 1,7% del PIB). No obstante, la inversién en 1996 super6 en

mas de treinta veces la de 1988.

- liberalizacion financiera, que consistio en la reduccion del encaje legal a los depdsitos
bancarios del 42% al 18%, en la liberalizacion de las tasas de interés activas y pasivas,
en la eliminacion de requisitos de cartera minima destinada a determinados sectores
productivos y en la autorizacion a las instituciones publicas a depositar en los bancos

privados en lugar del Banco Central.

El régimen tributario experimentd un importante avance con la reforma de 1991, donde
se establecio la Ley 125, que redujo el nimero de tributos de 150 a 9 y simplifico el
sistema. Como resultado, la presion tributaria aumentd del 8,4% del PIB en 1993 a
12,2% en 1995. Durante este periodo se obtuvieron resultados superavitarios en el

sector publico no financiero, que en 1991 alcanzé 1,9% del PIB y en 1994, el 2,8%. De

127 Sistema de Naciones Unidas en Paraguay. CCA- Vision conjunta de la situacion de Paraguay.
Asuncion, Paraguay, 2001. 78 pp. Mimeo.

93



esta manera, el desempefio fiscal, durante este lapso, no se constituyé en fuente de

. o128
perturbaciones monetarias ().

La evolucién del PIB en los 90 muestra dos periodos diferentes, con un punto de
inflexion posterior a 1995. La primera mitad muestra niveles de crecimiento del PIB,
pero modestos, mientras que en la segunda mitad la economia fue recesiva. En efecto, la
tasa de crecimiento promedio del 3,2% para el periodo 90/95 estuvo basada,
principalmente, en la triangulaciéon comercial y la liberalizacion financiera que
imprimi6 cierto dinamismo a los sectores comercio y finanzas. Esto ultimo debido a la
reorientacion del destino de los créditos del sector productivo en favor de los sectores
de consumo. Estas caracteristicas nos muestran que el crecimiento durante esta etapa no
tenia buenos fundamentos, pues estaba basado en el consumo, con una brecha creciente

en la balanza comercial y en la cuenta corriente de la balanza de pagos. ('**)

A partir de 1996 la crisis se agudiza al entrar el pais en un ciclo recesivo con retraccion
sistemdtica del PIB hasta el afio 2002, registrando un crecimiento promedio de apenas el
0,43%. En 1996 el PIB paraguayo alcanza su valor historico mas elevado con un
registro de 9.637 millones de ddlares, cae a US$ 9,607 millones en 1997; a US$ 7.741
millones en 1999; a 6.850 millones en 2001, hasta alcanzar el nivel mas bajo, de US$
5.595 millones, en 2002. El impacto directo de la situacion descrita la acus6 el PIB por
habitante que literalmente se desmoroné en el periodo sefialado, pasando de US$ 1.945
dolares en 1996 a US$ 1.889 en 1997; a US$ 1.445 en 1999; a US$ 1.216 en 2001; y a
solo USS$ 969 en 2002, es decir un 50,1% inferior al de 1996.

En este periodo también se dan dos graves crisis financieras en el pais. Las crisis
financieras de 1995 y 1997/98, con la intervencién y el posterior cierre de mas de 40
entidades financieras (entre bancos, financieras, casas de cambio, compafiias de seguro
y almacenes generales de depdsitos) el sistema financiero se vio desestabilizado hasta

fines del 98.

128 Banco Mundial. Estrategia de Asistencia al pais para la Republica del Paraguay. 2004-2007.
Traduccion del documento “Memorando of the President of the Internacional Bank for the Republic of
Paraguay. Edicion del 26 de noviembre del 2003.

Gobierno de la Republica del Paraguay. Secretaria de Accidn Social. Estrategia Nacional de Reduccion de la
Pobreza y la desigualdad. Noviembre 2003. p.14.

94



El comportamiento de las inversiones extranjeras directas ha sido también bajo. Dicha
participacion ha sido 1,7% con respecto al PIB en 1990-97. El mayor nivel de este tipo
de inversion ha ido al sector industrial y de servicios, y principalmente en los ultimos
afos. Las inversiones en el sector terciario corresponden principalmente a
comunicaciones y finanzas. La desocupacion paso del 8,2 en 1996 a 14,3% en 1997-98
y la subocupaciéon se mantuvo entre 20,7% y 19,1% respectivamente. Este
estancamiento econdmico, tiene su origen en una combinacion adversa de bajas
expectativas y poca confianza del sector privado con relaciéon al entorno econémico,

ros r e . 1
altos costos de la politica macroeconémica y un shock externo negativo. (**°)

En los ultimos afios los términos del intercambio de Paraguay se deterioraron de manera
significativa; el precio de la soja y el algodon (este ultimo es el principal producto
agricola mano de obra intensivo de Paraguay) declind el 50 por ciento entre 1995 y
2001, al tiempo que aumentaba el precio del petroleo. Ademas, en menor medida, la
agricultura sufrio los efectos de la sequia en los afios 1999, 2000 y mas recientemente
en el 2002. La economia también fue golpeada por los acontecimientos negativos que a
g u e j aron a sus principales socios comerciales entre los que se cuenta la devaluacion
de Brasil en 1999 y la recesion y las convulsiones financieras de Argentina en 2001-
2002. Ambos eventos tuvieron un significativo impacto negativo en el comercio
paraguayo con sus socios regionales y forzaron a una significativa devaluacion del

guarani para recuperar competitividad.

Las producciones mas importantes en 2001 fueron las de soja (3.511.049 t), maiz
(947.167 t), algodon (294.444 t), trigo (220.055 t), mandioca (1.784.003 t) y poroto
(52.708 t). Otros rubros destacados serian la cafia de azucar, mani, tabaco, frutilla, papa,

tomate, sandia, locote, banana, pifia, naranja y yerba mate.

En los ultimos afios, el Cultivo de la soja ha venido acrecentandose en proporciones
geométricas en el Paraguay. De 833,005 hectareas que representaba el 39.6% de la
superficie cultivada de los principales productos agricolas se pasé en el afio 2003 a

1.474.058 ha, que representa el 53% de la superficie cultivada. En el 2004 llego a

1 Borda, Dionisio. Situacion del Empleo y Competitividad en Paraguay. Centro de Anélisis y
Discusion de Economia Paraguaya (CADEP).
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1.700.000 ha, y la produccion alcanza unos 4.500.000 toneladas La soja se cultiva

principalmente en los departamentos orientales del Alto Parana e Itapua (**').

Segun la CAPECO (Camara Paraguaya de Exportadores de Cereales y Oleaginosas),
citados por Palau, entre el ciclo agricola 2002/2003 y el del 2003/2004, el area
sembrada con soja aument6 en 350 mil ha, de las cuales, se estima que al menos 100 mil
de las mismas pertenecian a familias campesinas, lo que significa que al menos 10 mil
familias habrian abandonado sus lotes y chacras (unas 70,000 personas), que ya no

viven en el campo (**?).

El sector ganadero més importante es el vacuno (10 millones de cabezas en 2001, valor
casi estable desde 1995), que contribuye tanto al consumo interior como a la

exportacion.

Durante los afios 2002-2003, el crecimiento del PIB fue de 2,6, que relaciondndolo con
el periodo 2001-2002 en el cual fue de -2,3, el crecimiento real se vuelve inexistente.
Hay una ausencia marcada del Estado en Materia de Politica de Empleo. En el periodo
2002-2003, ante la falta de oportunidades laborales en el mercado de trabajo formal, se
vio un leve crecimiento del trabajo por cuenta propia, los cuales pasaron de 38,3% del
2002 a 39,2% en el 2003. Asi como los empleados domésticos aumentaron de 6,9% a

7.8% en el mismo periodo. ( 133)

La evolucion del Producto Interno Bruto (PIB) per cépita muestra mejorias en el largo
plazo pero problemas en los ultimos anos. En el largo plazo, la economia paraguaya
crecid de manera importante en algunos periodos y como resultado, la cantidad de
bienes y servicios por habitante practicamente se duplico entre 1962 y 2000 ('*%). Las
altas tasas de crecimiento anual de este indicador desde la década de los afios setenta

hasta inicios de los ochenta se dieron como resultado de la construccion de la represa de

B Centro de Estudios Paraguayos Antonio Guasch. Editorial. Etica y Soja. Centro de Estudios
Paraguayos Antonio Guasch. Accidn. Revista paraguaya de reflexion y dialogo. No. 242. Abril 2004.

132 palau, Tomas. La reaccién campesina y popular ante la soja. Centro de Estudios Paraguayos
Antonio Guasch. Accion. Revista paraguaya de reflexion y didlogo. No. 242. Abril 2004.

'3 Ortiz Sandoval, Luis. Empleo y metamorfosis de la crisis. Centro de Estudios Paraguayos Antonio
Guasch. Accidn. Revista paraguaya de reflexion y didlogo. No. 246. Agosto 2004. Pp. 12- 15

1% Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo-Instituto Desarrollo-Direccion General de
Estadistica, Encuestas y Censos.. Informe Nacional sobre desarrollo humano: Paraguay 2003.
Asuncion, Paraguay, 2003. 185 pp.
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Itaipti y de la expansion de la frontera agricola, principalmente. El nivel del PIB per
capita en términos reales (a precios constantes del afio 1982) pasé de Gs. 219.809 a
inicios de la década de los afios noventa, a un maximo de Gs.225.207 a finales de 1996,
cayendo luego hasta Gs 204.935 en el afio 2000. Para el afio 2001 este indicador crecio

apenas 0.2% en el Gltimo afio, ubicandose en Gs. 205.385.

Sin embargo, El PIB per capita real durante el periodo 1982-2002, cay6 11.5%, la
moneda nacional sufridé una depreciacion sin precedentes, la tasa de inflacion llegd al
14.6%, la deuda externa alcanzo el 40.8% del PIB y se produjo una pérdida del 15% de
los depositos privados entre enero y junio de 2002. El déficit fiscal trepd al 3.1% del

PIB y se entr6 en un default selectivo (*%)

Tabla 3.2 Paraguay: Evolucion de algunos indicadores econémicos 1990-2004
(en ddlares)

Ao PIB por Ingreso por Desempleo | Variaciéon Variaciones porcentuales del periodo
Habitante | habitante (en | Urbano anual del Periodo PIB Ingreso por | Remun Salario
(en délares del Porcentaje indice de por habitante media minimo
dolares 2000) precios al habita real urbano real
del 2000) consumidor nte
1990 1410 1406 6,6 44,0 1990-1999 -2,8 1,0 12,4 -11,4
1999 1370 1421 9,4 5,4 2000 -5,8 -6,6 13 43
2000 1291 1327 10,0 8,6 2001 -0.5 -0.9 1,4 3,7
2001 1285 1316 10,8 8,4 2002 2,5 5,2 -6,4 -0,7
2002 1253 1247 14,7 14,6 2003 13 2,3 -2,0 2,8
2003 1269 1275 11,2 9,3 2004 15 33 2,7 -3,3
2004 1288 1317 10,0 2,8

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina. Panorama Social de América Latina
2005. Anexo Estadistico. P.8. Santiago, de Chile, 1°. Edicién, marzo 2006.

1% Borda, Dionisio. Palabras del Ministro de Hacienda. Foro Paraguay 2011. San Bernardino, Paraguay,
26 de noviembre del 2004.
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Tabla No. 3.3 Paraguay: Producto Interno Bruto por ramas de actividad
(En millones de guaranies constantes de 1982)

Sectores 1982 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Agricultura 114.677 | 157.610 | 159.082 | 152.080 | 150.061 | 161.465 156.562 174.643 176.564 186.805 188.075 195.598 178.972
Ganaderia 56.506 | 66.643 | 69.847 | 74.108 | 75.066 77.114 79.441 81.901 83.294 87.857 87.155 89.115 90.905
Explot. 18.370 | 24.349 | 25.201 | 26.319 | 27.562 28.252 29.201 30.108 30.409 31.017 31.079 31.298 32.236
Forestal 1.092 1.225 1.255 1.285 1.324 1.370 1.404 1.437 1.479 1.523 1.554 1.585 1.617
Caza y Pesca
Total Sector 190.645 | 249.827 | 255.385 | 253.792 | 254.013 | 268.301 266.608 288.089 291.746 307.202 307.863 317.596 303.730
Primario
Mineria 3.14 4147 4.300 4515 4.741 4.683 4917 5.058 5.133 5.327 5.368 5.487 5.623
Industria 120.966 | 145.410 | 149.045 | 150.684 | 151.287 | 154.313 156.628 161.327 157.778 157.462 159.037 159.078 160.740
Construcciones | 49544 | 48.936 | 48.486 | 49.940 | 52.437 53.853 55.792 58.023 59.764 60.362 60.965 62.489 63.763
Total Sector 173.652 | 198.493 | 201.831 | 205.139 | 208.465 | 212.849 217.337 224.408 222.675 223.061 225.370 227.054 230.126
Secundario
Electricidad 15.778 | 22.732 | 25960 | 28.686 | 32.355 36.885 44,631 51.326 54.406 56.838 58.049 67.685 73.451
Aguay serv. 2.342 3.583 3.974 4.026 3.894 4.486 5.249 5.879 6.291 6.047 5.826 5.605 5.576
Sanit 31.107 | 41.029 | 42546 | 44.673 | 45.790 47.327 49.191 50.907 52.180 54.163 55.788 57.238 63.482
Transp. y 196.158 | 236.136 | 244.732 | 255.425 | 256.958 | 266.795 278.209 282.584 279.758 280.318 268.545 243.931 231.920
Comunic. 32.858 | 40.594 | 41.774 | 43.027 | 46.382 48.393 51.546 55.155 60.671 64.918 63.620 67.736 70.601
Comery 22500 | 23.541 | 24.100 | 24.944 | 26.690 27.357 28.315 29.164 30.039 30.640 31.253 31.878 32.516
Finanzas 72.000 | 83.566 | 87.015 | 90.496 | 92.765 95.084 97.461 99.897 103.393 106.495 108.625 111.667 115.014
Gobierno Gral.

Viviendas

Otros Servicios

Total Sector 372.743 | 451.180 | 470.101 | 491.277 | 504.834 | 526.327 554.602 574.912 586.738 599.419 591.706 585.740 592.560
Terciario

PIB a precios 737.040 | 899.500 | 927.317 | 950.208 | 967.312 | 1.007.377 | 1.038.547 | 1.087.409 | 1.101.159 | 1.129.682 | 1.124.939 | 1.130.390 | 1.126.416

de mercado

Fuente: Banco Central del Paraguay. Cuentas Nacionales 1990-2000. Asuncién, 2001.

98




3.3.1 indice de Competitividad del Pais
Segtin el Informe de Competitividad 2001-2002 desarrollado por el Foro Econdémico

Mundial, Paraguay ocup6 el puesto 72 de los 75 paises del mundo considerados en el

ranking.
Grafico No.3.1 : Indice de Competitividad Global
Paises seleccionados
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Fuente: Competitividad, Motor del Crecimiento, BID, 2001, tomado de WEF (2001).

Para un indicador critico la calidad de las instituciones publicas, el resultado es atin mas

desalentador: Paraguay ocup6 el anteultimo puesto del ranking, s6lo por encima de

Bangladesh y detras de Nigeria ('*).

Grafico 3.2: Crecimiento de la Productividad Total de los Factores en los ‘90

e Chile
Argentina
Uruguay
e Domimican Republic
=== Feru
= Barbados
Costa Rica
Bolivia o)
Brazil o
Guatemala pm
Trinidad & Tobago oo
Fanama oo
Ecvador o
Faraguay oo
El Salvadior oo
Mexico oo—
Colombia e
Nicaragua o——
Yenezuela ——
Hondurs co——)
Jamaica I
LE L m—

-5 - -3 -2 -1 0 1 2 3

Fuente: Competitividad, Motor del Crecimiento, BID, 2001.

1% Banco Interamericano de Desarrollo. Paraguay: Nota Técnica sobre Competitividad. Noviwembre
2003. 51 p.
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El Grafico 2 muestra la evolucion de la productividad total de los factores en afios
recientes en el pais, que no s6lo no ha crecido sino que ha caido a una tasa anual de casi

el 1% en la década pasada, resultado esperable de un entorno competitivo desfavorable.

3.4 Sociedad Civil

A partir del proceso de democratizacion, iniciado en febrero de 1989 con el golpe
militar encabezado por el Gral. Rodriguez, las organizaciones gremiales inician un
proceso de reacomodo y de redefinicion de su rol dentro de la sociedad, algunas de ellas
desaparecen, otras cambian de nombre y asumen nuevas formas organizativas, todo esto
en una coyuntura de incertidumbre y expectativa en torno al nuevo régimen politico. El
proceso de apertura trajo consigo libertades negadas al pueblo paraguayo durante
décadas -fundamentalmente libertades publicas como la de organizacion, de expresion,

de prensa y otras.

En Paraguay, debido a razones histéricas de orden econdmico, politico y social, se ha
generado una sociedad con enormes dificultades para desarrollar espacios de
organizacion y coordinacion interinstitucional con capacidad de incidencia politica en
los planos local, regional y nacional. Los largos afios de dictadura sufridos por el pais,
asi como el centralismo en la toma de decisiones, sumado a la pobreza y a la exclusion
social, econdémica y cultural de grandes sectores poblacionales, han dado como
resultado una profunda debilidad en la capacidad de las organizaciones sociales y

comunitarias en incidir en la vida publica, politica, econdmica y social del pais.

En el nivel local (comunidades rurales) las organizaciones comunitarias son débiles; al
margen de su “participacion” en los procesos electorales no existe entre la poblacion

una cultura que favorezca su participacion permanente en esfuerzos de desarrollo local.

Sin embargo, los afios de transicion politica van posibilitado que la sociedad civil viva
un proceso progresivo de aprendizaje en el ejercicio de las libertades publicas. Ello ha
permitido la ampliaciéon de sus espacios de accidon y una mejor articulacion de sus

demandas en grupos organizados, lo cual se reflejo6 en un aumento del numero de
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sindicatos, en la creacién de nuevas organizaciones campesinas y en la reactivacion de

L . ., 137
organizaciones de mujeres y jovenes (7).

Asi, en visperas del golpe de Estado del 89, se contaban 215 sindicatos (en su gran
mayoria afiliadas y afiliados a la oficialista Confederacién Paraguaya de Trabajadores)
y 20.838 obreros sindicalizados. En marzo de 1998, el Ministerio de Justicia y Trabajo
tenia registrados 1.446 sindicatos, de los cuales 1.297 pertenecen al sector privado y

169 al sector publico )

Actualmente existen seis centrales con una baja cuota de sindicalizacion: la Central
Nacional de Trabajadores (CNT), la Confederacion Paraguaya de Trabajadores (CPT),
la Central Unitaria de Trabajadores (CUT), la Central Sindical de Trabajadores del
Estado Paraguayo (CESITEP), la Central General de Trabajadores (CGT) y la Central
Unitaria de Trabajadores Auténtica (CUT-A) (***).

Quizas sean las organizaciones de mujeres (predominantemente urbanas) quienes se han
articulado maés efectivamente en torno a reivindicaciones que han llevado a la
modificacién de normas discriminatorias, a la sancion de nuevas leyes (por ejemplo, en
contra de la violencia doméstica), como asi también a la creacion de mecanismos

institucionales de avance de la equidad de género (**°).

El movimiento estudiantil universitario ha perdido sin embargo peso durante la
transicion. Las movilizaciones en torno a las crisis politicas militares de abril de 1996 y
principalmente de marzo de 1999 tuvieron a una heterogénea masa juvenil con
protagonismo puntual que no se convirtieron posteriormente en movimientos

organizados con fuerza.

Las organizaciones campesinas, junto con otros sectores sociales, se han constituido en

los principales referentes del movimiento social paraguayo. Las grandes movilizaciones

17 Sistema de Naciones Unidas en Paraguay. CCA — Visién Conjunta de la Situacion de Paraguay.
Asuncion, Paraguay, 2001. mimeo. 78 pp.

38 Ocampos, Genoveva- Rodriguez, José Carlos. Hacia el fortalecimiento de la sociedad civil en
Paraguay. Un desafio pendiente. BASE-ECTA-Centro de Documentacion y Estudios (CDE)1999. p. 42.
139 Pilz, Dania, Quintin Riquelme y Verénica Villalba. Los movimientos sociales en el contexto actual
del Paraguay. OSAL, Septiembre 2002. pp. 26-33.

%" Guzmén, Virginia y Graziella Corvalan. La institucionalidad de género en un contexto de cambio
de gobierno: el caso de Paraguay. Comision Econémica Para América Latina (CEPAL). Unidad Mujer
y Desarrollo. Serie Mujer y Desarrollo No. 49. Santiago de Chile, octubre 2003. 56 pp.
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de los sectores sociales y las masivas ocupaciones de tierras son consecuencias de la

ineficiencia institucional del Estado.

Hacia fines del afio 1989, con la intencion de cuantificar y de dimensionar el problema
de los sin tierra y plantear una propuesta de solucion mas adecuada, el Ministerio del
Interior realiz6 un censo en todo el pais. Dicho censo arroj6 un total de 110 mil familias
campesinas sin parcela propia. La propuesta del gobierno de Rodriguez (1989-1993)
frente a esta constatacion fue la habilitacién de nuevas colonias para asentar a 10 mil o
15 mil familias campesinas por afio. Para ello cre6 el Consejo Nacional de
Coordinacion para el Desarrollo Rural (CONCODER). Este Consejo dur6 apenas un
aflo: rapidamente se convirtid en una reparticion burocratica mds, superponiendo sus

tareas a las del IBR. Fue disuelto en junio de 1990.

Los campesinos, articulados en coordinaciones zonales, regionales y nacionales,
comenzaron a presionar al gobierno y a los terratenientes con ocupaciones y con
movilizaciones. Con esta intensa lucha, los campesinos sin tierra estaban atacando los
cimientos mismos del poder politico y econdomico de la oligarquia paraguaya. Solo
durante el afio 1989, se produjeron setenta y tres ocupaciones de tierras y se registraron
cerca de noventa conflictos, lo que habla de la envergadura del problema (Informativo
Campesino IC N° 15, 1989). Es ademas un indicador importante de que el
afianzamiento de la democracia dependeria en gran medida de la democratizacion de la

tenencia de la tierra y por ende de la sociedad rural. (**")

Ante la incontenible ola de ocupaciones, el entonces presidente de la Republica, general
Andrés Rodriguez (1989-1993), declar6 publicamente en febrero de 1990 la “guerra a
los invasores de propiedades privadas” y presentd un proyecto de ley de ampliacion del
Estatuto Agrario, que en uno de sus articulos declaraba que ninguna persona que haya
incurrido en hechos de usurpaciéon de propiedad privada o fiscal podréd ser beneficiaria
de la reforma agraria (IC N° 18, 1990: 2). De esta manera, la democracia formal muy
pronto entr6 en conflicto con las aspiraciones de una democracia mas participativa con

justicia social.

"I Riquelme, Quintin. Introduccion. En publicacion: Los sin tierra en Paraguay. Quintin Riquelme.
CLACSO, Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, Buenos Aires, Argentina. Becas CLASO/
ASDL. 2003. 216 p. Disponible en la World Wide Web:
http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/becas/riquelme/intro.rtf

102



Desde el afio 1994, las organizaciones campesinas gremiales del Paraguay en su
conjunto vienen realizando una movilizacién anual en la ciudad de Asuncion para
presentar sus reclamos al gobierno. Esta marcha, que ha sido la principal expresion de la
resistencia de los campesinos, ha perdido en los ultimos afios esa cualidad por el

continuo fraccionamiento en su interior (**%).

Para el afio 1999 se encontraban operando en el &mbito campesino siete organizaciones
nacionales, once regionales, cuatro en distritos y varias mas de base y tienen en total

unos 27.500 asociadas y asociados'®.

Desde el afio 1999 hasta el 2001 hubo un incremento en las movilizaciones, totalizando
161 protestas. En el afio 2001 se registrd6 una cantidad sin precedentes de

movilizaciones desde la apertura politica, llegando a 73 casos de protestas.

En febrero del 2004, representantes campesinos de la Federacion Nacional Campesina
se reunieron para discutir sus propuestas sobre un modelo de desarrollo econémico que

integre a las mayorias. Asumen que en el pais hay 300,000 campesinos sin tierra.

En este mismo afio se forman en al menos cuatro departamentos las Coordinadoras
Departamentales por la Defensa de la Vida y la Soberania, que agrupa ya no soélo a
campesinos, sino a otros sectores; trabajadores, maestros, religiosos, intendentes,
ciudadania en general. En junio del 2004 nace la Coordinadora Nacional. En julio se
agrupan con otras centrales obreras (la Plenaria Popular Permanente, las federaciones
sindicales como la CNT y la CUT-A, la MCNOC) y constituyen el Frente Nacional por

la Defensa de la Vida y la Soberania.

El primer trimestre del periodo —octubre de 2004 a diciembre de 2004— quizés haya sido
uno de los momentos de mayor conflictividad en la historia reciente de la relacion entre
el Estado y las organizaciones campesinas. Desde la apertura politica en 1989, el 2004

fue el afio de mayor ascenso de las luchas campesinas por la tierra, se registraron 149

"2 Pilz, Dania, Quintin Riquelme y Verénica Villalba. Los movimientos sociales en el contexto actual
del Paraguay. OSAL, Septiembre 2002. pp. 26-33.

> Ocampos, Genoveva- Rodriguez, Jos¢ Carlos. Hacia el fortalecimiento de la sociedad civil en
Paraguay. Op.cit. p. 69.
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conflictos de tierras, 75 ocupaciones y 74 desalojos violentos y cerca de 1.500

. 144
detenidos, en un corto lapso de cuatro meses (" ).

3.4.1 Partidos Politicos

En Paraguay, mas del 75% de la poblacion en edad de voto esta afiliada a algtn partido
politico. El partido de gobierno, la Asociacién Nacional Republicana, Partido Colorado,
tiene un padron de mas de 800 mil afiliados; el Partido Liberal Radical Auténtico tiene
alrededor de 600 mil afiliados y el Partido Encuentro Nacional sobrepasa los 100 mil
afiliados. Otros partidos como el Partido Revolucionario Febrerista y el Partido
Democrata Cristiano son pequefios. La participacion del electorado en la interna de los

partidos oscila entre un 30% y un 50% de las afiliadas y afiliados.

Respecto a su presencia, los partidos tradicionales, el liberal y el colorado, tienen una
amplia cobertura del pais. Los partidos mas nuevos tienen asentamiento urbano y
muchos menos afiliadas y afiliados y electores en el interior del pais. No hay otras

diferencias sociales muy marcadas entre los diversos partidos politicos del pais.

Como actores clave del sistema politico, los partidos han sido protagonistas principales
del proceso de transicion iniciado en 1989. En este periodo, el maximo esfuerzo
realizado por los mismos fue la elaboracion de la Constitucion Nacional y la aprobacion
de un marco juridico politico nuevo. Auln siendo ésta una tarea siempre perfeccionable,
se puede decir que ya estd concluida en lo fundamental. Sin embargo, la tarea de
conformacién de una clase politica capaz de armonizar la competencia, la colaboracion
y la gestion publica, que fue en el pasado asegurada por la fuerza, permanece hoy

inconclusa.

Los partidos politicos todavia no han logrado pasar de un discurso centrado en la lucha
por el acceso al poder publico, a la discusion centrada en cuestiones de politicas
publicas. Esta dinamica politica se refleja, entre otros factores, en una débil

institucionalidad interna que incide negativamente en la administracion de los conflictos

'* Riquelme, Quintin. Movimiento campesino: siguen los mismos problemas. Capitulo: Derecho a la
Asociacion, Reunion y Participacion. Pp. 281-290. En: Coordinadora de Derechos Humanos del
Paraguay. Derechos Humanos 2005. Asuncion, Paraguay. Diciembre 2005. 615 pp.
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intrapartidarios, en el reclutamiento y formacion de los cuadros, en la articulacion de la
demanda social, en la construccion de una agenda programatica, etc. Un estado casi
permanente de conflicto interno, s6lo superado coyunturalmente con fines electoralistas,
impide en definitiva que los partidos politicos conformen una clase politica dirigente

generadora de propuestas sustantivas de politica pablica ('**).

Segtn el Libro Blanco Sobre la Reforma Institucional en Paraguay, Las debilidades
institucionales mas importantes relativas al régimen de partidos politicos conciernen a
tres cuestiones: a las elecciones internas de los partidos, a su sistema de financiacion y a
su fragmentacion interna. El modelo de financiacion de los partidos paraguayos
responde a una formula mixta, que autoriza tanto la financiacioén publica como privada

de los mismos (Ley 834/96, art. 67).

Escobar Faella, sostiene que en Paraguay: “Los partidos politicos montan campanas
electorales sobre la base del amiguismo, nepotismo, caudillismo, clientelismo,

prebendarismo, venta de influencias y otros artilugios sustentados en la corrupcion”

(146).

La participacion de la sociedad civil durante la transicion se ha concretado mayormente
en forma de participacion electoral en los numerosos eventos del calendario politico de
la transicion, muchas veces a través de cooptacion politica de lideres de organizaciones
civiles. Sin embargo, el deterioro social y economico de amplias franjas de la poblacion
y la carencia de politicas sociales consistentes de contencion social fueron divorciando
el avance en transparencia y participacion electoral, por un lado, y las expectativas de

una sociedad cada vez mas fragmentada social y econdémicamente.

El sistema sociopolitico y econdmico heredado del periodo autoritario, asi como el
congelamiento durante décadas de expresiones contestatarias, ha contribuido también en
producir lideres y grupos de poder con intereses particulares y/o a veces ilicitos, antes

que con ¢lites dirigenciales con proyectos de nacion.

' Sistema de Naciones Unidas en Paraguay. CCA — Vision Conjunta de la Situacién de Paraguay.
Asuncion, Paraguay, 2001. mimeo. 78 pp.

1% Escobar, Faella, Luis. ¢Debilidad politica o debilidad institucional? Centro de Estudios Paraguayos
Antonio Guasch. Accidn. Revista paraguaya de reflexion y didlogo. No. 246. Agosto del 2004. pp.19-21
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3.5 Nacioén

En 1811 Paraguay declard su independencia de Espafia. La economia se basaba
fundamentalmente en la produccion y en la exportacion de materias primas, asi como
los lazos historicos, segin los procesos historicos mencionados, introdujeron a América
en la economia mundial. Tres afnos después de la independencia el Dr. José Gaspar
Rodriguez de Francia asumi¢ el liderazgo. El cerrd al pais econémica y politicamente al
mundo exterior. Francia gobernd al Paraguay entre 1814 y 1840 e inicid la cultura
autoritaria en la politica paraguaya. Después de pocos afios en el poder su rol se
fortalecio, y elimino cualquier tipo de amenaza a su posicion con medidas represivas.
Cuando Francia murié en 1840, Carlos Antonio Lopez asumio el liderazgo y, a pesar de
que abrid la economia al comercio, sigui6é con el estilo autoritario. Cuando, en 1862,
Carlos Antonio Lopez es sucedido por su hijo Francisco Solano Lopez, el pais estaba al

borde de una guerra.

En 1865 se materializo la peor catastrofe en la historia paraguaya, la Guerra de la Triple
Alianza contra Brasil, Argentina y Uruguay (1865-1870), en el cual el pais no sélo
quedo empobrecido y destrozado, sino que la poblacion masculina fue casi aniquilada lo
que significd también, ademas de la tragedia humana, la escasez de fuerza de trabajo en
una economia ya de por si débil ('*’,'*®). En este periodo, Paraguay perdié la mitad de
su poblacion (de 406.000 en 1864 a 231.000 en 1872). El pais quedo arrasado, ocupado

y bajo la amenaza de desaparecer repartido entre Argentina y Brasil (149).

En el periodo de la posguerra se formaron los dos partidos més grandes del Paraguay: el
partido Colorado y el partido Liberal. Ninguno de ellos, sin embargo, fue capaz de
formar un gobierno estable. Las décadas alrededor del cambio de siglo se caracterizaron
por disputas feroces, crueles y violentas luchas por el poder entre los partidos y dentro
de ellos. Entre 1870 y 1938 hubo 38 presidentes, cada uno gobernando un promedio de

dos afios.

7 Stromberg, Tommy. La integracion regional y la preservacion de la democracia en el Paraguay. El
caso de la crisis de abril de 1996. Documento de Trabajo No. 96. Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales (CLACSO). Biblioteca Virtual. Buenos Aires, Argentina. URL: http://www.clacso.org.
148 Neffa, Juan Alberto. Descentralizacion Fiscal: EI Caso Paraguayo. Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe. Serie Politica Fiscal 91. Proyecto Regional de Descentralizacion Fiscal.
CEPAL/GTZ. 82 pp.

% Matus, Mario. Claves Territoriales e Historicas. pp. 21-70. En: Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo- Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya. Diagndstico Institucional de la
Reptiblica del Paraguay. Proyecto Lagniks. Asuncidn, Paraguay, septiembre 2002. 415 pp.
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Desde su origen, el pais establecid un sistema cerrado, con el fin de proteger a la Nacion
contra ingerencias foraneas. Paraguay, en toda Sudamérica, se ha caracterizado como
uno de los paises de mayor centralizacién, donde practicamente toda accion politica,
economica o de servicios publicos se concentra en la Capital y en manos del Gobierno

Central (150).

La guerra del Chaco entre Paraguay y Bolivia (1932-1935) conmociond a la sociedad
paraguaya. La amplia movilizacion de los habitantes del pais durante la guerra, para
cubrir, no sélo el frente bélico sino todo el conjunto de aparatos destinados a satisfacer
las perentorias necesidades de la defensa nacional, elevd de una manera inusitada el
nivel de participacion e integracion de la sociedad paraguaya. Por primera vez desde
hacia 60 afios, el pueblo paraguayo se volvid a sentir actor del quehacer nacional. La
guerra en si proporcioné a sus participantes nuevas responsabilidades y expectativas. La
mayoria de los movilizados que llegaron a escalafones de oficiales no estaba compuesto
de militares de carrera, sino de movilizados civiles. Casi todos eran, ademas, de origen

campesino ("').

La historia de guerras y revoluciones internas ha tenido un impacto grande en la
conformacion de la identidad paraguaya. El mito del paraguayo guerrero que se
enfrenta a los guerreros de paises vecinos, aun con derrotas, prevalece en el imaginario
colectivo. La cultura guarani es reivindicada como elemento esencial en la
configuracién de la nacionalidad. De esa cuenta, la Constitucion Politica de 1992,
reconoce a la lengua guarani como una lengua nacional y establece que la ensefianza
primaria se efectue en la lengua maternal, que en la mayor parte es el guarani. Reconoce
ademas la diversidad étnica y el derecho de los pueblos indigenas de preservar y a
desarrollar su identidad étnica, aplicar libremente sus sistemas de organizacion politica,
social, econdmica, cultural y religiosa, asi como reconoce el derecho a la propiedad
comunitaria de la tierra, en extension y calidad suficientes para la conservacion y el

desarrollo de sus formas peculiares de vida.

130 Neffa, Juan Alberto. Descentralizacion Fiscal. Op.cit. .
I Flecha, Victor Jacinto, Martini, Carlos; Silvero Salguero, Jorge. Autoritarismo, Transicion y
Constitucidn en el Paraguay. BASE ECTA. 1° Edicion. Asuncion, Paraguay, Noviembre de 1993. 224

pp-
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La paraguaya y el paraguayo medio hablan un guarani aderezado con expresiones

castellanas, conocido como “joparé”. Se dice que el paraguayo piensa en guarani y

habla en espaiiol (**%).

' Sistema de Naciones Unidas en Paraguay. CCA- Vision conjunta de la situacion de Paraguay.
Asuncion, Paraguay, 2001. 78 pp. Mimeo.
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CAPITULO IV POLITICAS SOCIALES EN EL PARAGUAY

4.0 Politicas Sociales en el Paraguay

4.1 Pobreza y Desigualdad en Paraguay

El Paraguay mantiene una de las distribuciones més desiguales de la riqueza y del
Ingreso en Latinoamérica. E1 10% mas rico de la poblacion se lleva el 39% de los
ingresos totales, mientras que el 10% mas pobre solamente alcanza el 0,7% de los
mismos. La desigualdad de los ingresos provoca que en el mediano o largo plazo las

diferencias entre ricos y pobres se mantenga o aumente (153).

Para tener una perspectiva general de la situacion del pais es interesante considerar que
entre 1990-1999 el nivel de desarrollo humano en Paraguay aumento s6lo en un 0.024%
(en 1990 el pais ocupaba la posicion 84 del ranking con un IDH de 0,706, ascendiendo
en 1999 al lugar 81 con un 0,736). En general, no se han producido grandes cambios

que indiquen una mejora sustancial en los indicadores que componen el indice.

En 1999 alrededor de una tercera parte de la poblacion estaba debajo de la linea de
pobreza, un 3% mas aproximadamente que el nivel de 1990. La pobreza se concentra
generalmente en las 4reas rurales las cuales ha experimentado un crecimiento tanto en la
magnitud como en la profundidad de esta. El porcentaje de poblacion que cae dentro de

la linea de extrema pobreza se incremento6 de 21.4% a 26.5% entre 1995 y 1999.

Segun la Encuesta de Hogares 2002, cerca de 2.689.000 personas viven en condiciones
de pobreza, lo que equivale al 48,8% de la poblacion, debido a que sus ingresos son
inferiores al costo de una Canasta Bésica de Consumo. En el area rural la pobreza
alcanza en el mismo periodo al 52,3% de sus habitantes, mientras que en el 4rea urbana
representa el 46,1%. Asuncion es la localidad que tiene la proporcion mas reducida de

habitantes (29,6%) que vive en condiciones de pobreza. (%)

'35 Instituto Internacional de Gobernabilidad. Informe Socio-Econémico: Realidades y Desafios del
Paraguay. En: Diagnostico Institucional de 1a Republica del Paraguay. Octubre 2001.

'3 Gobierno de la Republica del Paraguay. Secretaria de Accion Social- Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. Estrategia Nacional de Reducciéon de la Pobreza y al Desigualdad.
“Jahapo’o Teko Asy”. Asuncion, Noviembre, 2003.
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En términos absolutos, la mayor cantidad de pobres se encuentra en el area urbana del
pais, 53,7% respecto al total. Central Urbano concentra el 27,5% y el Resto Urbano, el
20,2%. Del total de la poblacion en condiciéon de pobreza, el 46,3% vive en areas

rurales.

Una de cada tres personas en el area rural y una de cada cuatro en el area urbana se
hallan en condicion de pobreza extrema. Conforme a los datos del Censo 2002 y la EPH
2002, el 59% de la pobreza extrema es rural. Al igual que en América Latina y el
Caribe, la incidencia de la pobreza rural en el Paraguay era significativamente mayor
(49%) que la urbana en el 2001, pero en el 2002 la primera supera a la segunda en ya

s6lo un 22%.

De 1995 a 2002, las poblaciones en situacion de pobreza, pobreza moderada y pobreza
extrema han aumentado 61%, 47% y 78%, respectivamente. Los aumentos mas
significativos se dieron en el 4rea urbana, 166% en la poblacion en extrema pobreza y
66% en la poblacion en pobreza moderada. En el area rural, la pobreza extrema aumento

en 57% y la pobreza moderada, en 19%.

Aproximadamente, en 1995 habia 1.462.000 personas pobres, de las cuales 671.000
vivian en extrema pobreza. En el 2002, el numero de pobres asciende a 2.689.000 y el
de pobres extremos, a 1.365.000. En sélo siete afios, 1.227.000 personas cayeron en

situacion de pobreza, de las cuales 694.000 en situacion de extrema pobreza.

En cuanto a la profundidad o intensidad de la pobreza, en el 4rea rural es mayor. El
ingreso promedio de los pobres en el area rural cubre sélo el 51,3% del costo de la
Canasta Basica de Consumo, mientras que en Asuncién cubre el 60,9%, en Central
Urbano, el 52,2% y en el Resto Urbano, el 57,8%. Con relacion a la brecha de la
pobreza, o el déficit en el nivel de ingresos para cubrir el costo de una Canasta Basica
de Consumo, se observa que en el periodo 1999-2002 los pobres se vuelven mas pobres.
En 1999, el ingreso de las personas pobres cubria el 58,1% de la Canasta Basica de
Consumo, y en el 2002 disminuye al 53,5%. Tanto en el area urbana como en la rural
este deterioro se explica por la disminucion del nivel de ingresos y el aumento de los

niveles de desigualdad.
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Cuadro 4.1 Paraguay: Estratos de pobreza, segiin tipo y area. Afios 1994-2002

Area / Estratos de Pobreza

Afos

1994 [1995 [ 1996 [ 1997/8 [1999 | 2000/01 | 2002

%

Area urbana
Personas en pobreza | 7,8 6,8 4,9 7,3 6,1 71 18,1
extrema (Pe)
Personas en pobreza | 19,1 16,9 16,3 15,9 20,6 20,5 28,0
moderada (Pm)
Total urbano 26,9 23,7 21,2 23,1 26,7 27,6 46,1
Area rural
Personas en pobreza | - 21,4 - 28,9 26,5 25,6 33,5
extrema (Pe)
Personas en pobreza | - 15,8 - 13,7 154 15,7 18,8
moderada (Pm)
Total rural - 37,2 - 42,5 42,0 41,2 52,3
Total pais
Personas en pobreza | - 13,9 - 17,3 15,5 15,6 24,7
extrema (Pe)
Personas en pobreza | - 16,4 - 14,8 18,2 18,3 24,1
moderada (Pm)
Total Pais - 30,3 - 32,1 33,7 33,9 48,8

4.2 Gasto Social 1990-2005

En términos generales podemos decir que la situacion de los sectores sociales en el pais
es de abandono generalizado, ain cuando el nivel de gasto social aument6
inmediatamente post- Stroessner. A comienzos de los 90’s, el gobierno paraguayo
destinaba un 3,1% de su PIB a la financiacion del gasto social, porcentaje que crece a
7,4% durante 1998-1999. Aun asi, el nivel de gasto social del Paraguay lo ubica entre
los paises de mas bajos indices de gasto de la region, junto con Honduras, El Salvador,

Bolivia, Pertu y Guatemala. (155)

Tabla No. 4.1 Paraguay: Gasto Pablico Social como porcentaje
Del Producto Interno Bruto 1990-2003
(en porcentajes)

Periodo
1990-1991 | 1992-1993 | 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003
3,2 6,6 7,8 8,7 9,1 8,0 9,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina. Panorama Social. Desarrollo Social en
América Latina 2005. Capitulo 2: Gasto Social en América Latina y el Caribe: tendencias
recientes, orientacion y efectos redistributivos. Santiago, de Chile, 1°. Edicion, marzo 2006.

A partir del afio 1992 se empieza a ver un incremento significativo en el gasto social, el

cual crece progresivamente, como podemos ver en la tabla anterior, hasta alcanzar en

'3 Instituto Internacional de Gobernabilidad. Informe Socio-Econémico: Realidades y Desafios del
Paraguay. En: Diagnostico Institucional de la Republica del Paraguay. Octubre 2001.
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promedio un 10% para el afio 2000. Sin embargo, el aumento se ha dado por la via de
los gastos corrientes, principalmente los servicios personales (sueldos y salarios). Mas
especificamente, entre 1990 y el afo 2000 los gastos totales del gobierno central han
aumentado en un 150% en términos reales, mientras que los gastos sociales lo han
hecho en el doble de esa magnitud (300%), y los servicios personales lo han hecho en
un 213%. Por el contrario, los gastos de inversion han sido poco significativos en el

periodo )

Tabla No.4.2 Paraguay: Gasto Pablico Social y componentes. 1980-2000 (en % del PIB)

Afos Gasto Social

Educacié | Segurida | Salud Promocién y | Otros | Total Gasto

n y | d Social Accion Publico

Cultura social Total
1989-1989 | 1,18% 1,35% 0,43% 0,01% 0,41% | 3,38% 8,95%
1990-1994 | 2,43% 2,74% 0.85% 0,07 % 2,46% | 8,55% 14,31%
1995 3,43% 2,30% 1,08% 0,18% 0,42% | 741% 17,19%
1996 3,75% 2,68% 1,22% 0,14% 0,29% | 8,08% 17,25%
1997 4.01% 2,48% 1,26% 0,18% 0,22% | 8,15% 17,91%
1998 4,07 % 2,52% 1,35% 0,19% 0,07% | 8,20% 18,53%
1999 4,39% 3,22% 1,43% 0,28% 0,07% | 9,39% 22,11%
2000 4,89% 3,24% 1,44% 0,38% 0,10% | 10,05% 22,71%

Fuente: Tomado de Banco Mundial. Paraguay: Definiendo una estrategia para la politica de
proteccién social. Unidad de proteccién social. Informe No. 27352-PA. pp.8S.

En lo que se refiere a la composicion sectorial del gasto social, el gasto en educacion es
el mas importante en todo el periodo, e inclusive aumento su participacion dentro de los
gastos sociales totales, pasando de un 39,4% en 1990 a casi un 50% (48,5%) en el afio
2000, para un promedio de 44% entre 1990-2000. EI sector seguridad social es el
segundo en importancia, con una participacion promedio de 32,9% entre 1990-2000,
aunque disminuyo su participacion hacia el final del periodo, de un 36,6% en 1990 a un
32,3% en 2000. En cambio, el sector salud ha mantenido su participacion de
aproximadamente 15% a partir de 1992, ubicandose en el tercer lugar segin su
importancia relativa. Los demads sectores tienen participaciones relativas bastante bajas
dentro del total social, y pequeias variaciones responden solamente a cambios en las

prioridades coyunturales.

1% Sotoli, Susana y Pablo Sauma. La Politica Social en Paraguay: Analisis en el marco de la
formulacién de una Estrategia Nacional de Reduccion de la Pobreza. Asuncion, Paraguay.
Noviembre 2001. mimeo. 47 pg.
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Los dos principales componentes del gasto social, educacién y seguridad social,
explican cerca del 80% del total. Los gastos en promocion y asistencia social, que
incluyen actividades de reduccion de la pobreza, han tenido un aumento importante en
términos relativos, ya que pasaron de representar menos del 0.1% del PIB a principios
de la década de los noventa a mas del triple en pocos afios. Sin embargo, su magnitud en
términos absolutos sigue siendo muy baja, lo que limita fuertemente la efectividad de

: e . 157
cualquier politica en el 4rea ("7").

Tabla No. 4.3 Paraguay: Gasto Pablico Social como porcentaje
Del Gasto Pablico Total 1990-2003
(en porcentajes)

Periodo
1990-1991 | 1992-1993 | 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003
39,9 429 43,3 47,1 44,5 38,3 41,6

Fuente: Comisién Econémica para América Latina. Panorama Social Desarrollo Social
en América Latina 2005. Capitulo 2: Gasto Social en América Latina y el Caribe:
tendencias recientes, orientacién y efectos redistributivos. Santiago, de Chile, 1°.
Edicién, marzo 2006.

Para los afios 2002-2003, el gasto social per capita fue de US$ 114 por habitante, cifra
muy por debajo de la media de América Latina que es de US$ 696.

Tabla No. 4.4 Paraguay: Gasto Social per capita 1990-2003
(en dolares)

Periodo
1990-1991 | 1992-1993 | 1994-1995 1996-1997 1998-1999 2000-2001 2002-2003
45 95 115 126 127 104 114

Fuente: Comisién Econémica para América Latina. Panorama Social Desarrollo Social
en América Latina 2005. Capitulo 2: Gasto Social en América Latina y el Caribe:
tendencias recientes, orientacién y efectos redistributivos. Santiago, de Chile, 1°
Edicién, marzo 2006.

"7 Banco Mundial. Paraguay: Definiendo una estrategia para la politica de proteccion social.
Unidad de proteccidn social. Departamento de Desarrollo Humano. Oficina Regional de América Latina
y el Caribe. Informe No. 27352-PA. 111 pp.
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Grafica No. 4.1 CARACTERISTICAS ACTUALES DEL GASTO SOCIAL EN EL

PARAGUAY
En % del PIB
25,0%
—&— SERVICIOS SOCIALES —a— GASTO TOTAL ~l -
20,0% - .
15,0%
10,0% ata
l/./ R A4

Nota: Las cifras del 2004 y 2005 corresponden al Presupuesto

Fuente: Gobierno de la Reptblica del Paraguay. Ministerio de Hacienda. Gasto Social
en el Presupuesto. Posibilidades y limitaciones del Presupuesto General de la Nacién
2005. Asuncion, Paraguay, 2005.

4.3 Las Politicas Sociales en Paraguay 1990-2005

Las politicas de proteccion social en Paraguay en las ultimas décadas no han logrado
reducir la exposicion y las consecuencias de los riesgos sociales, debido a problemas de
diagnostico, inadecuados disefios de programas, pobre implementacion y restricciones

presupuestarias.

En Paraguay existen dos tipos de programas de proteccion social, los dirigidos en
forma especifica al alivio de la pobreza y los que buscan proveer seguridad econdémica
para los ancianos. El primer grupo incluye una amplia variedad de acciones financiadas
por distintas agencias e instituciones gubernamentales, sin coordinacion o planificacion
comun, que en la mayoria de los casos son ejecutados a través de ONG. Casi todos
estos programas consisten en subsidios a la oferta de servicios sociales. En el area de
proteccion econdmica de los ancianos, los programas existentes son un conjunto de
ocho “cajas” provisionales que ofrecen beneficios contributivos a quienes se retiran de

la vida activa. Si bien los recursos son mas importantes que los utilizados en las
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politicas de asistencia social, los serios problemas de fragmentacion y gestion y las
dificultades para acceder a la cobertura resultan en un grave problema de equidad y

. . . . . . 158
eficiencia y, en algunos aspectos, en una excesiva e innecesaria presion fiscal ().

A principios de la década de los 80's el gasto en asistencia social del Estado paraguayo
era de aproximadamente un 0.01% del Producto Interno Bruto, o un 0.5% del gasto
publico total. Practicamente no existian programas en ejecucion, por lo que los Unicos
mecanismos de proteccion contra la pobreza disponibles eran aquellos financiados a
través de instituciones benéficas, con poco o ningun efecto sobre la pobreza. En 1989 la
Direccion de Beneficencia y Ayuda Social fue creada con el objetivo de canalizar los

esfuerzos del Estado en esta area.

Para la fecha actual, aunque el numero de instituciones con participacion en la politica

de asistencia social es muy alta, sélo dos de ellas tienen un rol significativo ('

). Estas
son la Direccion de Beneficencia y Ayuda Social (DIBEN), y la Secretaria de Accion
Social. La primera de estas fue creada por Ley en 1989; tiene como objetivo: el
fortalecimiento institucional de ONGs que trabajen con grupos vulnerables, los
subsidios directos a enfermos, indigentes y personas en situacion de riesgo y los de
emergencia y desastres. Asi por ejemplo, en el afio 2001 se financiaron 15 proyectos
vinculados a la nifiez, 15 vinculados con discapacitados, 6 de tercera edad, y tres de
mujeres. Los subsidios directos alcanzaron a 6.500 beneficiarios y los programas de
desastres consistieron fundamentalmente en la provisién de chapas para la construccion

o 160
de viviendas en zonas afectadas por desastres naturales ().

'8 Banco Mundial. Paraguay: Definiendo una estrategia para la politica de proteccion social.
Unidad de proteccion social. Departamento de Desarrollo Humano. Oficina Regional de América Latina
y el Caribe. Informe No. 27352-PA. 111 pp.

'3 Entre las instituciones que tienen programas relacionados con politicas de asistencia social se
encuentran, ademas de las dos ya mencionadas: La Secretaria de la Mujer; el Ministerio de Educacion; el
Ministerio de Salud; el Ministerio de Agricultura y Ganaderia; el Ministerio del Interior; el Ministerio de
Justicia y Trabajo; el Instituto Paraguayo del Indigena; el Instituto de Prevision Social; el Consejo
Nacional de Vivienda; la Secretaria Técnica de Planificacion, el Instituto de Desarrollo Municipal, etc.

'% Banco Mundial. Paraguay: Definiendo una estrategia para la politica de proteccion social. Op.cit.
pp-27
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4.3.1 La Secretaria de Accion Social

La creacion de la Secretaria de Accidon Social constituy6 el eslabon final de una serie de
iniciativas destinadas a abordar la cuestion social desde la accion publica. Asi, en 1994
fue creado mediante el Decreto N° 2433/94 el Consejo de Coordinacion para el
Desarrollo Social (CCDS) ante la necesidad de coordinar criterios, esfuerzos y
voluntades tendientes a la solucion de los problemas sociales y al desarrollo integral del
pais. El citado Consejo, que estaba integrado por instituciones del sector publico, del
sector privado, por representantes de los partidos politicos y del sector sociocultural,

tuvo sin embargo una efimera existencia.

En el mismo afio, se elabord un proyecto de Ley para la creacion de un Fondo Social
con el fin de sufragar programas y proyectos del area social que no contaran con otras
lineas de financiamiento. El proyecto contemplaba contar con el 30% de los recursos
provenientes de eventuales privatizaciones de empresas estatales para ser integrados al
Fondo, sin embargo el proyecto no tuvo viabilidad (*°").

La Secretaria de Accion Social (SAS) fue creada en el afio 1995, mediante el Decreto
del Poder Ejecutivo N° 9235/95 con el mandato de actuar como mecanismo institucional
encargado de coordinar acciones conjuntas del Estado, los Partidos Politicos y la
Sociedad Civil en torno a una Politica Social dirigida, principalmente, a combatir la
pobreza y promover una mayor equidad social. Se le inserta en la estructura
administrativa de la Presidencia de la Republica establecida por los Decretos N° 7.208 y

N° 2 del 26 de septiembre de 1990 y del 15 de agosto de 1993, respectivamente.

Mision: Es la institucion encargada de disefiar ¢ implementar, en forma participativa y
descentralizada, la politica social destinada a combatir la pobreza y a la vulnerabilidad y
a promover una mayor equidad social, impulsando al capital social, un orden econdémico

mas justo y un sistema de proteccion y promocion social.

En consecuencia, la SAS ha definido como objetivos generales de su politica social las

siguientes formulaciones:

! Gobierno de la Republica del Paraguay. Secretaria de Accién Social. Memoria de Labores 1997-
2003. Asuncion, Paraguay, agosto 2003. mimeo.
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v" Promover la equidad, entendida fundamentalmente como la reducciéon de las
desigualdades sociales y el incremento de la igualdad de oportunidades para
todos los miembros de la sociedad.

v" Promover politicas de integracidon social mejorando las condiciones de empleo,
ingreso y acceso a los servicios sociales basicos, especialmente de los grupos
que viven en condiciones de pobreza y exclusion social.

v" Generar espacios para la participacion y la organizacion ciudadana en el

desarrollo social.

La SAS debe promover las acciones a favor de la poblacion, la asistencia a los sectores
vulnerables y la cobertura de ciertos servicios sociales como la vivienda, la educacion,
la nutricion, la seguridad social, las necesidades de los pequefios productores del campo,
la asistencia técnica y crediticia, la organizaciéon e implementacion de politicas de
mercadeo de productos agropecuarios y otros, ademas, de incentivar la promocion de la
mujer en el desarrollo, fomentando la eliminacion de todo tipo de discriminacion,
incluyendo a los pueblos indigenas, a la juventud, a la minoridad, a los discapacitados y
a los indigenas, y al mismo tiempo, promover con las Gobernaciones, Municipios y
organismos privados, la participacion de asociaciones y grupos en las acciones
encaminadas a atender su problematica y situacion de carencia. Para lograr los objetivos

enunciados se procede a la creacion de la Secretaria de Accion

Como Politica del Estado promueve una Estrategia Nacional para la Reduccion de la
Pobreza y la Desigualdad, participa del Gabinete Social del Gobierno y se aboca al
disefio y aplicacion de sistemas e instrumentos de focalizacion y gestion, que permitirdn

mejorar la coordinacion, eficacia y eficiencia de la accion social del Estado.

Elementos Orientadores de la Estrategia de Intervencion:

Equidad Social: Los programas deben contribuir a la reduccion de desigualdades
sociales en todas sus manifestaciones y promover la integracién social, a través del
mejoramiento del acceso a los recursos (capacitacion, empleo, ingreso) y a los servicios

sociales (educacion, salud, nutricion, vivienda, agua y saneamiento).
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Focalizacion: Las acciones estan prioritariamente dirigidas a los grupos pobres y
vulnerables.

Integridad y complementacion: Las inversiones se llevan a cabo a través de acciones
multidimensionales y programaticamente complementarias (ocuparse de todo el
problema y no solo de una parte)

Calidad, Eficiencia y Sostentibilidad: Se busca ajustar los sistemas de organizacion y
gestion de los programas con el objetivo de lograr los mejores resultados posibles en
cuanto a la eficacia, eficiencia, calidad, impacto y costo/efectividad. Se persigue la
transparencia en la gestion y la sostenibilidad de los logros alcanzados. Se implementan
mecanismos de evaluacion y monitoreo.

Participacion: Se busca que todas las actividades apoyen una amplia y organizada
participacion de las comunidades pobres y marginadas en las diferentes fases de los

programas (planificacion, ejecucion y evaluacion)

4.3.2 Programas y Proyectos de la Secretaria de Accion Social

En el afio 1996, la SAS - con apoyo del Programa de la Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y la CEPAL, presento su Plan Estratégico de Desarrollo Social.
Esencialmente, el Plan reafirmo que la reduccion de la pobreza constituye una de las
tareas prioritarias del Desarrollo Social en Paraguay e identifica tres desafios a resolver

para avanzar en dicho objetivo:

v" lograr un ritmo sostenido de crecimiento econémico que provea los recursos
necesarios para financiar el desarrollo social y establezca el marco necesario
para generar oportunidades productivas

v’ alcanzar una solucion integral y estructural al problema de la pobreza rural

v" construir los fundamentos de una politica social moderna enfocada en aumentar
las capacidades productivas de las personas y la satisfaccion de sus necesidades

basicas y con ello en la integracion social
Desde que la SAS inici6 la implementacion de Programas y Proyectos Sociales hasta el

afio 2005, se habian ejecutado o estaban en ejecucion ocho programas, los cuales se

muestran en el siguiente cuadro:
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Cuadro No. 4.2 Programas Ejecutados y a Ejecutar por la Secretaria de Accion Social

No. Programa Costo y Financiamiento del Programa
Aporte Org. Internac. Aporte Total %
Nacional
Nombre Monto
1 Primer Programa de | Banco 28.000.000 | 3.000.000 | 31.000.000 | 27,76
Inversiones Sociales | Interamericano de
(PROPAIS I -FIS + Desarrollo
NATC)
2 | Programa de
Regularizacién de 0] 1.129.569 1.129.569 | 1,02
Asentamientos en
Municipios del Pais
(PRAMTN)
3 Fondo Econémico, Entidad 6.000.000 0 6.000.000 | 5,38
Productivo y de Binacional
Reconversion Yacyreta
Laboral (FREPEL)
4 | Formaciéon de Gobierno de la 12.445.450 | 1.988.000 | 14.433.450 | 12,92
Comunidades Reptblica
Autogestionarias Nacionalista
mediante el proceso | China
participativo de
construccién de
viviendas,
infraestructura y
equipamiento
comunitario
5 | Asistencia Integrala | Unién Europea 11.785.250 | 3.184.250 | 14.969.500 | 13,42
Menores en
Situacion de Riesgo
(AMAR)
6 | Programa de Banco Mundial
Desarrollo 9.000.000 | 2.100.000 | 11.100.000 | 9,94
Comunitario
(PRODECO)
7 | Segundo Programa | Banco 28.400.000 | 4.600.000 | 33.000.000 | 29,56
de Inversiones Interamericano de
Sociales (PROPAIS Desarrollo
1)
8 | Red de Proteccién Banco 372.000 38.000 410.000 | **
social Interamericano de
Desarrollo
TOTAL GENERAL 95.630.700 | 16.001.819 | 111.632.519 | 100
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Grifica No.4.2 Organigrama Secretaria de Accién Social.
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4.3.2.1. El Programa de Inversiones Sociales | (PROPAIS 1)

Recién un afio después de la creacion de la SAS, en junio de 1996, el pais firma un
contrato de Préstamo con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) con el fin de
poner en marcha la primera fase del Programa de Inversiones Sociales (PROPAIS 1)
(préstamo No. 929/0C-PR). El costo del programa fue el equivalente a treinta y un
millones de dodlares americanos (US$31,000,000). La participacion del Banco en el
financiamiento alcanzé US$ 28 000 000. La contribucion local fue de de US$ 3 000
000, equivalente al 9.7% del costo total del Programa y al 15% del préstamo. Es con

este fondo, con el que se inicia una nueva etapa en la Politica Social paraguaya.

El Objetivo General del Programa fue el de mejorar la calidad de vida de las
poblaciones en situacion de vulnerabilidad y extrema pobreza del pais, mediante el
financiamiento de proyectos sociales y la promocion de medidas de racionalizacion y

focalizacion del gasto publico en programas de alivio a la pobreza y bienestar social.

El Programa tuvo los siguientes objetivos especificos:

a. Establecer una estrategia para racionalizar los gastos publicos en programas de
alivio a la pobreza y bienestar social, adoptando planes de accion regionales de
combate a la pobreza extrema, y definiendo una politica y un presupuesto
integrado para el sector de bienestar social, y

b. Atender las necesidades mas urgentes de grupos sociales en situacion de riesgo
—pobreza rural, marginalidad urbana, nifios de la calle, mujeres en situacion de
riesgo, ancianos, discapacitados e indigenas — a través de proyectos de inversion

social.

El Programa incluy¢ los siguientes componentes:

L. Formulacion de politicas Sociales y fortalecimiento institucional, lo que incluyé
la definicion de una estrategia general para el sector social, asi como la
elaboracion de planes de accion regionales, con miras a la definicién de un plan
de combate a la pobreza; la elaboracion de planes de accidon para el sector de

bienestar social, el reordenamiento del gasto publico en esta funcidon; ademas de
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la elaboracion y puesta en marcha de un sistema de monitoreo destinado a
evaluar y controlar la ejecucioén de la politica de bienestar social, asi como la
calidad y eficacia de los proyectos financiados por el programa. Asimismo se
puso en marcha un programa de fortalecimiento de la Secretaria de Accion

Social y entidades del sector para apoyar la implementacion del programa.

II. El Financiamiento de proyectos sociales (929/0C-PR). Lo que incluyo la
ejecucion de pequetios proyectos de inversion en obras y servicios destinados a
atender poblaciones en situacion de extrema pobreza y grupos vulnerables,
llevada a cabo conforme a un Reglamento Operativo ((Fondo de Inversion

Social con una inversion de 23 millones de dolares).

III.  La Atencion Integral del nifio y adolescente trabajador de la calle (ATN/SF-
5228-FR), lo que consistid6 en una asistencia técnica que fue llevada a cabo
mediante el financiamiento de proyectos de apoyo a dichas poblaciones,
dirigidos fundamentalmente a la prevencion y a la proteccion del trabajo infantil

(Inversion de 8 millones de dolares)

En cuanto al financiamiento a proyectos especificos, el PROPAIS se caracterizd por

apoyar proyectos en las siguientes areas:

- Productivos o de generacion de ingresos: dirigidos a brindar apoyo al desarrollo
e implantacién de pequenias unidades de produccion de bienes para auto consumo y/o

comercializacion.

- Saneamiento ambiental: consistente en la implantacion, construccion y/o
recuperacion de: 1) servicios sanitarios sencillos (letrinas, pozos sépticos, bafios), ii)
suministro de agua potable (aljibes, pozos, y otros) y iii) educacién sanitaria y

ambiental.
- Educacion y capacitacion: destinados a infraestructura (construccion, reforma

y/o rehabilitacion), equipamiento de centros educativos y capacitacion para jovenes y

adultos. Son elegibles proyectos de: i) escuelas en zonas rurales y periurbanas; ii)
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provision de materiales didacticos para centros de educacion, iii) capacitacion laboral n

para jovenes, alfabetizacion y capacitacion.

- Salud: su objetivo fue apoyar la operacion, construccion, ampliacion y/o
rehabilitacion de servicios de 1) atencion primaria de salud en zonas rurales o urbanas —
marginales, 1ii) rehabilitacion de discapacitados fisicos y mentales y iii) atencioén
especial en salud requerida por grupos vulnerables. Los proyectos consisten en obras,
adquisicion de equipo instrumental e insumos (medicamentos, vacunas, etc.),
educacion o capacitacion de la poblacion sobre temas de salud y capacitacion del

personal de atencion de la salud.

- Servicios sociales: dirigidos a la construccion, expansion y/u operacion de:
servicios integrados de atencion a nifios de la calle, servicios de atencion a mujeres,
jovenes y ancianos, guarderias infantiles y domiciliarias; y centros comunitarios, que
sirvan de base a la prestacion de servicios sociales, con énfasis en actividades dirigidas
a jovenes. Se financian obras, equipamiento y servicios necesarios para la realizacion de

estas actividades y otros gastos.

En el marco del PROPAIS I, en el periodo 1997 — 2003, la SAS recibié un total
aproximado de 1764 solicitudes de financiamiento. De este total de solicitudes
recibidas, la institucion financié un total de 629 Proyectos de Inversion Social, de los
cuales el 63 % (397) correspondi6 al subprograma de Inversiones Sociales; y el 37 %
(232) al subprograma NATC. En promedio cada proyecto financiado correspondio6 a G.
131.462.273, que equivalen a US$ 36.581. Los 629 proyectos ejecutados beneficiaron a
mas de 325.957 personas (65.000 familias) requiriendo una inversion total de U$S 31

millones ('%%).

El subprograma de Atencion Integral del Niflo y Adolescente Trabajador de la Calle
(NATC) tuvo como objetivo el de: contribuir a asegurar las oportunidades de nifios y

adolescentes que trabajan en la calle de desarrollar arménicamente su potencial fisico,

192 Secretaria de Accién Social. Pangrazio, Anibal. Director de Control y Seguimiento de la SAS.
Memorando al Dr.Aurelio Varela, Ministro Secretario Ejecutivo de la Secretaria de Accion social.
Asuncion, Paraguay, 16 diciembre 2002.
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intelectual, profesional, social y espiritual, previniendo asi su marginalizacion y

criminalizacion.

Fueron beneficiarios del programa NATC los nifios/as menores de 12 afos y los
adolescentes de 13 a 18 afios que trabajan en la calle, asi como los menores en general

que viven en la calle y los que tienen conflicto con la ley.

La estrategia del programa definié sus mecanismos de intervencion bajo los siguientes
criterios:

v" Prevenir el trabajo infantil (0-12 afios);

v’ Proteger a los nifios/as (menores de 12 afios) y adolescentes (13-18 afios)
trabajadores en la calle de los riesgos propios de ese medio;

v' Facilitar la insercion social de menores que viven en la calle;
v' Apoyar la rehabilitacion efectiva de menores infractores; y

v" Promover la aceptacion de los derechos del nifio y adolescente por parte de la
sociedad paraguaya.

Bajo tales criterios se definieron las lineas de intervencion mediante proyectos las

cuales son:

v Educacién y capacitacion laboral, proyectos que promueven la insercion,
permanencia y mejor rendimiento escolar y que preparan técnica y laboralmente
a adolescentes y adultos responsables de las familias;

v" Salud, con proyectos que hacen al mejoramiento de las condiciones de salud; y

v" Servicios sociales, proyectos que ofrecen servicios de atencion integral a los
nifios, nifias y adolescentes, apoyo a sus familias y comunidades.

El sub-programa, disefiado inicialmente para atender a los departamentos de Central y
Alto Parana por la elevada concentracion de la poblacion objetivo, se amplié a todo el
pais en respuesta a las necesidades y demanda de beneficiarios y entidades ligadas al
tema. Indudablemente la mayor inversion se presento en los departamentos de Central

(principalmente en la ciudad de Asuncion) y Alto Parand en Ciudad del Este.
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El PROPAIS I en su conjunto (FIS + NATC) invirti6 en Proyectos Sociales que
correspondieron a 5 sectores. Los mismos fueron: Educacion (277 proyectos = 44,04%),
Generacion de ingresos (45 proyectos = 7,15%;), Salud (41 proyectos = 6,52%),
Saneamiento Ambiental (112 proyectos = 17.81%) y Servicios Sociales (154 proyectos
= 24.48%). A lo largo de la ejecucion del programa, fueron contratados por la SAS 49
profesionales universitarios que se encargaron de supervisar los proyectos y asistir a las
Entidades Ejecutoras de los mismos.

Para la realizacion de los 462 proyectos que tuvieron componente de infraestructura
(167 no contemplaron dicho componente) fueron contratadas 191 empresas nacionales
del ramo por un total de G. 55.951.560.822, siendo el monto promedio adjudicado por
proyecto G. 108.301.225.

Cuadro No. 4.3 Costo Total del PROPAIS I y su financiamiento en Miles de US$

Componentes Banco Aporte Local | Total %
FIS NATC | TOTAL

1. Politica Social 1,500 1,500 48

/Fortalecimiento 1,500

Institucional

2. Financiamiento de 25,000 80.7

Proyectos Sociales 17,000 | 8,000 25,000

2.1 Inversiones en 17,000

Proyectos sociales 17,000 17,000

2.2 NATC-Ninos de la 8,000 8,000 8,000

Calle

3. Administracién 2,666 2,666 8.6

4. Costos Financieros 1,500 334 1,834 59
Total 20,000 | 8,000 28,000 3,000 31,000 100

Porcentaje 65 26 90 10 100 100

Las propuestas de proyectos emergieron de los Municipios (10% de los proyectos
financiados), las organizaciones comunitarias (60%); ONGs (14%); organizaciones
religiosas confesionales (8%) y de las Gobernaciones (7%). Aproximadamente el 50%
de los recursos beneficio a campesinos pobres; el 33% a nifios y adolescentes de la calle
y zona de riesgo; el 9,9% a poblaciones marginales; el 3.6% a poblaciones indigenas; y

el 2,6% a discapacitados.
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Las 146 localidades asistidas estuvieron ubicadas en los 17 Departamentos. Las 10
localidades mas beneficiadas fueron; Asuncion con 83 proyectos (13,4 %), Luque con
18 (2,9 %), Caaguazi con 16 (2,54 %), Nueva Germania con 14 (2,2 %), Ciudad del
Este con 13 (2 %), San Lorenzo con 13 (2 %), Horqueta con 12 (1,9 %), Villa Rica con
12 (1,9 %), Caacupé con 11 (1,8 %) y Concepcion con 11 (1,8 %).

Cuadro No.4.4 Paraguay: Departamentos Beneficiados por el PROPAIS I

No. Departamento No. de Proyectos Porcentaje
1 Alto Paraguay 7 1,11
2 Alto Parana 29 4,61
3 Amambay 10 1,59
4 Boquerén 16 2,54
5 Caaguazu 53 8,43
6 Caazapa 22 3,5
7 Canindeyu 20 3,18
8 Central 211 33,55
9 Concepcién 25 3,97
10 Cordillera 34 5,41
11 Guaira 37 5,88
12 Itaptia 29 4,61
13 Misiones 21 3,34
14 Neembucu 17 2,7
15 Paraguari 27 4,29
16 Presidente Hayes 4 0,64
17 San Pedro 67 10,65
TOTAL 629 100
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Grafico 4.3 PROPAIS Proyectos ejecutados por beneficiarios 1997-2003

PROGRAMA PROPAIS | - FIS
PROYECTOS EJECUTADOS POR BENEFICIARIOS

Indigenas Abril / 97 a Agosto / 2003
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Gréfico 4.4 PROPALIS Proyectos ejecutados por sector 1997-2003

PROGRAMA PROPAIS | - FIS
PROYECTOS EJECUTADOS POR SECTOR
Abril / 97 a Agosto / 2003

11%
Gs. 6.597.608.147

37%
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O Salud
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33% 8% 11%

Gs. 19.520.929.006
S Gs. 4.503.875.594 Gs. 6.437.612.479

4. 3.2.2 La Estrategia Nacional de Lucha Contra la Pobreza

Desde finales del afio 2000 el Gobierno de Paraguay a través de la Secretaria de Accion
Social viene coordinando el disefio de una Estrategia Nacional para la Reduccion de la
Pobreza y la Desigualdad como respuesta a la situacion de pobreza que vive Paraguay y
ante los compromisos internacionales asumidos en la cumbre del milenio y las metas

acordadas en la misma.

Los planes para combatir la pobreza tienen el mejor ejemplo en la Estrategia Nacional
de Reduccién de la Pobreza (ENREP), emprendimiento interinstitucional e intersectorial
del gobierno a través de la Secretaria de Accion Social (SAS) con el apoyo técnico del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco Mundial (BM) y

otras agencias.

La Estrategia Nacional de Lucha contra la pobreza, es la segunda politica social que
tiene caracter de politica de estado, luego de la Reforma Educativa impulsada por el
Sector Educativo, la cual lleva anos de implementacién, demostrando resultados e
impactos mas que significativos, dando un claro ejemplo de las bondades de contra una

politica coherente y de largo plazo.
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Si bien la ENREP establece planes y programas para el periodo 2003-2008, sus metas
estan fijadas para el 2015. La estrategia establece herramientas de politicas publicas asi
como la generaciéon de redes de promocion y proteccion social que se desarrollan a
través de nueve programas relacionales a la pobreza extrema, agua potable, matricula de
educacién universal, mortalidad infantil y de menores de 5 afios, mortalidad materna, y
disminucién de desnutricion en menores de 5 afios. También se propone reducir el
analfabetismo en 50%, aumentar las opciones de la educacion inicial, y el acceso
universal a los servicios de salud reproductiva. Esta estrategia se complementa con
recursos de préstamos al BM y al Banco Interamericano de Desarrollo (BID), para la

atencion a la pobreza y a grupos vulnerables que se ejecutaran en el mismo lapso.

La meta central de la Estrategia es la reduccion de la incidencia de la pobreza extrema a
la mitad para el afio 2015. Para el disefio de la misma se trabaja en coordinacion con las
principales instituciones del sector publico y con el apoyo de instituciones del sector

privado y la comunidad internacional.

Este emprendimiento cuenta con el apoyo del sector privado y de la comunidad
internacional, especialmente del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), el Banco Mundial (BM), la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el
Banco de Interamericano de Desarrollo (BID), el Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEFF), el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (FNUAP) y la
Fundacion Konrad Adenauer. (KAS).

La Estrategia tiene una vision de pais con respecto a la pobreza y la desigualdad y se
propone una misioén para lograr esa vision. La vision: “Un pais con menos pobreza,
inequidad y exclusion social”. La mision: “Promover un desarrollo integral competitivo

y solidario” (‘%)

' Gobierno de la Republica del Paraguay. Secretaria de Accion Social- Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. Estrategia Nacional de Reducciéon de la Pobreza y al Desigualdad.
“Jahapo’o Teko Asy”. Asuncion, Noviembre, 2003.
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Cuadro No. 4.5. Paraguay: Diagndstico de base y metas prioritarias de la Estrategia para la
Reduccion de la Pobreza para el aino 2015.

Descripcion | Diagnostico | Meta 2015
Metas de crecimiento, empleo y reduccion de la pobreza
Crecimiento del PIB en 1,6% 4,3%

promedio anual por el
periodo 164

Tasa de desempleo total 15,3% 8%
Brecha de participacién 37% 12%
laboral remunerada por sexo

Incidencia de la extrema 24,7% 12,4%
pobreza

Metas en educaciéon

Analfabetismo 7,1% 4%
Logros en el aprendizaje de Menor del 50% Mayor del 60%
competencias basicas 165

Afios de escolaridad 7 8

Tasa neta en educacion 66% 95%
preescolar

Tasa bruta en educacion 81% 106 %
preescolar

Tasa neta en educacion 77 % 90%
escolar bésica

Tasa bruta en educacion 98% 106 %
escolar basica

Tasa bruta de eficiencia en 44% Mayor al 70%
educacion escolar basica

Tasa neta en educacién media 33% 63%
Tasa bruta en educaciéon 44% 79%
media

Tasa bruta de eficiencia en 77% Mayor al 90%

educaciéon media

Metas en salud

Cobertura de los servicios de 73% Mayor al 95%
salud 16

Tasa de mortalidad infantil 16 19,4 por mil 6,6 por mil
Tasa de mortalidad materna 162,8 por cien mil 40,7 por cien mil
Desnutricién global 168 5% 2,5%
Metas en infraestructura social basica

Cobertura de agua potable 1% 55% 82%
Cobertura de saneamiento 70 55% 82%
Cobertura telefénica de linea 17% 50%

fija

Déficit de viviendas 36% 15%

1% Crecimiento promedio anual del PIB, para el diagnéstico periodo 1993-2002, para la meta periodo

2004/15.

' Incluyen los fines de ciclo de la EEB y EM en las 4reas de matematicas, comunicacion y sociales.

1% Sumatoria de cobertura de salud piblica que incluye al MSP y BS (32%), Sanidad militar y policial
(8%), IPS (17%), otros servicios publicos (1%) y servicios privados (15%).

'7 Comprende a la mortalidad producida durante el primer afio de vida.

1 prevalencia de bajo peso para la edad en nifios y nifias menores de 5 afios.

1% Sumatoria de fuente de agua brindada por Corposana (hoy ESSAP) o SENASA y red privada.

170 Sumatoria de acceso a inodoro conectado a sistema de red publica y pozo ciego.
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4.3.2.3 El Programa de Regularizacion de Asentamientos en Municipios del pais
(PRAMTN)

En el ano 1995, el Gobierno Nacional cre6 el Programa de Regularizacion de
Asentamientos en el Area Metropolitana (PRAM) a cargo del Ministerio del Interior,
posteriormente transferidlo a CONAVI entidad que trabaja para regularizar las

invasiones en 54 asentamientos que reunen una poblacion de 48.000 habitantes.

En la actualidad existen cerca de 100 asentamientos irregulares en el area de Asuncion y

la zona metropolitana que afectan a cerca de 85.000 habitantes.

Esta poblacion se encuentra agrupada en un denominado Consejo Nacional de

Organizaciones Populares (CONOP)

Un ntmero similar de asentamientos, por su parte, han conformado otro Consejo
Nacional de Organizaciones Populares Movimiento Sin Techo (CONOP-MST), que no
ha sido incorporado en el PRAM no teniendo, por lo tanto, un mecanismo de apoyo para

la solucidn de su problema de regularizacion.

El Gobierno Nacional mediante Decreto No. 14.228 de 8 de agosto de 2001, ha cre6 el
Programa de Regularizacion de Asentamientos en Municipios del Territorio Nacional
(PRAMTN) encargando a la Secretaria de Accion Social (SAS) su implementacion,
considerando que esta entidad tiene como funcion la atenciéon de la poblacion en

extrema pobreza y la canalizacion de subsidios.

El programa tiene como objetivo la regularizacion de la situacion juridica de los
inmuebles ocupados durante varios afios por numerosas familias de escasos recursos,
ubicados en Municipios del pais. Dentro las principales actividades, se tienen: (i) la
realizacion de un relevamiento de los asentamientos existentes en el pais (niumero, area
ocupada, situacion legal, etc.) ; (ii)) un censo de la poblacion involucrada en el
problema; (iii) un estudio sobre la situacion econdmica de los beneficiarios para
determinar su capacidad de pago; (iv) la preparacion de un Reglamento Operativo para
la otorgacién de subsidios a los beneficiarios; (v) el disefio administrativo del Fondo
Rotativo a crearse y los mecanismos para la recuperacion del costo del terreno; y (vi) el
avaliio, negociacion y adquisicion de las tierras ocupadas definiendo criterios y

mecanismos transparentes.
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El programa es financiado, a partir del afio 2001, en su totalidad, con recursos
provenientes del Presupuesto General de Gastos de la Nacion. Igualmente, las entidades
ejecutoras del programa pueden recibir donaciones de Organismos Nacionales e
Internacionales destinados a ala adquisicion de fincas localizadas en cualquier parte del
territorio nacional. Ademas de los montos destinados a la compra de inmuebles se
incluyen como costos del programa la mensura, amojonamiento, deslinde, escrituracion

y gastos administrativos.

Son beneficiarios del programa personas de escasos recursos asentadas en fincas

publicas y privadas localizadas en los diferentes municipios del pais.

El 8 de agosto del 2001, el Poder Ejecutivo promulg6 el Decreto N ° 14.228 por el cual
se establece en su Art. 1 ° que la implementacion del programa esta a cargo de la SAS y
el Consejo Nacional de Organizaciones Populares Movimiento Sin Techo
CONOPMST. La Coordinacién General esta integrada por dos representantes de la SAS
y dos representantes del CONOPMST.

A partir de la promulgacion del Decreto n © 14.228/01, se inici6 en la SAS una serie de
acciones tendientes a la adquisicion de fincas ocupadas por diversos asentamientos
ubicados en el territorio nacional. Igualmente se establecieron los instrumentos juridicos
que habilitan a la SAS a realizar, en representacion del Estado Paraguayo, la adquisicion

de los inmuebles ocupados.

En tal sentido, la Resolucion SAS N © 39/02 del 13 de enero del 2002, aprobo el
Reglamento General del Programa que, entre otras cosas, establece que las autoridades
de la Entidad Ejecutora estan integradas por el Ministro Secretario Ejecutivo de la SAS

y un representante del CONOPMST. Con caracter rotativo de seis meses.

El Decreto N © 16.401 de fecha 13 de febrero del 2002, designa a la SAS para que, en
representacion del Estado Paraguayo, realice los tramites legales de adquisicion y
posterior transferencia a favor de los beneficiarios. El referido Decreto autoriza al

Ministro Secretario Ejecutivo de la SAS a suscribir en la Escribania Mayor del
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Gobierno, las correspondientes escrituras traslativas de dominio de inmuebles incluidas

en el programa.

Los asentamientos que han sido adquiridos corresponden prioritariamente a los Distritos

de Asuncion, Lambaré, Fernando de la Mora, Nemby, Luque, Capiata y San Lorenzo.

4.3.2. 4. El Fondo Econdémico, Productivo y de Reconversion Laboral (FREPEL)

El 9 de febrero del 2001, en la ciudad de Buenos Aires, en sesion ordinaria N © 144/01
el Consejo de Administracion de la Entidad Binacional Yacyretd, mediante la
Resolucién N ° 1.100/01, considerando la Declaracion de los Presidentes de Paraguay y
Argentina del 14 y 15 de mayo del 2000 en el sentido de llevar a cabo todas las medidas
necesarias para resolver los problemas de quienes se ven afectados por las obras
(relocalizacion, readaptacion laboral y cultural, etc.), creo el Fondo Econdmico
Productivo y de Reconversion Laboral de Yacyreta (FREPEL) para atender dichos
problemas sociales, encomendando a los Directores Nacionales la elaboracion de los

programas para la atencion de la poblacion vinculada.

Los problemas sociales que surgen de la construccion de la Obra de Yacyreta,
relacionados con el embalse a cota 76 msnm, en cada margen, se financian mediante el

Fondo constituido de U$S 6.000.000 .

La poblacion beneficiara extracensal o no registradas en el CEBY RAU 89/90, afectada
en sus estrategias laborales por elevacion del embalse a cota 76 y que cumpla con los
requisitos de la Resolucion 1.100/01, indica como casos especiales 115 familias y las
asentadas en la urbanizacion Los Arrabales en la cual se encarard el mejoramiento de

servicios comunitarios.

En general, la zona de afectacion del Proyecto Yacyreta, se caracteriza por la existencia
de un numero importante de familias que a falta de puestos de trabajo, desarrollan
actividades econdmicas informales de baja productividad, que son afectados en diversas

formas por el proceso de traslado a nuevos asentamientos.
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Asimismo, el Consejo de Administracion, considerando que por Resolucion N °
4745/01 el Comité Ejecutivo del Ente recomendo la atencion a la actividad arrocera.,
por medio de la Resolucion N ° 1.196/01 del 14 de diciembre del 2001, autorizo6 el
desembolso de un anticipo de U$S 1.200.000 requeridos por el Gobierno Paraguayo
para la implementacion del Programa de Asistencia a Productores Arroceros elaborado

por la SAS.

Se entiende que la atenciéon prestada con este Fondo se focalizara en
microemprendimientos industriales, comerciales y servicios. Con el Fondo se busca

apoyar emprendimientos productivos y actividades que incluyan:

v" Identificacion de conocimientos, habilidades y destrezas de la poblacion
beneficiaria, de modo a mejorarlos,

v" Elaboracion de proyectos participativos para aprovechar la demanda del
mercado laboral y regional,

v" Capacitacion en comercializacion y seguimiento de gestion de mercado y
la administracion de micro emprendimientos referidos, y

v' Asesoramiento y acompafiamiento en areas de produccion 'y
comercializacion.

Los programas propuestos incluyen:

v" La reconversion laboral,

v' El fortalecimiento de actividades econdmicas productivas nuevas y
preexistentes comprendiendo agroindustrias, organizacién y promocion
comunitaria, y

v’ La atencion a emergencias.

4.3.25. Formaciéon de Comunidades Autogestionarias mediante el proceso
participativo de construccion de viviendas, infraestructura y equipamiento
comunitario.

En el periodo Junio 2002 — Junio 2003 el programa invirtio la suma de U$S 14.433.450
para la construccion de 2.213 viviendas con su correspondiente infraestructura vial y

de servicios, asi como el equipamiento comunitario.
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El programa tiene los siguientes objetivos:

v" Construccion de viviendas de interés social, mediante procesos participativos y
autogestionarios,

v" Construccion de la infraestructura de servicios publicos de apoye y equipamiento

comunitario, y

Capacitacion de las comunidades beneficiarias

La Secretaria de Accion Social de la Presidencia de la Republica, es el Organismo a

través del cual se canalizan los recursos financieros, se realiza el control y

seguimiento de la ejecucion del programa.

v' La Agencia de Implementacion del Proyecto (AIMPRO) es la entidad de ejecucion
de los proyectos localizados en Asuncién, Lambaré, Limpio, Capiatd y Nemby.

v" OGA REKA es la entidad ejecutora de proyectos localizados en Asuncion,
Lambaré, Fernando de la Mora, Luque, San Lorenzo, Villa Elisa y Nemby.

AN

Otros organismos que apoyan la ejecucion del Programa son:

v" Gobernacién del Departamento Central, que se encarga de articular las acciones que
se llevan adelante en su territorio, y

v" Municipalidades del Area Metropolitana (Asuncion, Capiata, Lambaré, Nemby y
Limpio), que se encargan de gestionar la compra de terrenos y del cobro de los
créditos a los beneficiarios.

4.3.2.6. El Programa de Asistencia Integral a Menores en Situacion de Alto Riesgo
(AMAR)

El Programa de Asistencia Integral a Menores en Situacion de Alto Riesgo (AMAR) fue
el resultado de un proceso de negociacion entre el Gobierno paraguayo y la Unidn
Europea que culminé con la firma de un Convenio de financiacién en 1997 (PRY/B7-

310/1IB/96/007).

El Programa tuvo como objetivo especifico:

Contrarrestar los factores de riesgo social a que estan expuestos los nifios, nifias y
adolescentes que viven en comunidades de alto riesgo en Asuncion y Ciudad del Este,

mejorando las condiciones educativas familiares, comunitarias e institucionales para su

desarrollo personal e integracion social.
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El citado programa inici6 sus actividades en febrero de 1999 y se extendié hasta
febrero de 2004. El presupuesto global del Programa asciende a la suma de 12.740.000
Euros (CE. 10.030.000 — Paraguay: 2.710.000). El costo en Délares Norteamericanos
del Programa, a la tasa de cambio de 1,175 Délares por Euro, es como sigue:
Contribucion de la CE: 10.030.000 Euros equivalente a 11.785.250 dolares;
contrapartida nacional: 2.710.000 equivalente a 3.184.250 ddlares. En total 12.740.000
Euros, equivalente a 14.969.500 ddlares.

El Proyecto planteo dos fases: la Fase I de Orientacion y planificacion y la Fase II de
Ejecucion. El proyecto opero a través de la contratacion y adjudicacion de actividades
(proyectos) a consultores individuales y organismos gubernamentales (por ejemplo:
Ministerios de Salud Publica y Bienestar Social, Educacion y Justicia y Trabajo). Los
contratos, convenios y licitaciones se realizaron de acuerdo a los procedimientos
establecidos. Se contd con un Tribunal de Adjudicacion que procede segiin un estricto

procedimiento de seleccion y adjudicacion.

.El proyecto baso su estrategia en los siguientes elementos:

v' La actuacion simultinea en tres ambitos personal, familiar / comunitario e
institucional, con el propdsito de crear condiciones propicias en todos los niveles
que aseguren la reduccion y prevencion de riesgos para nifios, nifias y

adolescentes.

v' El tratamiento de tres temas transversales claves en la busqueda del éxito y
como garantia de esta sostenibilidad: relaciones de género, cuidado del medio

ambiente y comunicacion.

v Atencion de grupos vulnerables: La atencion a grupos de nifios, nifias y
adolescentes que, ademas de sufrir las condiciones de riesgo derivadas de la
situacion de extrema pobreza, padecen una discriminacion adicional (personas

con capacidades especiales e indigenas).

v La busqueda de la sostenibilidad de los beneficios que produzca el Proyecto mas

alld del momento de finalizacion de la ayuda externa. La sostenibilidad se
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construye sobre los siguientes ejes: Traspaso y construccion conjunta de
metodologias, modalidades y modelos de trabajo, Empoderamiento comunitario,
Convenios con entidades publicas y privadas, Coordinacién interinstitucional y

fortalecimiento de las organizaciones asociadas

4.3.2.7. Proyecto Piloto de Desarrollo Comunitario (PRODECO)

En fecha 14 de mayo del ano 2002, el Gobierno de la Republica del Paraguay firma el
Convenio de Préstamo No. 7109-PA con el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF) para el financiamiento del Proyecto Piloto de Desarrollo Comunitario
(PRODECO). El préstamo fue por un monto de US$ 9.000.000 (nueve millones de
dolares americanos). La Ley No. 2089/03 sancionada por el Congreso de la Nacion,
promulgada por el Poder Ejecutivo en fecha 31 de marzo de 2003, aprueba y avala el

Contrato de Préstamo No. 7109-PA.

El PRODECO tiene un costo total de US$11.180.000, de los cuales US$ 9.000.000 (el
80.5%) provienen del Préstamo No. 7109-PA; Us$ 1.150.000 (10.3%) es el aporte
directo del Gobierno, y US§$ 1.030.000 (correspondiente al 9.2%) es la valorizacion

monetaria del aporte de los beneficiarios en los Subproyectos productivos.

El PRODECO viene implementandose desde marzo del afio 2003. Su poblacién
objetivo se sitiia en los departamentos de Itapua, Misiones y Neembuctu. El primer
desembolso lo realiz6 el Banco Mundial con fecha 07 de junio del 2003. Sélo después
del primer desembolso de Contrapartida Local, al 15 de marzo del 2004, la organizacion

pudo impulsar una serie de proyectos productivos ('').

El PRODECO tiene como Objetivo General: la promocion de la inclusion social, la
participacion de los actores sociales involucrados y la descentralizacion institucional,
con miras a mejorar la calidad de vida de la poblacion en situacion de extrema pobreza

con discriminacion positiva hacia los grupos vulnerables como los jovenes, las mujeres

"I CYCE (Consultores y Contadores de Empresas). Informe de Auditoria al 31/12/02. Secretaria de
Accion Social. Proyecto Piloto de Desarrollo Comunitario. Préstamo No. 7109-PA. Asuncién, Paraguay,
marzo 2004.
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y los indigenas de los sectores rurales y urbano marginales, de los departamentos de

Itaptia, Misiones y Neembucu (%)

El PRODECO tiene como Objetivos Especificos:
a) Financiar y apoyar la ejecucion de Subproyectos productivos tendientes a aliviar

la pobreza.

b) Estimular y fortalecer las capacidades de las comunidades y los gobiernos
locales beneficiados para identificar, disefiar, implementar y dar seguimiento a

los Subproyectos productivos de desarrollo comunitario.

Como resultado de la intervencion de E1 PRODECO se espera que el mismo impacte
directamente, por lo menos a 3,700 hogares rurales y urbanos marginales; los que
comprenden aproximadamente a 18,500 individuos pertenecientes a los hogares

beneficiados; e indirectamente a unas 32,000 personas.

Los beneficiarios directos son los grupos de personas elegibles asociados en Comités de
Produccion urbanos o rurales que reciben sin intermediacion los fondos de
financiamiento para los Subproyectos productivos de desarrollo comunitario. Se da

especial atencion a:
e Comités de Produccion de Jovenes,
e Comités de Produccion de Mujeres y

e Comunidades Indigenas

Con el PRODECO se pretende ademéas beneficiar a los gobiernos locales carenciados,
a través del fortalecimiento y del financiamiento directo de sus iniciativas en el marco

del proyecto.

Los Beneficiarios Indirectos del PRODECO son: los gobiernos locales, las comunidades
donde tiene su asiento el Comité de Produccion, los proveedores locales de servicios,

insumos, materiales y demds productos, las personas e instituciones que se hallan fuera

' Secretaria de Accion Social ~SAS- Unidad de Coordinacion del Proyecto —UCP. Proyecto Piloto de
Desarrollo Comunitario- Convenio de Préstamos BIRG 7109-PA. Manual Operativo del Proyecto.
Asuncion, Paraguay, afio 2004.
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del area de influencia del PRODECO y que demuestren interés en tener conocimiento,

compartir lecciones aprendidas o apoyar al mismo.

Las Metas establecidas del PRODECO son: financiar aproximadamente 500
Subproyectos de desarrollo comunitario, generados de manera participativa por Comités
de Produccion urbanos y/o rurales, elegibles del area del Proyecto y a través de

metodologia culturalmente apropiadas.

Contempla ademds la provision de Asistencia Técnica (AT) consistente en
identificacion, disefio, preparacion, implementacion, seguimiento y evaluacion de los

Subproyectos productivos y organizacional a:
e Los Comités de Produccion existentes y seleccionados
e 150 Comités de Produccion nuevos
e 3 Comités de Desarrollo Departamental (CDD, uno por departamento)

e Al menos 30 Comités de Desarrollo Local (CDL).

Asimismo espera poder proveer asistencia organizacional y apoyo al fortalecimiento
institucional consistente en una serie de actividades que seran desarrolladas con los
grupos afectados, con miras a fortalecer sus capacidades de gestion para la

sostenibilidad de los Proyectos y sus impactos a:
e 56 municipalidades de los tres departamentos

e 150 organizaciones comunitarias.

Para el logro de sus objetivos, el PRODECO ha disefiado una serie de esquemas
institucionales con el fin de fortalecer la participacion de las comunidades locales en la
implementacion del proyecto y desarrollar la capacidad de la SAS de trabajar y
colaborar con los gobiernos locales y las organizaciones de la sociedad civil en el
establecimiento de asociaciones para implementar programas de alivio de la pobreza e
inclusion social. Los esquemas institucionales del proyecto se basan en tres principios:
(1) mecanismos altamente participativos para asegurar la colaboracion de las

instituciones del nivel local, el sector privado, las organizaciones de la sociedad civil y
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las reparticiones gubernamentales; (2) toma de decisiones descentralizada, transparente
y con participacion de las bases a través del establecimiento de Comités de Desarrollo
Local (CDL) y Comités de Desarrollo Departamental (CDD); y (3) fortalecimiento de
instituciones locales y desarrollo de las habilidades requeridas para identificar,
planificar e implementar el desarrollo con impulso comunitario e inclusidon social a
nivel local. Se espera asimismo que los esquemas de implementacion refuercen la
colaboracion y cooperacion a través de esfuerzos de desarrollo complementarios de
forma tal que los grupos participantes puedan también beneficiarse de otra asistencia,

, 1
seglin corresponda. (')

El Proyecto por lo tanto, debe contribuir al desarrollo de la capacidad de las
comunidades locales para implementar actividades de alivio de la pobreza y desarrollo
comunitario a través del (i) apoyo a pequefios subproyectos productivos de generacion
de ingresos y desarrollo comunitario para comunidades pobres; y (ii) fortalecimiento de
la capacidad de las instituciones locales y organizaciones beneficiarias para identificar,

disefiar e implementar dichas actividades.

El proyecto propuesto abordaria estos temas mediante: (i) el desarrollo y fortalecimiento
de los esquemas institucionales participativos a nivel local asi como los mecanismos
para la implementacion de las actividades de desarrollo impulsadas por la comunidad;
(ii) el establecimiento de mecanismos transparentes para la identificacion, seleccion y
monitoreo de actividades de desarrollo comunitario, incluyendo criterios claros para la
focalizacion y la inclusion, registros publicos del proceso de seleccidn, monitoreo
participativo y auditoria técnica independiente de los procesos y resultados y (iii)
brindar apoyo financiero a las actividades de desarrollo comunitario destinadas a reducir
la pobreza y la exclusion social. En consecuencia, el proyecto abordaria las
restricciones institucionales, incluyendo la falta de coordinacién entre diferentes
programas y el tema de la sustentabilidad de las actividades de alivio de la pobreza. Esto
se hara a nivel piloto ya que son necesarios ciertos aprendizajes antes de pasar a una

escala mayor.

' Banco Mundial. Documento de Evaluacién de Proyecto sobre un préstamo propuesto por un
monto de 9.0 millones a la Republica del Paraguay para un Proyecto Piloto de Desarrollo
Comunitario en Paraguay. Marzo del 2002.
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El PRODECO financia 3 tipos de suproyectos:

0 Subproyectos de Generacion de Ingresos, incluyendo diversificacion
agropecuaria (por ejemplo, cria de cerdos, de aves de corral, flores), pequefios
emprendimientos, talleres artesanales, ecoturismo, servicios tales como

lavaderos, instalaciones de procesamiento, mercados comunitarios, y similares.

0 Subproyectos Comunitarios para actividades que complementarian las
inversiones productivas de pequefios emprendimientos, tales como instalaciones
para la comercializacion de artesanos, para el cuidado de nifios, centros
comunitarios, desarrollo de emprendimientos potenciales a los jovenes, entre

otros.

0 Subproyectos de Iniciativas Municipales: Ademas de las propuestas de los
grupos comunitarios, las municipalidades participantes también podran
presentar, en escala muy limitada, a nivel piloto, propuestas de Subproyectos,

satisfaciendo los mismos criterios.

Por Subproyectos se entiende un conjunto logico de acciones orientadas hacia el
mejoramiento de la calidad de vida de los beneficiarios, que serd financiado a los
Comités de Produccién. Los Subproyectos se formulardn conjuntamente con los
beneficiarios en un proceso participativo, interactivo, de didlogo y analisis entre el
Agente de Desarrollo Comunitario (personal designado por el PRODECO), las ONGs,

Consultoras-Proveedores de Asistencia Técnica y los comités de produccion.

Para fines del afio 2005, PRODECO venia financiando ya 225 proyectos, como puede

verse en la siguiente tabla.

Tabla No. 4.5 Numero de proyectos ejecutados por PRODECO al 2005. Por categoria y

departamento.
Departamentos Rural Urbana Total
Itapta 80 23 103
Misiones 48 20 68
Neembuct 38 16 54
Total 166 59 225

Fuente: Gobierno de la Republica del Paraguay. Presidencia de la Republica. Secretaria de
Accion social. PNUD-Banco Mundial. PRODECO. Informe de labores 2005. Asuncion, 2006.
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Tabla No. 4.6 Nimero de beneficiarios de los proyectos ejecutados por PRODECO al 2005.

Departamento Directos Indirectos
Itapta 1.282 7.867
Misiones 637 3.707
Neembucti 407 2.257
Total 2.326 13.831

Fuente: Gobierno de la Republica del Paraguay. Presidencia de la Republica. Secretaria de Accidn social.
PNUD-Banco Mundial. PRODECO. Informe de labores 2005. Asuncién, 2006.

Segun perfil de subproyectos:

Tabla No. 4.7 Tipo de poblacion atendida por los proyectos ejecutados por PRODECO al 2005.

Departamento | Indigenas | Mujeres Jévenes Hombres | Mixtos Total
Itaptia 20 15 3 11 54 103
Misiones 24 3 3 38 68
Neembuct 5 0 13 36 54
Total 20 44 6 27 128 225
Porcentaje 9% 20% 3% 12% 57% 100%

Fuente: Gobierno de la Republica del Paraguay. Presidencia de la Republica. Secretaria de Accion social.
PNUD-Banco Mundial. PRODECO. Informe de labores 2005. Asuncién, 2006.

El Ciclo de los Proyectos en PRODECO

Como puede verse en la grafica siguiente, el ciclo de la elaboracion y negociacion del
Proyecto en el marco del PRODECO puede llevar entre 4 meses a 13-14 meses, debido
a la cantidad de requisitos y formularios que los grupos interesados deben llenar,
ademas de la calidad y la capacidad de trabajo del Asistente Técnico, y de las
capacidades de respuesta de los Agentes de Desarrollo Comunitario, y del equipo

técnico central de PRODECO.

142




Grafico No. 4.5 PRODECO: El Ciclo de la Conformacion de los Comités de Produccion y el Ciclo del Proyecto

Deseos del Asistente Técnico, del Intendente, del CDL, del Agente de Desarrollo Comunitario, o en Ultimo caso, de un
grupo de beneficiarios de presentar una Manifestacion de Interés. Esto puede tomar, en promedio, de 5 a 15 dias.

Es posible, pero también hay casos donde no sucede asi, en el que el Asistente Técnico trabaja en la consolidacién del grupo. Dependiendo de la Calidad y
compromiso del Asistente Técnico se realizan entre 1 a 10 visitas al grupo. Aunque el proyecto contempla 4 visitas para informacion, motivacion, elegibilidad,
conformacion del grupo, reglamentacién, gestion para la legalizacion. Este proceso puede tomar entre 15 dias a 3 meses. En algunos casos, mucho mas. Se da el
proceso de elaboracién del perfil del subproyecto. El proceso de elaboracion del perfil del subproyecto debe ser realizado bajo una metodologia participativa, pero
no siempre sucede asi. Ademas de que hay escasez de Asistente Técnicos en al menos 60% de los distritos, el AT tiene que cubrir buena parte de los gastos de
todos los tramites que se requieren para legalizar el Comité de produccion.

El Asistente Técnico presenta el perfil del Proyecto al CDL. El CDL tiene 15 dias Se presenta al CDL. EI CDL tiene 15 dias para dictaminar sobre los
para dictaminar sobre los criterios de elegibilidad tanto del Comité de Produccion criterios de elegibilidad tanto del Comité de Producciéon como del
como del Proyecto. Se acepta el perfil. Proyecto. Se rechaza el perfil.

El Asistente Técnico debe firmar un contrato con el El Asistente Técnico decide no continuar, por diversas El AT con el CP, deciden El AT con el CP, deciden no
Comité de Produccién para la Asesoria en el razones. Al menos un 40% de los AT se retiran en presentar otro perfil e iniciar presentar otro perfil. Entre un
diagnéstico y formulacién participativa del Proyecto. este momento. Los CPs se quedan sin Asesoria. un nuevo proceso. 20-25% de los grupos se
eliminan
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4.3.2.8. La Red de Proteccién Social

Entre los dias 9 y 18 de septiembre de 2002, una Misioén del Banco Interamericano de
Desarrollo se reuni6é en Asuncion con autoridades del Gobierno de Paraguay, a los fines
de avanzar en la preparacion del Programa de Proteccion Social. Como resultado de
dicha reunién, se convino en disenar una Cooperacion Técnica no Reembolsable a ser
ejecutada por la SAS para apoyar el disefio de una Red de Proteccion y promocion
social. La Cooperacion Técnica no Reembolsable para el Disefio de una Red de
Proteccién y Promocion Social fue aprobada por el Directorio Ejecutivo del Banco
Interamericano de Desarrollo, el 18 de diciembre de 2002, a través del Convenio
ATN/SF-8167-PR. La firma de aceptacion a los términos del Convenio, se realizd en
fecha 6 de marzo de 2003, por un monto de US$ 372.000 dolares. En adicion a la
contribucion del Banco, la contraparte se compromete a aportar US$ 38.000 (treinta y
ocho mil doélares), con el fin de completar la suma de US$ 410.000 (cuatrocientos diez

mil délares).

Estos recursos serian utilizados para el disefio de un instrumento de focalizacion, el
analisis de viabilidad de los distintos programas propuestos para la red y la definicion
de mecanismos para su operacion. Asimismo los estudios también deberan proponer
estrategias de implementacion de la red a partir de proyectos pilotos y metodologias

para su seguimiento y evaluacion de impacto.

La Red de Proteccion y Promocion Social se concibié como un instrumento de combate
a la pobreza en general y de la pobreza extrema en particular en el marco de la

Estrategia Nacional de Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad.

La Red de Proteccion Social se constituye en un contrato social entre las personas y los
grupos sumidos en extrema pobreza y el Estado, a través de la Secretaria de Accidén
Social. Por un lado, los pobres, vulnerables y excluidos, al recibir la compensacion
deben cumplir con la clatsula por medio de la cual deben realizar una serie de acciones
que permitiran que salgan de la extrema pobreza y se mantengan fuera de ella por sus
propios medios. Estos compromisos deben ser asumidos por las familias en extrema

pobreza, a través del cumplimiento de determinadas acciones de corresponsabilidad y
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puedan asi romper con la transmision intergeneracional de la pobreza. Por otro lado, el
gobierno, a través de la Secretaria de Accion Social, se compromete a dar un estipendio
por familia y a desarrollar una serie de acciones en la comunidad, a fin de lograr mitigar
los efectos de la pobreza. La Red funciona a través de tres programas: Familia y

Abrazo; posteriormente se incorporaria el Programa especifico para Puerto Casado. ('"*)

El Programa Familias (Tekopord) tiene por objetivo mitigar y superar las condiciones
sociales adversas de la poblacion paraguaya en extrema pobreza y prevenir su
transmision intergeneracional a través de la entrega de bonos solidarios a cambio del
cumplimiento de corresponsabilidades dirigidas a fortalecer el capital humano y social

de sus familias beneficiarias (transferencia condicionada de complemento al ingreso).

El Programa ABRAZO se disend, teniendo en cuenta los principios y métodos de los
Derechos de la Nifiez y la Adolescencia, atendiendo al compromiso del Estado con la
Erradicacion Progresiva del Trabajo Infantil en las calles y el cumplimiento del Derecho
a la Proteccion de los nifios/as frente a la Explotacion Econémica. Se inici6 en el afio

2005 y su area de influencia es Asuncion y municipios del Departamento Central.

El Programa Puerto Casado (NOPYTYVO) implementado desde el 2005 y se desarrolla
en Puerto La Victoria (ex Puerto Casado), Departamento de Alto Paraguay, atiende a
aproximadamente 500 familias en situacion de vulnerabilidad de las cuales 200 familias

pertenecen a la comunidad nativa Maskoy

Cuadro No. 4.6 Paraguay: Tipo de intervenciones de la Red de Proteccién Social

Programas focalizados Indicadores de Impacto

Poblacién Meta

Bonos Alimentarios a Menores de 5 afos de edad e Disminucién de la extrema pobreza
Mejoramiento de la nutriciéon y la salud de las madres e Incremento de la tasa de empleo

embarazadas y en periodo de lactancia e Incremento de la tasa de empleo no
Becas escolares: remunerado de jovenes

Retencién escolar y mejoramiento de familias con nifitosy | ¢  Disminucién de la desnutricién

nifias de 5 a 14 afios e Disminucion de la morbilidad

De la salud basica y la alimentaciéon de nifios y nifias de 5 | ¢  Disminucién de la mortalidad materna e
a 14 afios de edad infantil

Becas escolares: e Disminucion de embarazos

Reinsercion escolar y mejoramiento de familias con e Disminucion del analfabetismo

nifios y nifias de 5 a 14 afios de edad e Aumento de la matricula escolar
Mejoramiento de la salud ptiblica de familias con nifios e  Aumento de la retencién escolar

de 5 a 14 anos de edad

' Plataforma Paraguay Sin Excusas contra la Pobreza. Objetivos de Desarrollo del Milenio. Informe
Alternativo de la sociedad civil-Paraguay 2000-2005. Asuncion, Paraguay, septiembre del 2005.
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e Aumento de la eficiencia escolar

Becas escolares: e  Mejoramiento de los logros académicos de los
Retencién y reinsercién escolar juvenil, Familias grados 1ro. y 2do.

con nifios y nifias e Aumento del nivel de inscripciéon en el
Mejoramiento de la salud basica, de15a19 Registro Civil de las Personas

afios de edad e Aumento de las organizaciones comunitarias
Empleabilidad y emprendibilidad.

Subsidios monetarios: Familias con
adultos mayores

Atencion a adultos mayores. De 65 afios
de edad y mas

Subsidios monetarios: Familias con
personas con

Atencion a personas con discapacidad
discapacidad aguda

Aguda.

Fuente: Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas-Asociacion Paraguaya de Estudios de Poblacion.
Familia y Pobreza en el Paraguay. Resultado de investigaciones. Serie Investigaciones-Poblacion y
Desarrollo. Asuncion, Paraguay, abril 2006

Proceso seguido para la conformacion de la Red de Proteccion Social
Para la conformacion de la Red de Proteccion Social en Paraguay se definieron al

menos 4 elementos fundamentales:

1. Los COMPONENTES de la Red de Proteccion y Promocion Social.

2. Los indicadores que se tomardn en cuenta para la LOCALIZACION de las
acciones de la Red.

3. El analisis de la oferta disponible de servicios y/o beneficios para los destinatarios
de la Red — MAPA DE OPORTUNIDADES.

4. Los instrumentos que se utilizaran para la SELECCION DE LOS
DESTINATARIQOS finales de la Red.

La Secretaria de Accion Social realizé una serie de reuniones con autoridades locales de
las éreas seleccionadas, con el fin de difundir el Programa y comprometer a las
autoridades locales. En abril y mayo del 2005 se visitd los Departamentos de San
Pedro y Caazapa. Se realizaron reuniones con intendentes y personal de salud y

educacion de los municipios seleccionados.

El componente Apoyo Familiar requiri6 para su implementacion la contratacion de
personas que acompafien y realicen el seguimiento a las familias beneficiarias en el
cumplimiento de las corresponsabilidades y sus aspectos complementarios. Sobre la

base de un perfil se realizo la convocatoria desde las municipalidades de los distritos de
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las areas de influencia del Programa, a partir de la recepcion de los CV se realizo el

proceso de seleccion de los Guias.

Se conformaron ademas unidades distritales en las areas de influencia del Programa: La
Unidad Distrital estd conformada basicamente por el Enlace Local y los Guias
Familiares. Se considera conformada una Unidad Distrital cuando su responsable,
denominado Enlace Local, es designado por el Intendente del Distrito afectado. Los

Enlaces Locales fueron confirmados por los Intendentes durante el mes de abril.

Se realizaron firma de Convenios con las Municipalidades de los Distritos

seleccionados ('7).

La ejecucion del Programa en los Distritos debe realizarse en
estrecha colaboracion con los gobiernos locales, las autoridades municipales son los
principales aliados de Tekopora porque facilitan acciones en las comunidades, son
contralores del buen funcionamiento, proveen apoyo logistico y se espera que en el

corto plazo asuman corresponsabilidades proveyendo recursos de su presupuesto.

» Articulacion con los sectores gubernamentales:

= Realizacion de reuniones para articulacion con representantes de los Ministerios
de Educacion y Salud, asi como el Ministerio de Agricultura y Ganaderia: Con
el fin de buscar la adhesion y de articular las actividades de cumplimiento de las
corresponsabilidades en salud y educacion y la existencia y calidad de servicios
en las areas seleccionadas, se organizaron reuniones con representantes de los
Ministerios de Educacion y Salud. En los diferentes niveles: Ministros,
Viceministros, Direcciones de Departamentos y en especial con las direcciones
de Programas de Salud, Promocién de la Salud, Servicios de Salud y Bienestar
Social del Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social. Direcciéon de
Educacion Inicial y Escolar Basica y de Proyectos del Ministerio de Educacion y
Cultura. Asimismo se establecid contacto con el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia, con la DEAG a fin de articular y coordinar acciones, en los distritos,
entre los Guias Familiares del Programa y los extensionistas de dicha

dependencia. En esta drea se firmaron Convenios con todas las municipalidades

' En los departamentos de Caazapa y San Pedro, distritos de Buena Vista y Abai, distritos de Union,
Lima y Santa Rosa del Aguaray.
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afectadas por el Proyecto pero aun no se han firmado los Convenios de

Cooperacion con los Ministerios.

» La divulgacion de la Red entre las instituciones publicas y privadas que estan
involucradas, directa o indirectamente, en las actividades de la Red:

= Presentacion de la Red y sus Programas a otras instituciones publicas y privadas.
En esta fase, la divulgacion del Programa consistid en presentaciones a
instituciones publicas y privadas, por iniciativa de la SAS o por pedido de las

propias instituciones.

El Proceso de Localizacion territorial de las acciones de la Red de Proteccion

Social

La Red de Proteccion y Promocion Social debe localizar sus acciones en aquellos
departamentos o municipios en los cuales se concentra la mayor cantidad de familias
pobres. Esto llevo a la Secretaria de Accidon Social a definir un orden de prioridad para
su intervencion, dada la escasez de recursos disponibles para la implementacion del

programa.

La Secretaria de Accién Social utilizando la informacion obtenida a través de la
Encuesta de Hogares, creo un indice para la priorizaciéon de la poblacion a ser
seleccionada. Este instrumento se denomina PLIPEX (indice de Priorizacion para la

Localizacion de la Inversion Social en Pobreza Extrema).

Este instrumento estd basado en informacién que combina la mediciéon de la pobreza
extrema segun ingresos y segun necesidades basicas insatisfechas (NBI). El instrumento
permite tomar decisiones de localizacién al nivel de Departamentos (medicion por
ingresos y NBI) y de Distritos (medicién por NBI). La medicion de pobreza extrema
por ingresos proviene de la aplicacion de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)
2002 con representacion a nivel de Departamentos. La medicion de pobreza extrema por
NBI proviene de la aplicacion del Censo de Poblacion y Vivienda 2002, con
representacion a nivel de Distritos. Puede actualizarse cada vez que se disponga de la

informacion de las fuentes correspondientes.
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El indice PLIPEX Departamental 2002, considera las siguientes variables:

a) Porcentaje de la poblacion con 2 o mas NBI en el Departamento — 40% de

ponderacion en el indice — PEX/NBI Fuente: Censo de Poblacion y Vivienda

2002

b) Porcentaje de la poblacion en pobreza extrema de ingresos en el Departamento —

60% de ponderacion en el indice — PEX/ingresos

Fuente: Encuesta Permanente de Hogares 2002

El indice PLIPEX se construy6 sobre las siguientes variables:

Tabla No. 4.8 El Indice PLIPEX para la priorizacion de la poblacion seleccionada por la Red de

Proteccién Social

Variable Indicador Ponderacién en | Ponderacion
la variable en el indice
% de la poblacién en pobreza Igual que la variable 100% 15%
extrema en el distrito respecto del
total de poblacién en pobreza
extrema en el departamento - PEXD
% de la poblacién en pobreza Igual que la variable 100% 25%
extrema en el distrito respecto del
total de poblacién en pobreza en el
distrito -PEX
Ponderaciones diferenciables segiin | % de la poblacién con NBI
el tipo de NBI- Grupo A Calidad de la Vivienda -CV
(50%)
% de la poblacién con NBI 30%
infraestructura Basica -1B
(50%)
Ponderaciones diferenciables segiin | % de la poblacién con NBI
el tipo de NBI- Grupo B Acceso a Educacion AE
(40%) 60%
% de la poblacién con NBI
Capacidad De Subsistencia 70%

-CS (60%)
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PLIPEX Departamental = (0,4 x PEX/NBI) + (0,6 x PEX/ingresos

Los resultados del indice PLIPEX a nivel departamental arrojaron los siguientes datos:

Tabla No. 4.9 El Indice PLIPEX por Departamento.

Prelacion | Departamento Poblacion % Pobres % Pobres PLIPEX
total extremos (2° | extremos depto
+ NBI) (linea
ingreso) EPH
2002

1 San Pedro 318.102 21,7 48,3 37,63
2 Canindeyu 139.066 24,5 46,1 37,43
3 Caazapd 138.579 23,6 43,2 35,33
4 Caaguazu 439.939 20,1 39,5 31,74
5 Concepcién 177.887 25,7 33,6 30,45
6 Pte. Hayes 79.857 41,5 15,5 25,88
7 Amambay 113.018 27,3 24,1 24,41
8 Paraguari 223.558 18,3 25,4 22,56
9 Misiones 101.006 18,3 23,3 21,32
10 Itaptia 455.320 19,2 21,3 20,47
11 Alto Parana 554.320 19,7 20,6 20,24
12 Guaira 176.515 18,8 17,1 17,78
13 Central 1.343.828 10,6 21,8 17,32
14 Neembuct 76.013 20,7 15,0 17,28
15 Cordillera 231.260 15,0 18,3 16,98
16 Asuncién 488.039 59 7,7 6,96
17 Boquerén 41.797 47,4 S/i n/c
18 Alto Paraguay 12.894 66,9 S/i n/c

Pais 5.111.588 17,1 24,7 21,65
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llustracién 4.1 Indice PIPLEX por departamentos priorizados

Departamentos prioritarios seguin
Indice PLIPEX 2002

Referencia

B Sin Prioridad
(1 Baja Priorodad
1 Prioridad Media
EEE Anta Prioridad
[ ] SinDato

El analisis de la oferta disponible de servicios y/o beneficios para los destinatarios
de la Red - MAPA DE OPORTUNIDADES.

Dimension ALIMENTACION/NUTRICION

* No se cuenta con informacion acerca de oferta especifica en esta materia, en los
territorios priorizados.

« EI INAN (Instituto Nacional de Alimentos y Nutricion) dispone de
conocimientos y metodologias (material educativo) para definir contenidos
especificos de canastas de alimentos, pertinentes a los grupos etareos y zonas
geograficas del pais.

* EI INAN dispone de una red de promotores capacitados para apoyar personas y

grupos en materia de ALIMENTACION SALUDABLE.
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Dimension SALUD

Se cuenta con una base de datos, provista por el MSPyBS (Ministerio de Salud
Publica y Bienestar Social), que contiene una nomina de los establecimientos de
salud (afio 2002) y recursos humanos disponibles en cada uno de los

establecimientos, por tipo de recurso humano (afio 2001).

Se han identificado como programas vigentes en todos los departamentos del
pais los siguientes:

— Lactancia Materna

— Emergencias obstétricas y neonatales

— Iniciativa maternidad segura

— Salud materna y desarrollo integral del nifio/a

Dimension EDUCACION

Se cuenta con una base de datos, provista por el MEC (Ministerio de Educacion
y Culto), que contiene una ndmina de los establecimientos educacionales con el
nimero de matricula disponible en cada uno de ellos (afio 2001) y la
desagregacion de la matricula por nivel educacional (educacion inicial, basica,
media, técnica profesional, formacion docente, educacion especial, educacion de

jovenes y adultos). Incluye ademas el nimero de docentes.

Dimension TRABAJO e INGRESOS

No se dispone de informacién acerca de oferta programatica disponible en

materia de trabajo.

En materia de ingresos, el MAG cuenta con el proyecto: “Inversiones Rurales
Comunitarias”, destinado a financiar microproyectos de inversiones
agropecuarias en los territorios de los departamentos de Concepcion, San Pedro,

Caaguazu, Caazapa y Canindey, entre otros.
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Los instrumentos

que se

utilizaran para la SELECCION DE LOS
DESTINATARIOS finales de la Red.

» El objetivo del instrumento es identificar, priorizar y seleccionar las familias

potencialmente beneficiarias de los programas de la Red de Proteccion y

Promocion Social.

» El instrumento debe permitir ordenar segtn prelacion a las familias y personas

elegibles para los programas de la Red.

» No es un instrumento de medicion de la pobreza, en si mismo.

» La aplicacion del instrumento deberia realizarse en 1 o mas de los territorios

definidos como prioritarios por la Red, de acuerdo a las decisiones de

localizacion para la implementacion de la Red, en su primera fase.

Para la seleccion de las familias beneficiarias se procedio a la realizacion de un censo

por barrido en los barrios y compafiias mas pobres dentro de los Distritos seleccionados.

Este censo fue realizado por la Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos,

DGEEC.

De las 8.000 encuestas previstas (en la fase piloto) en los Departamentos de Caazapa y

San Pedro, se realizaron mas, segtn el cuadro no. 4.3

Cuadro No. 4.7 Resultados del Censo en zonas priorizadas por la Red de Proteccion Social

Distrito Cuestionarios Viviendas N° Personas
Grabados desocupadas grabadas
Buena Vista 1.075 139 4.357
Abai 2.223 338 9.928
Moisés Bertoni 628 63 3.160
Total Caazapa 3.926 540 17.445
Unién 930 169 3.527
Lima 1.042 197 4109
Santa Rosa del | 2.233 321 10.154
Aguaray
Tacuati 1.170 79 5.867
Total San Pedro 5.375 766 23.657
Total General 9.301 1.306 41.102
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A la base de datos de las encuestas realizadas se aplico el ICV, cuyos resultados fueron
las listas de potenciales familias beneficiarias: Buena Vista, 349 familias; Abai, 933
familias; Union; 389 familias, Lima, 452 familias y Santa Rosa del Aguaray, 1.264

familias, conforme cuadro 2.

Cuadro No. 4.8 Hogares seleccionados en las zonas priorizadas por la Red de Proteccién

Social

Distrito Encuestas realizadas | Hogares % de hogares
seleccionados por | seleccionados por ICV
aplicacion del ICV en relacién a hogares

encuestados

Buena Vista 1.075 349 32%

Abai 2.223 933 41%

Unién 930 389 42%

Lima 1.042 452 43%

Santa  Rosa  del | 2.233 1.264 57%

Aguaray

Total 7.503 3.387 45%

La Revision Comunitaria

La Revision es el proceso en el cual se presenta a la comunidad los resultados del
modelo estadistico de seleccion de beneficiarios, en el que se contrasta la lista de
potenciales familias beneficiarias del Programa con las apreciaciones del Comité

conformado para el efecto.

El Comité de Revision se integra por convocatoria de las autoridades municipales y del
Programa Tekopora y estd conformado por ciudadanos y ciudadanas representativos de

los diferentes sectores locales:

- El Intendente del Distrito.

- Un miembro de la Junta Municipal.

- Un miembro de la comunidad religiosa mas reconocida del lugar (Sacerdote,
Rabino, Pastor, Catequista, etc.).

- Un miembro de alguna organizacién civil reconocida en el lugar (contraloria
ciudadana, radio comunitaria, organizacion de productores, etc.)

- Un miembro de la comunidad educativa (escuelas, colegios, internados).

- Un miembro de la comunidad relacionado al area de atencion a la Salud (médica,

enfermera, odontdloga, etc.)
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El supuesto que se maneja para la conformacion del Comité es que las personas
propuestas, por el rol y la funcion que desempefian en su sector, conocen las zonas
donde habitan las familias mas pobres del Distrito y son reconocidas por su compromiso

y trabajo en favor de la comunidad.

El Comité de Revision se crea formalmente en una sesion en la que se firma un Acta de
Conformacion y tiene las siguientes funciones:
- Ausistir al Acto de Revision de la Lista de potenciales familias beneficiarias del
Programa Tekopora y permanecer en ¢l hasta su término
- Participar activa y responsablemente en la revision de la lista de potenciales
familias beneficiarias.
- Realizar observaciones veraces y pertinentes sobre la lista de potenciales
beneficiarios con base al conocimiento real de las familias de su comunidad.

- Firmar las actas de la sesion.

Para optimizar la labor del Comité se convoca también a referentes comunitarios
(personas con un gran conocimiento de su comunidad) por barrio o compaiiia, estas
personas son identificadas por los Enlaces Locales y colaboran aportando la
informacion que poseen sobre las familias de su lugar de residencia, en el momento de

la revision de la lista.

La revision comunitaria es el espacio en el cual el Programa ofrece a la comunidad, a
través de sus instancias representativas:
- la presentacion general del Programa: marco conceptual, objetivos,
componentes, ciclo operativo.
- una explicacion detallada del método de seleccion de beneficiarios del
Programa,

- laverificacion de la lista de potenciales beneficiarios del Programa,
El examen detallado de la lista de potenciales familias beneficiarias permite la deteccion

de los posibles errores del modelo estadistico. Estos errores pueden ser de filtracion,

cuando ingresan en la lista familias que no reunen los requisitos del Programa para ser
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beneficiarias, o de exclusion, cuando quedan afuera de la lista, familias que tienen las

caracteristicas requeridas por el Programa para ser beneficiarias.

Las familias objetadas por el Comité de Revision son sacadas de la lista y sus
respectivas fichas vuelven a ser examinadas para la comprobaciéon de sus datos y una
nueva aplicacion del ICV. Si es necesario, se realiza una visita para verificar los datos.
Si la familia continua calificando como beneficiaria, se la habilita para su ingreso al

Programa y si no califica, es excluida definitivamente de la lista.

Asimismo, los integrantes del Comité pueden sugerir nombres de familias que
consideran estdn en condiciones de ser beneficiarias del Programa. Estos nombres
pasan a constituir una lista de posibles beneficiarios que se solicita ingresen al
Programa. A las familias incluidas en la lista, “posibles beneficiarios por demanda” se

seguird el mismo proceso que con las familias censadas.

La revision se realiza en un acto que tiene una duracién promedio de un dia
(dependiendo de la cantidad de familias incluidas en la lista), terminada la revision el
Comité culminara con sus funciones, hasta proximas convocatorias. Existe la idea (en
proceso de maduracion) que el mismo se convierta en un Comité de Desarrollo Local,

dentro de un proceso a desarrollarse.

El resultado de la reunidn es la lista de familias potenciales beneficiarias revisada, cuya
inclusion les habilita a la inscripcion y correspondiente ingreso al Programa. De este
acto, salen las invitaciones para el dia de inscripcién a ser repartidas por los Guias

Familiares.

Los resultados de las revisiones iniciales del programa arrojaron los siguientes datos:

Cuadro No. 4.9 Numero de Hogares a inscribir en la Red de Proteccién Social luego de
reuniéon con familias seleccionadas

Distrito Beneficiarios a | Beneficiarios a | Familias  excluidas
inscribir revision de ICV (poblacién indigena)

Buena Vista, Caazapa | 292 56

Abai, Caazapd 772 21 140

Unién, San Pedro 380 9

Lima, San Pedro 440 7 4

Santa Rosa del | 1.028 226

Aguaray, San Pedro
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La inscripcion de las familias al Programa Tekopora.

La inscripcion es una actividad en la que las familias incluidas en la lista revisada, por
cada distrito seleccionado, se informan acerca del Programa y aceptan ingresar al

mismo, si lo desean, a través de la firma de un Contrato de Compromiso.

La inscripcion es la puerta de ingreso al Programa y es la presentacion formal del
mismo a la comunidad, al ser una actividad que convoca a cientos de familias del lugar
y a la que asisten, ademas, las personas representativas de la comunidad (los integrantes

del Comité de Revision).

El proceso consta de varios pasos, siendo el inicial la entrega de las invitaciones a las
familias, a cargo de los Guias Familiares. Para las primeras inscripciones, se admitio
que los Guias dejaran de entregar invitaciones a familias que los mismos consideraban
con mayor calidad de vida con respecto a los requisitos del Programa, de acuerdo a su
percepcion en el momento de la entrega de las invitaciones. Esta percepcion referia

sobre todo a la posesion de bienes tales como motocicletas, vehiculos, ganado, etc.

Luego de un analisis mas profundo y con la experiencia acumulada, el Programa decide
que los Guias deben entregar todas las invitaciones y por lo tanto, respetar la lista
aprobada por el Comit¢ de Revision.  Si hubiera filtraciones, constatadas
empiricamente, con posterioridad las mismas podrian ser separadas del Programa a

través de los canales establecidos por la Unidad de Reclamos.

Son invitadas a asistir a la inscripcion, la beneficiaria titular, o persona a la que se
entrega el bono solidario, quien es la jefa de hogar; la que debe ir acompanada del

conyuge.
El Programa establecié que la receptora de la transferencia fuera la mujer cabeza de

hogar con el criterio que los beneficios otorgados seran destinados efectivamente en

beneficio de los nifios y nifias en especial y de la familia en general.
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En muchos casos, la beneficiaria titular del Programa es la abuela del hogar y no la
madre de familia, esto ha generado inconvenientes, pues la responsable de los nifios de

la casa no es ella, directamente. Es un punto a discutir y redefinir.

El lugar seleccionado para la inscripcion es la escuela del distrito, ubicada en un lugar
equidistante a los hogares de las familias beneficiarias. La eleccion se dio porque es
una institucion conocida y valorada por todos, tiene suficiente espacio para recibir a
gran cantidad de personas y para realizar los pasos de la inscripcion: lugar de espera,
recepcion, toma de fotografias para el carné de beneficiarios, capacitacion sobre el

programa, firma de contrato y refrigerio.

El inicio y los resultados de la inscripcion son registrados a través de Actas que son
rubricadas por las autoridades del Programa y los integrantes del Comité de Revision

presentes.

El Ingreso posterior, por demanda.

El ingreso por demanda es la puerta abierta del Programa para aquellas familias de los
Distritos seleccionados que no fueron censadas. Las familias enteradas de la existencia,
los beneficios y las obligaciones del Programa se acercan a solicitar su ingreso porque

consideran reunir los requisitos para ser beneficiarias.

La lista de personas que demandan ser beneficiarias del Programa se abre desde la
Revision Comunitaria de la lista de potenciales familias beneficiarias, continua en la
Inscripcion y se habilita al Enlace Local de cada Distrito para que reciba y registre las

demandas de ingreso.
Una vez completas las listas de ingreso por demanda, se procede a la aplicacion de la
Ficha de Seleccion de Beneficiarios, aplicacion del ICV y los subsiguientes procesos del

Ciclo Operativo del Programa.

A partir de la primera experiencia en el Distrito de Buena Vista, se decidio que el

Comité de Revision correspondiente examine la lista de familias que desean ingresar al
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Programa antes de aplicar la Ficha. Un punto importante a definir es el plazo habilitado

para la solicitud de ingreso por demanda.

El proceso de demanda se complet6 en el distrito de Buena Vista, donde se inscribieron

236 familias.

Transferencias condicionadas

La variacion sustancial en el sistema de pagos disefiado es el pago mensual que
sustituye al pago bimensual. Esta decision se tom6 en base a la experiencia de otros
programas locales (Ministerio de Educacion y Cultura) con respecto al uso que los

beneficiarios hacen del bono recibido si la cantidad es grande.

La lista de beneficiarias inscriptas es la lista base para la confeccion de las planillas de

pagos, los pagos se calculan de acuerdo a lo siguiente:

Bono alimentario:  G. 60.000.-
Bono para salud y
Educacion: G. 30.000.- por cada nifio y nifia de 0 a 14 afios, hasta 4 nifios/as

por hogar.

El Banco Nacional de Fomento se ocupa de efectivizar los pagos a beneficiarios, los que
se realizan en cada Distrito con unidades moviles del Banco. Esta en estudio la
implementacion de un sistema mas eficiente, en tiempo y costo, que esté acorde con los
recursos disponibles. Por el momento, no hay agencias razonablemente cercanas a los
distritos afectados por el Programa y tampoco existe la posibilidad inmediata de instalar

cajeros automaticos en dichos lugares.

El primer pago a las familias beneficiarias del Programa se realizo el 9 de septiembre de
2005 en Abai, que incluyo a las familias de Buena Vista y Abai, en un Acto de
lanzamiento de Tekopord que contd con la presencia del Presidente de la Republica.
Este Acto permitio disipar las dudas y el descreimiento de los y las beneficiarios con

respecto a la entrega de los bonos solidarios.
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Durante el afo 2005, se realizaran 4 pagos a las familias beneficiarias de Buena Vista y
Abai del Departamento de Caazapd, 3 pagos a las familias beneficiarias de Lima y
Unidén del Departamento de San Pedro y 1 pago a las familias beneficiarias de Santa

Rosa del Aguaray del Departamento de San Pedro.

Las Corresponsabilidades

El control de las corresponsabilidades depende de dos condiciones indispensables:

- En el nivel local, tanto los servicios de salud como las escuelas han colaborado
con el Programa de acuerdo a los recursos disponibles.
- la implementacion de un sistema informatico de registro del cumplimiento de las

corresponsabilidades, atn estd pendiente de ponerse en marcha.

El trabajo con las familias consiste en la capacitacion de sus integrantes,
fundamentalmente madres y padres; el seguimiento a las familias en el cumplimiento de
las corresponsabilidades, el acompafiamiento particular para aquellas que requieran una

atencion especial y el trabajo con la comunidad.

El Guia Familiar apoyara a las Familias para fortalecer aquellos aspectos que permitan
el crecimiento individual, familiar y comunitario de los beneficiarios, como una nueva
valoracion del cuidado de si mismos, de la familia y de la comunidad, en lo que se

refiere a alimentacion, salud y educacion.

Monitoreo y Evaluacion:

En la fase de disefio del Programa Tekopora uno de los desafios asumido fue el de
construir un sistema de monitoreo y de evaluacion que permita visualizar los procesos
realizados y tener indicadores relacionados a la construccion del capital humano y social

de sus beneficiarios.

El sistema de monitoreo esta concebido como una herramienta gerencial que debe

proveer informacion necesaria y oportuna para la toma de decisiones. La informacion
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que se genere deberd dar cuenta del logro de los resultados esperados del Programa y

del cumplimiento de las responsabilidades de todos los actores involucrados.

El Sistema de Monitoreo realiza observaciones sobre la marcha de los procesos del
Programa a través de la identificacion de alarmas referentes a sus procesos y productos.
Es un sistema capaz de informar sobre los problemas relacionados con la ejecucion del

programa mientras ésta se realiza.

El Objetivo del Sistema de Monitoreo es el de obtener informacidon oportuna y
pertinente para la toma de decisiones y crear una cultura de planeacion, seguimiento y

evaluacion en los distintos niveles de decision involucrados.

Niveles de Monitoreo:

* Procesos operativos del Programa: Monitoreo de los procedimientos en el
desarrollo de los procesos operativos del Programa y del desempefio de los
distintos actores involucrados.

» Familias Beneficiarias: Cumplimiento de corresponsabilidades y otros
compromisos, capacitacion y organizacion.

* Instituciones y organizaciones involucradas: Ministerios de Salud y
Educacion en los niveles central, departamental y local, considerando en
estos dos ultimos niveles los servicios de salud con prestaciones y
condiciones adecuadas para los beneficiarios, las escuelas con ciclos de
escolar basica completa y el llenado de planillas de corresponsabilidad.

» Guias Familiares: Las dimensiones consideradas son, acompanamiento y
seguimiento a las familias beneficiarias, el acompafnamiento a las madres
lideres, el trabajo con la comunidad, la capacitacion, la coordinacion y
evaluacion de sus actividades.

= Enlace Local: Las dimensiones consideradas son, las relaciones
interinstitucionales en el nivel local, fundamentalmente salud y educacion, el
apoyo a las actividades realizadas por el Programa en el distrito, la entrega
completa y oportuna de los registros de corresponsabilidad de las familias y

el trabajo coordinado con los Guias Familiares.
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El proceso de implementacion hasta diciembre 2005

Para diciembre del 2005, el Programa Familias (Tekopord) se encontraba en proceso
de implementacion en los departamentos de Caazapa y San Pedro, distritos de Buena
Vista y Abai, distritos de Unidén, Lima y Santa Rosa del Aguaray. En el afio 2006
ingresaran familias de Caaguazi, distritos de Yhu, Cecilio Baez y Carayao ; y luego en
los siguientes meses, familias de los Departamentos San Pedro, distrito de San Pablo;

Canindeynu, distritos de Curuguaty, Yasy Kafiy y Villa Y gatimi.

3.400 familias beneficiarias del Programa recibian transferencias condicionadas a
diciembre del 2005. Esto es aproximadamente 19.380 personas (promedio de 5.7
miembros por familia), de los cuales 10,660 (55%) son nifios y nifias de 0 a 14 afios.
Para el afio 2006 se tiene previsto ampliar la cobertura del programa a fin de llegar a
12.000 familias beneficiarias, en el periodo 2007 a 27.200 y en el afio 2008 a 35.000

familias.

El Programa Abrazo atiende en la actualidad, 1.352 nifios, nifias y sus familias, se
hallan incorporados al programa en 13 Centros Abiertos de Atencion Integral, atiende a
673 familias de las cuales 396 reciben los bonos solidarios supeditados al cumplimiento

de corresponsabilidades. Para el afo 2007 se prevé llegar a 3.000 nifios y nifas.

El Programa Puerto Casado (NOPYTYVO) atiende a aproximadamente 500 familias en
situacion de vulnerabilidad de las cuales 200 familias pertenecen a la comunidad nativa
Maskoy. Se prevé ampliar la cobertura a 100 familias mas, lo que implicaria llegar a
600 familias en el afio 2006. Al igual que todos los programas de la RPPS realiza las
transferencias condicionadas de complemento al ingreso dirigidas al desarrollo del
capital humano y social de sus beneficiarios, con los componentes de alimentacion y

nutricion, educacion, salud y apoyo sociofamiliar.
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4.3.2.9. El Programa de Inversiones Sociales 11 (PROPAIS I1)

El Programa de Inversiones Sociales, segunda fase, PROPAIS II, fue preparado y
formulado mediante la operacion PPF No. 1309/0OC-PR, durante las gestiones 2001-
2002.Durante dicho periodo se desarrolld la normativa del programa, se defini6 el
marco institucional, asi como se prepararon los proyectos muestra. El Contrato de
Préstamo No. 1422/OC-PR, PROPAIS II, fue suscrito el 8 de enero de 2003 entre la
Republica del Paraguay y el Banco; aunque su aprobacion final por la Camara de

Senadores y Diputados se retraso hasta Junio-julio del 2005.

El PROPALIS II tiene como objetivo el mejorar la calidad de vida de la poblacion en
situacion de pobreza y reducir los riesgos de los grupos vulnerables en Paraguay,
buscando su incorporacion social y economica integral a la sociedad. Asimismo,
pretende: (i) fortalecer la capacidad del Estado para la formulacidon, implantacion y
seguimiento de politicas y programas sociales de atencion a la poblacion en situacion de
pobreza y vulnerabilidad; (ii) fortalecer la capacidad de la sociedad civil para
identificar, sistematizar y presentar sus demandas por servicios; y (iii) mejorar la
eficacia de la inversion social dirigida a la poblaciéon en situacion de pobreza y

vulnerabilidad. (176)

El Programa comprende dos componentes: (i) financiamiento de proyectos de inversion
social, bajo las modalidades de Planes Integrales de Desarrollo Social (PIDS), Proyectos
de Mejoramiento de Barrios (PMB) y Proyectos Especificos (PE) para grupos
vulnerables; y (ii) desarrollo institucional y fortalecimiento de la SAS para: (a)
desarrollar politicas y estrategias sociales; (b) identificar y priorizar programas y
proyectos de combate a la pobreza y de atencion a la vulnerabilidad social; y (c)
desarrollar la programacion presupuestaria para la ejecucion, seguimiento y evaluacion
de sus logros e impactos. También, se apoyara al fortalecimiento de las gobernaciones y
municipios, organizaciones no gubernamentales y organizaciones de la sociedad civil

del sector.

17 Gobierno de la Republica del Paraguay- Banco Interamericano de Desarrollo. Contrato de Préstamo
No. 1422/0C-PR. Programa de Inversiones Sociales I1. 8 de Enero del 2003.
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Componentes del Programa: 1) Financiamiento de Proyectos Sociales: PIDS,
Mejoramiento de Barrios, PE, Pre inversion; 2) Desarrollo Institucional: apoyo a
Politicas Sociales y Fortalecimiento y; 3) Administracion del Programa; 4) Auditoria

financiera y de procedimientos.

1. Financiamiento de proyectos sociales (US$25,6 millones)

Este componente financiard proyectos de inversion social destinados a mejorar las
condiciones de vida de la poblacion y de los grupos vulnerables en situacion de pobreza

en comunidades urbanas y rurales, mediante las siguientes modalidades:

1.1 Planes integrales de desarrollo social — (PIDS) (US$14,15 millones)

Dirigidos hacia poblaciones en situacion de pobreza en areas rurales o en areas urbanas
localizadas en ciudades con menos de 5.000 habitantes, los planes seran preparados en
forma participativa por las propias comunidades beneficiarias con el apoyo y
coordinacion de organizaciones no gubernamentales o de los gobiernos de los
respectivos municipios. Se anticipa atender alrededor de 12.000 familias en 60
comunidades con entre 100 y 400 familias, por un monto maximo de US$250.000

dolares por PIDS y de US$1.200 por familia beneficiaria.

Las actividades elegibles para financiamiento por el Programa incluyen, entre otras:
(1) organizacion social y fortalecimiento comunitario, (ii) pequefias soluciones
individuales de agua y saneamiento, siempre y cuando estén técnicamente justificadas y
representen soluciones de minimo costo; (iii) proyectos de auto produccion de
alimentos, incluyendo adquisicion de semillas, capacitacion y asistencia técnica; (iv)
proyectos para grupos vulnerables, como la construccidon o refaccion y adquisicion de
equipos para centros comunitarios, guarderias, la capacitacion en asistencia a nifios,
adolescentes, adultos mayores y discapacitados, actividades de refuerzo escolar y
atencion a adolescentes; (v) actividades de educacion sanitaria, ambiental y nutricional;
(vi) proteccidon y recuperacion ambiental; y (vii) proyectos de generacion de ingresos,
de capacitacion laboral y de asistencia técnica y asesoramiento a la pequeia produccion

artesanal.
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1.2 Proyectos de mejoramiento de barrios (PMB) (US$3,5 millones)

Los PMB se orientan a mejorar las condiciones de vida y habitabilidad de la poblacion
pobre residente en barrios urbanos marginales en ciudades con mas de 100.000
habitantes. Las comunidades beneficiarias han sido seleccionadas con base en criterios
de tamano (entre 100 y 400 hogares), con mas de 50% de la poblacién por debajo de la
linea de pobreza cuyos municipios hagan expresado su interés en participar del
Programa, aportando recursos a las inversiones. El Programa financiard un maximo de
cuatro proyectos-piloto en las municipalidades de Luque, San Lorenzo, Fernando de la

Mora y Asuncion.

Los proyectos podran incorporar inversiones en saneamiento basico, mejoramiento vial,
equipamiento urbano, obras de proteccion ambiental, titularizacion de la propiedad,
manejo de residuos so6lidos y programas sociales de capacitacion laboral y atencion de
grupos vulnerables. Los proyectos deberan ser desarrollados con base en metodologias
participativas y deberan incluir actividades de educacion sanitaria y ambiental. Ademas
del valor agregado de las inversiones fisicas y en servicios sociales en los barrios, estos
pilotos también serviran para probar la capacidad tanto de la SAS como de las
municipalidades involucradas en ejecutar este tipo de accion para reducir los efectos de

la pobreza urbana.

1.3 Proyectos especificos para grupos vulnerables (PE) (US$6,5 millones)

Los proyectos atenderan las demandas de poblaciones en areas urbanas en municipios
con mas de cinco mil habitantes o de poblaciones indigenas aisladas. Ademas de la
provision de servicios sociales, esta modalidad apoyard acciones que permitan a la SAS
avanzar en el proceso, iniciado en PROPAIS I, de fortalecimiento de ONG y OSC como
entidades prestadoras de servicios sociales, impulsando su sostenibilidad de mas largo
plazo. Esta modalidad financia servicios de atencioén a grupos vulnerables en situacion

de pobreza, tales como mujeres jefas de hogar, nifios y adolescentes en situacion de
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riesgo, poblaciones indigenas, discapacitados y adultos mayores. Los servicios a ser
financiados incluirdn programas de apoyo a la atencion a la salud, programas de
insercion y capacitacion laboral, de refuerzo escolar, de alfabetizacion de adultos,
mantenimiento de centros de atencion y la habilitacion de ambientes y adquisicion de
equipamiento para la prestacion de los servicios. El monto méximo de financiamiento
por proyecto sera de US$60.000 y con los recursos asignados se espera financiar

alrededor de 110 proyectos.

Preinversion (US$1,45 millones)

La preparacion de los Planes serd precedida de actividades de pre-inversion que tienen
por objetivo fortalecer a las comunidades beneficiarias para la identificacion de
problemas, la elaboracion de propuestas para su solucion y la ejecucion de planes de
inversion. Las acciones de preinversion incluyen actividades de organizacion
comunitaria, apoyo a la regularizacion juridica de organizaciones comunitarias locales,
y capacitacion de organizaciones locales para la formulacion y gestion de los Planes a

ser financiados por el Programa.

Desarrollo institucional (US$1,25 millones)

Este componente se orientard a fortalecer la capacidad de la SAS para (i) desarrollar
politicas y estrategias sociales e identificar y priorizar programas y proyectos de
combate a la pobreza y atencion de la vulnerabilidad social; y (ii) desarrollar la
programacion presupuestaria para su ejecucion, seguimiento y evaluacion de logros e
impacto. El apoyo que el Programa prestara a la SAS, se concentrara en: (i) apoyo a la
formulacion de politicas sociales, programacion de recursos y seguimiento de

programas del area social; y (i1) fortalecimiento institucional de la SAS.
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Cuadro No. 4.10 Sintesis del Trabajo realizado por la Secretaria de Accién Social hasta diciembre 2005

Programa/Proyecto

% Ejecucion

PRODECO

16 subproyectos aprobados e implementados por
Comunidades Indigenas

16 subproyectos aprobaos e implementados por

13 subproyectos aprobados e implementados por
Comunidades Indigenas.

18 subproyectos aprobados e implementados por

81%

Comités de Mujeres. Comités de Mujeres. 113%
16 subproyectos aprobados e implementados por 4 subproyectos aprobados e implementados por 25%
Comités de Jévenes. Comités de Jévenes.
152 subproyectos aprobados e implementados por 106 subproyectos aprobados e implementados por | 70%
Comités Mixtos. Comités Mixtos.
Proyecto: Facilidad para pre- | Cumplimientos de las condiciones previas de FAPEP. | Se conformé un equipo técnico interdisciplinario 90%
paracién y ejecucion de conformado por 10 profesionales.
proyectos de PROPAIS II - Desarrollo de todos los componentes del programa
FAPEP PROPAIS II. Revisién de planes y proyectos. 60%
Programa: Fondo Econémico | 58 proyectos productivos de reconversién laboral.
Productivo y de
Reconversién Laboral 22 proyectos de Asistencia Social para personas de Los Proyectos se encuentran formulados,
SAS/EBY. tercera edad y minusvalidas. En total 80 proyectos aprobados, desembolsados e implementados. 95%
para los trabajadores independientes del matadero
municipal.
Los Proyectos se encuentran formulados,
50 micro emprendimientos productivos y 2 de aprobados, desembolsados e implementados. 98%
asistencia a personas de tercera edad para 177
afectados extracensales del asentamiento Ita Paso. El proyecto se encuentra con la primera entrega de
Transferencia directa condicionada a 1.040 G. 3 millones a cada beneficiario, mas 2 cuotas de 34%
beneficiarios de los 5 distritos de Itapta. G. 500 mil.
Programa: Regularizacién en | Regularizacién de 29 carpetas de asentamientos en 15 | 40 inmuebles de asentamientos.
Municipios del Territorio distritos. 100%
Nacional (PRAMTN). Tasacion de 40 inmuebles por el MOPC. 40 inmuebles tasados por el MOPC. 25%

Mensura de 105 inmuebles

25 inmuebles mensurados.
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Programa: Regularizaciéon en | Construcciéon de 600 viviendas y obras de Coordinacién General por parte de la SAS, 95%
Municipios del Territorio infraestructura vial, plaza, sistemas de desagties entidades Ejecutoras: ONGs. El programa se
Nacional (PRAMTN). pluviales, implementacién de proyectos productivos encuentra en etapa de desembolso del anticipo
Proyecto: Construccién de sustentables en 19 asentamientos del para el inicio de las obras.
viviendas por el sistema de Dpto. Central y Caaguazu.
ayuda mutua mixta y la
implementacién de
proyectos productivos
sustentables.
Programa: Red de Proteccién | Programas Tekopora (Familias), Abrazo y Nopytyvo,
y disefiados y en ejecucion.
Promocién Social. 9.301 hogares censados en los distritos Buena
8.000 hogares censados para la implementacién del Vista (1.075), Abai (2.223) y Moisés Bertoni 100%
programa Tekopora (628) de Caazapa; Lima (1.042), Unién (930), Santa
(Familias). Rosa del Aguaray (2.233) y Tacuati de San Pedro
(1.170).
4.000 familias beneficiadas del Programa Tekopora 3.400 Familias beneficiadas habilitadas para el
(Familias). cobro de los bonos solidarios de los distritos de
Buena Vista y Abai de Caazapa y Unién, Lima y 85%
Santa Rosa del Aguaray de San Pedro.
45 guias familiares elegidos y capacitados para la 45 gufas familiares elegidos y capacitados. 100%
primera etapa del proyecto.
29 guias familiares contratados para los distritos 100%
29 guias familiares con- tratados para los distritos de de Buena Vista y Abai de Caazapa y Unién, Lima
Buena Vista y Abai de Caazapa y Unioén, Lima y Santa | y Santa Rosa del Aguaray de San Pedro.
Rosa del Aguaray de San Pedro.
Revision comunitaria de las listas de beneficiarios e Revisién comunitaria de las listas de beneficiarios | 100%

inscripcién en los distritos de Buena Vista y Abai de
Caazapa y unién, Lima y Santa Rosa del Aguaray de
San Pedro.

e inscripcion en los distritos de Buena Vista y Abai
de Caazapd y Unioén, Lima y Santa Rosa del
Aguaray de San Pedro.
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4.000 Familias beneficiarias reciben transferencias 3.400 familias beneficiarias del Programa reciben | 85%
monetarias condicionadas al cumplimientos de transferencias condicionadas a diciembre de 2005.
corresponsabilidades.
Programa ABRAZO 1.200 nifios y nifias que trabajan en la calle y sus 1.385 nifios y nifias beneficiados. 115%
familias, benefiados con el programa Abrazo.
1.354 nifios y nifias que asisten a consultas 100%

1.200 nifios y nifias que trabajan en la calle que asisten | pediatricas a traves del Programa Abrazo.

a consultas pediatricas a través del programa Abrazo.

738 nifios y nifias que trabajan en la calle 61%

1.200 nifios y nifias que trabajan en la calle cuentan con | cuentan con libreta de vacunacién actualizados a

libreta de vacunacién actualizados a traves del traves del Programa Abrazo.

Programa Abrazo.

280 familias de nifios y nifias trabajadores reciben | 93%

300 familias de nifios y nifias trabajadores reciben bonos solidarias.

bonos solidarios.

Programa Nopytyvo Censo a familias de puerto La Victoria, realizado, 800 | Censo a familias de puerto La Victoria, realizado 100%
encuestas. 808 encuestas.

Comité de Desarrollo Local conformado. Comité de Desarrollo Local conformado por
representantes de sectores publicos y privados del | 100%
lugar, electos en asambleas sectoriales.

500 familias beneficiarias reciben transferencias

monetarias condicionadas a al cumplimiento de 435 familias beneficiarias reciben transferencias 87%

corresponsabilidades.

monetarias condicionadas al cumplimiento de
corresponsabilidades.

Fuente: Gobierno de la Republica del Paraguay. Por un Pais Mejor. Sexto Informe de Gestion de gobierno. Enero-diciembre 2005. Presidencia de la Republica. Secretaria
Técnica de Planificacion-Secretaria General de la Presidencia.
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CAPITULO V PRESENTACION DE RESULTADOS
5.0 Analisis de Tres Programas Sociales

5.1. El Programa de Inversiones Sociales | ( PROPAIS 1)

5.1.1 Presentacion del Programa y Objetivos

Como vimos en el capitulo anterior, el Objetivo General del Programa fue el de mejorar
la calidad de vida de las poblaciones en situacion de vulnerabilidad y extrema pobreza
del pais, mediante el financiamiento de proyectos sociales y la promocion de medidas
de racionalizacion y focalizacion del gasto publico en programas de alivio a la pobreza

y bienestar social.

El Programa tuvo los siguientes objetivos especificos:

c. Establecer una estrategia para racionalizar los gastos publicos en programas de
alivio a la pobreza y bienestar social, adoptando planes de accion regionales de
combate a la pobreza extrema, y definiendo una politica y un presupuesto
integrado para el sector de bienestar social, y

d. Atender las necesidades més urgentes de grupos sociales en situacion de riesgo
—pobreza rural, marginalidad urbana, nifios de la calle, mujeres en situacion de
riesgo, ancianos, discapacitados e indigenas — a través de proyectos de inversion

social.

5.1.2 Poblacion Beneficiada

En el marco del PROPAIS I, en el periodo 1997 — 2003, la SAS recibié un total
aproximado de 1764 solicitudes de financiamiento. De este total de solicitudes
recibidas, la institucion financid un total de 629 Proyectos de Inversion Social. El costo
del programa fue el equivalente a treinta y un millones de doélares americanos
(US$31,000,000). Los 629 proyectos ejecutados beneficiaron a mas de 325.957
personas (65.000 familias).

Las 146 localidades asistidas estuvieron ubicadas en los 17 Departamentos. Las 10
localidades mas beneficiadas fueron; Asuncion con 83 proyectos (13,4 %), Luque con

18 (2,9 %), Caaguazi con 16 (2,54 %), Nueva Germania con 14 (2,2 %),Ciudad del
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Este con 13 (2 %), San Lorenzo con 13 (2 %), Horqueta con 12 (1,9 %), Villa Rica con
12 (1,9 %), Caacupé con 11 (1,8 %) y Concepcion con 11 (1,8 %).

5.1.3 Valoraciones sobre el Proyecto

Si bien la SAS realizo el control y seguimiento de la ejecucion de los 629 proyectos, no

se ha efectuado la Evaluacion ex post de los mismos. Sin embargo, una valoracion

realizada al interior de la SAS reflejaba las siguientes experiencias derivadas de la

ejecucion del programa (

l.

177y.
):

La ejecucion del programa logré mejorar y ampliar la oferta nacional de

servicios sociales para las poblaciones en extrema pobreza.

Otro aspecto importante fue la modalidad de ejecucion adoptada por el
programa, es decir, la actuacion de la SAS como organismo financiero
intermediario y de las entidades organizadas de la sociedad civil del pais como

las ejecutoras de los proyectos.

La ejecucion del programa se vio afectada por la poca capacidad de las
organizaciones ejecutoras para formular sus proyectos de inversion social, como

asimismo, su débil capacidad de gestion.

Los desembolsos a favor de las entidades ejecutoras no se pudieron efectuar de
manera cronoldgica, conforme al avance en la ejecucion de los proyectos,
produciéndose retrasos considerables en la ejecucion de sus diferentes

componentes.

Se observaron deficiencias en la etapa de disefio de los proyectos, lo que influy6
negativamente en la etapa ejecutiva de los mismos, debiendo utilizarse, en
muchas oportunidades, los rubros de imprevistos contemplados en los
respectivos proyectos. El total de los gastos en concepto de imprevistos

realizado impidi6 el financiamiento de otros proyectos que estaban en cartera.

"7 Pangrazio, Anibal. Secretaria de Acciéon Social. Director de Control y Seguimiento de la SAS.
Memorando al Dr.Aurelio Varela, Ministro Secretario Ejecutivo de la Secretaria de Accion social.
Asuncion, Paraguay, 16 diciembre 2002.
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10.

Si se hubieran contratado contratistas mas solventes y calificados y si las
ejecutoras hubiesen tenido mayor capacidad de gestion se hubiera podido gastar
menos en concepto de imprevistos y ordenes de cambio, aumentandose la

eficiencia de la gestion administrativa.

Otro aspecto que influyo en la ejecucion del programa, fue la baja experiencia en
proyectos similares a los adjudicados, de las empresas contratistas adjudicadas
para el componente de infraestructura, aspecto que derivd de la inexistencia de
un sistema de calificacion previa de las empresas y profesionales inscriptos en el
Registro de la SAS y de la poca rigurosidad acerca de la documentacion
requerida para el registro. Esta situacion  posibilitdé la contratacion de
contratistas con muy baja capacidad financiera, que ante el retraso de los
desembolsos, no pudieron avanzar conforme al cronograma de ejecucion de los

proyectos, establecidos en la etapa de disefio de los mismos.

La implementacion inoportuna del Sistema Integrado de Formulacion,
Evaluacion y Monitoreo elaborado por la CEPAL (SIFEM) impidié la
sistematizacion de los datos sobre eventos ocurridos durante la ejecucion de los
respectivos proyectos. Esta situacion impidid disponer de las informaciones

necesarias para la eficiente y transparente gestion de la SAS.

Se  detectd6 un inadecuado mecanismo de seleccion / contratacion de
Supervisores, algunos de los cuales no tenian suficientes conocimientos acerca
de los proyectos sociales. Los supervisores que recibieron capacitacion adecuada

han tenido buen desempefio.

En algunos casos existid6 una falta de transparencia e imparcialidad de las
Entidades Ejecutoras de los proyectos en los procesos de adjudicacion a
proveedores de equipamientos, infraestructura y consultores, sin la debida
supervision de los supervisores contratados por la SAS para realizar dicha

funcion.

No se ha podido medir los impactos del programa, por un lado porque al inicio

del programa no se elabor6 una linea de base, y por otro, porque han hecho falta
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los recursos y la voluntad politica para realizar una evaluacién de impacto del

mismo.

Un analisis llevado a cabo por personal de la Secretaria de Accidon Social, en el marco
de esta investigaciéon, permitio identificar algunas de las principales fortalezas y
debilidades en la ejecucion e implementacion del PROPAIS 1. Los siguientes cuadros

muestran dichos resultados ('®).

78 Este analisis fue realizado en el marco del trabajo que el autor de esta investigacién realizo con el
personal de la SAS que pondria en marcha el Programa de Inversiones Sociales II y que anteriormente
habia sido parte del equipo que implementé el PROPAIS 1. El autor labor6 en la Secretaria de Accion
Social en dos periodos. El primero de octubre a diciembre del 2004, en el cual labor6 en la evaluacion de
PRODECO; posteriormente entre marzo y julio del 2005, en el cual colaboré en la redefinicion de los
criterios para poner en marcha el PROPAIS II.
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Tabla 5.1 Fortalezas y Debilidades del PROPAIS I

FORTALEZAS

DEBILIDADES

-Buenas intenciones generales. Ej: Fortalecimiento Institucional.
-Presupuesto consolidado.

-Creacion de la SIFEM.

-FIS focalizados.

-Indicadores y Metas cuantificativas.

-Criterios ambientales enunciados.

-Ejecucion y monitoreo de proyectos descentralizados.
-Participacion de OSC.

-Conformacién de Equipo Técnico interdisciplinario.

-Inclusion del Comité de Aprobacion de Proyectos interinstitucional.

-Modelo innovador.

-Respuesta a demandas sociales de los sectores vulnerables.

-Apoyo a la SAS para su fortalecimiento como autoridad Social lider.
-Creacion de espacios de discusion para la formulacion de la “Estrategia
Nacional de Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad” entre el sector
publico y privado.

-Atencion a demandas a necesidades.

-Contribuye a crear confianza en la funcion publica

-Enriquecida con indicadores, localizaciones geograficas de las zonas mag
pobres, NBI

-Marco légico introducido a medio término de ejecucion del Programa
-Atencion a demandas para la formulacion y seleccion de proyectos.

No hubo descripcion de linea de base

-Duplicacion de funciones en varias instituciones, publicas o privadas existentes, que trabajan en Area
Social.

-Dispersion de recursos financieros.

--Dependencia de financiamiento externo

-Deficiencia en los flujos de fondos.

-Recursos financieros insuficientes para dar cobertura a todas las necesidades detectadas.
-Existencia de programas en ejecucion no focalizados

-Implementacion deficiente de proyectos.

-Espacio reducido de accion del sector privado y OSC

-Participacion comunitaria no fortalecida para actuar con mayor empuje.

-Objetivos generales no claros, sin plazos ni indicadores.

-Indicadores no medibles y no validos como parametro.

-Medios de verificacion deficientes e insuficientes de las metas.

-Descripcion de algunos riesgos naturales que no ocurren en nuestro medio (terremoto).
-Monitoreos administrativos — financieros, sin componente social.

-No tienen en cuenta debilidades de los beneficiarios.

-Ausencia de indicadores y metas cualitativas.

-Impacto ambiental superficial.

Carencia de evaluacion ex — post.

-Estructura organizacional de la SAS no preparada para cumplir algunos de los objetivos especificog
(aporte para el disefio de politicas sociales) para el componente de fortalecimiento institucional.

Modelo instalado no apunta al fortalecimiento institucional.

-Gerencia interna débil.

-Acciones centralizadas.

-Clima organizacional desfavorable.

-Desarticulacion interna de las instancias correspondientes.

-Ausencia de Plan Estratégica Sectorial Institucional (sector social del pais).
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Tabla 5.1 Continuacién Fortalezas y Debilidades del PROPAIS I

FORTALEZA

DEBILIDAD

-Generacion de bienes y servicios sociales
-100 % de ejecucion presupuestaria
-Ejecucion satisfactoria de los proyectos:
397 Proy. Del FIS beneficiando a 250.000 personas
232 proy. De NATc beneficiando a 71.300 nifios Y
adolescentes.
- Los proyectos de saneamiento en particular, qug
presentaron cambios o modificaciones, se tradujeron
en mejoras a los proyectos.
- Los proyectos del area de educacion presentan
condiciones de sustentabilidad.
-Los proyectos productivos con condiciones dg
sustentabilidad son aquellos que incluyeron
capacitaciones en comercializacién y mercadeo.
-Se fomentd la participacion y el involucramiento de
los gobiernos locales y departamentales para apoyar 4
las entidades ejecutoras de sus territorios.

-Equipo de Supervisores multidisciplinario

-Una calificacion de supervisores realizado por un
Equipo de Trabajo, designado por el Ministro Y
acompafiado por la Coordinacion General, permitio la
depuracion del listado de supervisores.

Evaluacion fisico financiera a medio término.
Inclusion de nuevos formatos de Informes parciales de
seguimiento y para los cierres de proyectos que
faciliten sistematizar la recoleccion y recopilacion de
datos verificables.

-Demandas sin ser planificadas.

-Ausencia de instrumentos y herramientas de focalizacion.

-Poca o nula participacion comunitaria en la formulacion.

-Impresiciones técnicas de infraestructura/equipamientos

-Beneficiarios no participaban en la formulacion de sus demandas mas sentidas

-focalizacion inadecuada

-Postergacion de los mas necesitados

Guia de proyectos muy genérico

-Poca Participacion

-Evaluacion ambiental muy superficial

-Mucho de los proyectos no siempre estuvieron focalizados a los sectores de extrema pobreza

-Autorizaciones para cambios, enmiendas necesarias por problemas de diseflo, con tramites muy engorrosos.

-Titulaciones de terrenos o cesiones de usufructo no efectuados

-Contratistas que no cumplen sus compromisos

-Calidad deficiente en obras.

-Discontinuidad en desembolsos que acarrea gastos no previstos a las EE.

-No hay disponibilidad de capacitadores en areas especificas en zonas rurales muy alejadas.

-Los precios de mercado no fueron tenidos en cuenta para fijar los costos de infraestructuras, por lo tanto terminaron con
precios muy inflados.

-Entidades ejecutoras débiles

-El Comité de Proyectos solo estuvo involucrado en la aprobacion de los proyectos evaluados como elegibles, sin tenel
participacion en ninguna otra etapa de vida de los mismos, es decir, su ejecucion, sus aciertos o dificultades y cierre.
-Presupuestos desfasados (tiempo largo entre la formulacion y la ejecucion de proyectos mas la discontinuidad de
desembolsos)

-Centralizacion de gestiones en la instituciéon SAS-Asuncion.

-Visitas discontinuas por motivos injustificados

-Se impuso, por un tiempo y en la Gltima etapa, a los supervisores/as que cubran los gastos de acompafiamiento de
Coordinadores De Supervision para visitas a terreno , necesarias para el cierre de proyectos, por no contar la SAS con
presupuesto,

-Sin espacio instalado para que los supervisores compartan experiencias de dificultades y logros.

-Dificil acceso a proyectos de lugares muy alejados.

-Evaluacion expost no contemplada

-Evaluaciones realizadas por el BID fueron de los proyectos en ejecucion y no del Programa.
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Tabla 5.2 Matriz de Andlisis del Programa de Inversiones Sociales (PROPAIS 1)

Disefio y Gestién

Tipo de Politicas Sociales

Focalizado a mediana escala

Objetivos

Mejorar la calidad de vida de las
poblaciones en situacion de
vulnerabilidad y extrema pobreza del
pais, mediante el financiamiento de
proyectos sociales y la promocion de
medidas de racionalizacion y
focalizacion del gasto publico en
programas de alivio a la pobreza y
bienestar social.

Tipo de Prioridades Programaticas

1. Productivos o de generacion de
ingresos

2. Saneamiento ambiental

3. Educacion y capacitacion

4. Salud

5. Servicios Sociales

Lugar de Disefio de la Politica social

Oficinas de SAS y Banco
Interamericano de Desarrollo

Fuente y tipo de financiamiento de la Politica Social

Préstamos internacional. US$
31.000.000

Tipo de planificacion de la Politica Social

Plan de corto plazo

Forma de Provision de la Politica Social

Prestacion de servicios de manera
mixta (sector privado; ong’s;
municipalidades; organizaciones
comunitarias).

Grupos de Interés involucrados en las politicas
sociales

Ong’s; comunitarios; empresariales.
Poblacion objetivo: Poblacion pobre
de todo el pais.

Implementacion

Agente que implementa la Politica Social

Sector privado + Voluntariado Social +
Ong’s

Espacios de coordinacion de la politica social

Escasos. Solo para la negociacion de
los proyectos

Capacidad de Negociacion

Bajo. Los técnicos del proyecto
determinaron donde y a qué sectores se
les asignaban los proyectos.

Nivel de Participacion en el ciclo de la Politica
Publica

Bajo. Unicamente en la presentacion
de proyectos.

Planificacién comunitaria

Bajo. Unicamente en la
implementacion de algunos proyectos

Diagnostico comunitario

Bajo. Entre un 5-10% de los proyectos
contaron con este componente

Mecanismos de Monitoreo

Irregulares. Mas bien bajo.

Mecanismos de Evaluacion

Irregulares. Mas bien bajo

Relacion de la Politica Social con la generacion de
empleo o trabajo

Minima. Generacion de ingresos de
corto plazo.
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5.1.4 Reflexion sobre el PROPAIS |

Si bien, con el Programa de Inversiones Sociales I, se logr6 mejorar la oferta de
servicios sociales en la pais, dicho programa careci6 de serias limitaciones que es

importante entrar a considerar.

En primer lugar, el modelo de provision de las politicas sociales que se sigui6 utilizo el
formato de los Fondos de Inversion Social, con un enfoque fuertemente perneado por
politicas de focalizacion de mediana escala, con intencion de favorecer unicamente a

aquellos sectores empobrecidos de las dos ultimas décadas.

La seleccion de los grupos vulnerables no siguié un criterio estadistico, sino que el
programa respondié a la demanda de aquellos sectores que tuvieron capacidad de
realizar propuestas cuando se dio la convocatoria al mismo. De esa cuenta, el objetivo
fundamental que estaba orientado hacia la atencion de los sectores mas pobres a nivel
pais, tampoco se cumplié; dado que muchos de éstos grupos, no tuvieron capacidad de

presentar propuestas.

El nivel de inversion que se realizo (US$ 31.000.000) fue también insuficiente, y en
varias ocasiones no fue orientado hacia donde se necesitaba, dado que no se siguié un
modelo de intervencion sustentado en datos estadisticos que determinaran hacia donde

debia de orientarse la intervencion.

Al no estar articulado con otro tipo de politicas de desarrollo, muchos de los esfuerzos
del PROPAIS I quedaron en el aire. Asi, en un buen porcentaje, los proyectos que se
impulsaron no mejoraron sustantivamente la calidad de vida de la poblacion, ya que

estaban pensados como proyectos puntuales y no articulados al aparato productivo.

La sociedad civil no tuvo capacidad de incidir en el tipo de proyectos que deberian
financiarse, en tanto que dichas decisiones quedaron en manos del equipo técnico del
programa. Tampoco se pusieron en marcha mecanismos de monitoreo y evaluacion que

hicieran los ajustes correspondientes al modelo de intervencion.

Como primera experiencia de la SAS en la implementacion de programas sociales, el
PROPAIS abri6é un abanico de posibilidades, pero, la institucion no estaba preparada

para responder a las expectativas de la poblacion paraguaya.
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5.2. El Proyecto Piloto de Desarrollo Comunitario (PRODECO) (')
5.2.1 Presentacion del Proyecto y Objetivos

A partir de marzo del afio 2003, el Proyecto Piloto de Desarrollo Comunitario
(PRODECO) inicia sus actividades con el fin de contribuir al desarrollo de la capacidad
de las comunidades locales para implementar actividades de alivio de la pobreza y
desarrollo comunitario a través del (i) apoyo a pequefios subproyectos productivos de
generacion de ingresos y desarrollo comunitario para comunidades pobres; y (ii)
fortalecimiento de la capacidad de las instituciones locales y organizaciones

. . . . a . . .. 1
beneficiarias para identificar, disefiar e implementar dichas actividades.” (**)

El1 PRODECO da financiamiento por demanda, es decir, son los grupos organizados que
llenan los criterios de elegibilidad, los que deben presentar sus propuestas para ser

analizadas en los CDL, y determinar alli si los proyectos son viables o no.

El PRODECO descansa sobre 2 pilares que son esenciales en su implementacion. El
primer Pilar estd constituido por los Proyectos Productivos que se impulsan a nivel de
los grupos comunitarios; el segundo pilar lo constituye el trabajo de fortalecimiento
institucional y de los actores locales. El Primer Pilar, con una serie de altibajos, goza de
un fuerte sustrato comunitario y del apoyo de mas de 286 Comités de Produccion
constituidos, asi como de 42 CDLs, y 3 CDD, y la habilitacion de alrededor de 1,000
asistentes técnicos, de los cuales, el 90% se concentraban en Asuncion; alrededor de 30
en Itapua.  Sin embargo, el segundo pilar, el conformado por el fortalecimiento
institucional ha sido pobremente atendido. Por ejemplo, ninguna municipalidad ha
podido utilizar el Fondo de Iniciativas Municipales, porque nadie sabia cémo se
solicitaba o cémo funcionaba el mismo; y porque ademas el PRODECO no habia

disefiado los criterios de acceso a dicho Fondo.

17 E] autor de este trabajo realizd trabajo de campo para analizar el PRODECO en el periodo que va de
octubre a diciembre del 2004; este trabajo lo realizé con apoyo del personal de la SAS. Posteriormente
regresaria, durante varios momentos del afio 2005, en el marco del Proyecto “Concertacion Intersectorial
Participativa para una Intervencion sustentable en la Prevencion y Control de la Tuberculosis en la
Republica del Paraguay”; implementado por el Ministerio de Salud y Altervida, con el financiamiento
del Fondo Mundial de lucha contra el SIDA, la tuberculosis y la malaria.

"% Banco Mundial. Documento de Evaluacién de Proyecto sobre un préstamo propuesto por un
monto de 9.0 millones a la Republica del Paraguay para un Proyecto Piloto de Desarrollo
Comunitario en Paraguay. Marzo del 2002.
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5.2.2 Poblacion Beneficiada

Hacia fines del 2005, el PRODECO habia logrado beneficiar alrededor de 16,000
personas. De estas, 2.326 eran de manera directa y 13.831 de manera indirecta. Se habia
logrado implementar un total de 225 proyectos, de los cuales 166 se correspondian con
el area rural y 59 con el area urbana de los departamentos de Itapua, Misiones y

Neembucu.

5.2.3 Valoracion sobre el PRODECO

El PRODECO ha logrado establecer 3 espacios bien diferenciados de coordinacion entre

la SAS y los grupos comunitarios.

El primer espacio de coordinacion es el espacio que articulan los Agentes de Desarrollo
Comunitario (ADC) con los Comités de Desarrollo Local (CDL) y con los Comités de
Desarrollo Departamental (CDD). Este espacio ha sido esencial, ya que los ADC han
logrado conformar para este momento, alrededor de 42 CDLs y 3 CDD en los tres
departamentos. Este es uno de los logros mas importantes del proyecto. De los 42 CDLs,
30 se corresponden a Itapua; 6 a Misiones, y 7 a Neembuct. En el desarrollo de estos
CDL, en muchos lugares (quizds en un 70% de ellos), el papel que ha jugado el
Intendente o la Junta Municipal ha sido esencial. Adicionalmente, debido al trabajo que
debia de realizarse, los ADC han logrado obtener un espacio fisico, bien dentro de la
gobernacion, la municipalidad o en algun centro educativo, de ONGs, o privado, para que
en dichos espacios opere el funcionamiento de los CDLs. El apoyo en términos
secretariales por parte de las Municipalidades ha sido central. Sin embargo, es importante
mencionar que hay diferencias significativas en la calidad de los CDL, no s6lo por las
personas que lo conforman, sino por el tipo de atencion que le da el Agente de Desarrollo
Comunitario; y también por la eficiencia con la que el PRODECO ha resuelto la

asignacion de los recursos financieros para los proyectos.
El otro espacio de coordinacion lo constituye el que desarrollan los Asistentes Técnicos

(AT) con los grupos de las comunidades, con el fin de conformar y constituir Comités de

Produccion. Debemos decir que al menos en el 60% de los distritos no hay Ats, y que
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inicialmente el PRODECO tuvo una dependencia casi total de ATs que venian de

Asuncion o de las cabeceras departamentales.

Si bien, PRODECO establecié algunos criterios para habilitar a ATs, los criterios fueron
muy generales y ambiguos. Dichos criterios fueron 4: a. Curriculum de la persona o grupo
interesado en ser ATs; b. Nota de solicitud para ser habilitado como AT dirigida a la
Coordinacion de PRODECO; c. Participacion en una charla informativa de 3-4 horas,
para su habilitacion; 4. Certificado de cumplimiento tributario. Bajo estos criterios,
PRODECO logré habilitan una lista de mas de 300 ATs. Debido a que toda la primera
fase de busqueda y conformacion de grupos regularmente la hacen los ATs, o bien, la
realizan los Agentes de Desarrollo Comunitario, o bien los CDLs, o el intendente; los
costos de promover la gestion de los grupos los asumen, en primer lugar los ATs. Si la
manifestacion de interés progresa, pueden caminar en la direccion de iniciar el desarrollo
de un proyecto, de lo contrario hasta aqui llega su interés. Este es un problema esencial en
del desarrollo de los proyectos. En el 80% de los distritos visitados, los intendentes y los
miembros de los CDLs se quejaron de la ausencia de ATs comprometidos de manera

adecuada con las comunidades.

El tercer espacio de coordinacion es el espacio que se establece entre los ATs, el grupo
comunitario, el Agente de Desarrollo Comunitario y el Comité de Desarrollo Local. Esta
relacion es basicamente para verificar que los grupos comunitarios cumplan con los
criterios de elegibilidad, que le proyecto llene los requisitos y que ademas el AT de la

asistencia a dichos grupos.

Toda la estructura actual del PRODECO, descansa en buen medida en el trabajo que
realizan, en este orden: a. El trabajo de los Asistentes técnicos, que son los encargados
de “buscar por demanda” a los grupos interesados (esto puede variar, ya que en algunos
departamentos, dicho trabajo lo realizan el Intendente Municipal, el Agente de

Desarrollo Comunitario, el Comité de Desarrollo Local, o agentes de pastoral social).
Aqui es importante mencionar, que del total de 300 ATs inscritos en la actualidad, mas

otros que estan en proceso de formacion, escasamente un 15-20% se encontraba activo

desarrollando proyectos o propuestas de trabajo para los grupos.
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En términos generales la conformacion de los Comités de Desarrollo Local y los
Comités de Desarrollo Departamental ha seguido lo establecido en el Manual Operativo.
Es decir, se ha convocado a un representante de la Iglesia Catdlica, tres representantes
de la sociedad civil, un representante de las Universidades o directores de
Establecimiento de educacion secundaria y/o primaria asentadas en el municipio; dos
representantes del gobierno municipal, un representante de la Secretaria Técnica de
Planificacion, y uno de los Agentes de Desarrollo Comunitario, en representacion de
PRODECO. Para el periodo del trabajo de campo existian 42 CDLs conformados (30 en

Itaptia, 7 en Neembuct, y 6 en Misiones).

Por la forma en la que el CDL est4d conformado, el recurso humano es diverso, ademas
de ser altamente representativo de la sociedad a la que pertenecen. La credibilidad del
CDL esta fuera de duda, es decir, son personas honorables, con reconocimiento publico,

y muchos de los cuales juegan un rol relevante en la vida de la comunidad.

Otro aspecto que merece ser mencionado es el aspecto de las capacidades de los CDLs.
El tema del voluntariado en cuanto a ser parte de CDL es parte de un debate
permanente, asi como el recambio de varios de sus miembros, al cumplir un afo de
funciones. Si bien el 95% de los CDLs se han quedado en buena medida tinicamente en
apoyar o desechar propuestas de proyectos, algunos de ellos estan motivados para ir un
poquito mas en la discusion sobre la pobreza y el desarrollo en la zona, dado que hacia

ese segundo pilar debia de apuntar PRODECO.

El CDL es el ente encargado de garantizar que se seleccione a la poblacion vulnerable
del municipio; asi como que los criterios de elegibilidad se respeten. En el 10% de los
casos, el CDL también cumple funciones de supervision y seguimiento a los grupos

organizados.

Para su funcionamiento los CDLs recibieron una capacitaciéon para el manejo del
Manual Operativo, asi como para aprobar los proyectos. El 70% de los CDL
entrevistados manifestaron estar satisfechos con la capacitacion recibida para realizar la
funcion de aprobar proyectos, aunque manifestaron que dicha capacitacion llegd muy
tarde, ya que al inicio de su funcion ellos tuvieron muchas dificultades sobre lo que

debian de realizar como trabajo. Indicaron que si bien, algunos de los Agentes de
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Desarrollo Comunitario habian realizado un acompafiamiento a ellos en esta labor, el
mismo requeria ser reforzado con una formacion de mas largo plazo y de mayor

profundidad.

El 80% de los CDLs entrevistados indicaron la necesidad de fortalecer la capacitacion y
sobre todo la necesidad de formar el recurso humano local, tanto en su propia formacion
como en la formacion de los Asistentes Técnicos. Indicaron la necesidad de aprovechar
el recurso de las comunidades para que el PRODECO trabaje mas en dejar capacidad
instalada en los municipios. Indicaron no haber recibido capacitacion en organizacion y
fortalecimiento de grupos comunitarios, la cual se considera esencial no sélo para los

CDLs, sino sobre todo para los Asistentes Técnicos.

Adicionalmente, los grupos comunitarios que fueron visitados durante el trabajo de
campo, requieren que se trabaje mas con ellos en 2 aspectos que son esenciales: 1. En la
capacidad organizativa de los grupos; 2. En la capacitacion para el trabajo con calidad en
las areas especificas de los proyectos. Estos son aspectos que requieren ser fortalecidos
para lograr mejores resultados en los proyectos. Este acompafiamiento, si bien, debe ser
realizado por los Asistentes técnicos, deben ser supervisados de manera periddica por los

ADC.

Algunas otras valoraciones que es importante de tener en cuenta sobre los proyectos

ejecutados en el marco del PRODECO, son las siguientes:

1. Se han observado deficiencias en la etapa de disefio de los proyectos, dado que a
nivel del recurso humano local no ha existido la suficiente capacidad para realizar este
tipo de trabajo.

2. Tampoco ha sido posible poder desarrollar aquellos proyectos que como idea podian
tener sustentabilidad en el tiempo, dado que no se ha contado con los suficientes

Asistentes Técnicos que puedan apoyar este tipo de emprendimiento.

3. Por otra parte, hasta que el proyecto no es aprobado, todo el esfuerzo realizado por el
Asistente Técnico queda como costos que las mismas comunidades deben asumir, lo
que hace que muchas de ellas no se animen a presentar ninguna iniciativa ante el riesgo
de “no calificar” en los procesos de seleccion, lo que no sélo significaria pérdida en

términos de tiempo, sino también de recursos econdmicos.
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4. El equipo técnico del proyecto tampoco habia logrado desarrollar los estudios de
linea de base previos, que permitieran contrastar posteriormente a la intervencion del

proyecto medir los resultados obtenidos con la intervencion del proyecto.

5. También se encontraba en fase de atraso la implementacion de un Sistema de

Monitoreo y Evaluacion de las intervenciones.

6. Muchas de las personas que entrevistamos para este trabajo, siguen visualizando a
PRODECO como una organizacion que es capaz de proporcionar ayudas no
reembolsables para la realizacion de proyectos productivos. Muy pocos son los que ven
la posibilidad de tener un mayor nivel de impacto y en la gestion del desarrollo a nivel

del departamento.

7. De esa cuenta, el analisis y la discusion sobre pobreza y desarrollo en lo local y
departamental, denotan un vacio no solo al interior del mismo PRODECO, sino
también al interior de los CDLs, CDDs, asi como al interior de los mismos CPs. Atn
cuando lo que se buscaba no era encontrarse con posiciones mas desarrolladas sobre el
combate a la pobreza, si esperabamos que en términos mas globales la discusion
empezara a emerger en la zonas de trabajo. Si bien el desarrollo de una red de
voluntarios es bastante grande, y en algunos casos, de muy buena calidad, debe
avanzarse en procesos de debate y analisis mas estratégicos sobre el papel que
PRODECO debe jugar en el desarrollo de las capacidades y potencialidades locales, tal

como lo establece el segundo pilar del Proyecto.
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Tabla 5.3 Fortalezas y Debilidades del PRODECO

Fortalezas

Debilidades

(o}

El PRODECO ha generado expectativas
positivas en las comunidades a las que se
dirige.

Se han establecido diversas relaciones entre
diversos actores locales con el fin de poner en
marcha el PRODECO.

E1 PRODECO ha estimulado la conformacion
de organizaciones sociales que coadyuven al
desarrollo, entre ellas, 42 CDLs; 3 CDDs,
ademas de una amplia red de colaboradores,
como ATs.

El trabajo voluntario que realizan los CDLs y
los CDDs y su participacion en evaluar los
criterios de elegibilidad y garantizar que se
llegue a la poblacién mas pobre.

Los espacios de coordinacion que se
generaron tanto a nivel de los Consejos de
Desarrollo Departamental como los Consejos
de Desarrollo Local.

La posibilidad de ofrecer fondos para el
desarrollo de proyectos productivos.

Las posibilidades de la poblacion pobre de
organizarse en Comités de Produccion, a fin
de poder presentar proyectos para su analisis
y/o seleccion en el marco del PRODECO.

La riqueza de recursos humanos locales que
participan dentro de los CDLs

Las posibilidades de iniciar un debate sobre el
desarrollo a nivel local.

Las capacitaciones que se ofrecieron a los
CDLs, a los Comités de Produccion.

Las diversas acciones que se tuvieron que
realizar a fin de organizar a la poblacion en
comités de produccion.

Los diversos tipos de proyectos que se fueron
generando en el area

(0]

El PRODECO se ha quedado hasta el momento
actual, en una suma de proyectos y no como
parte de una estrategia general de desarrollo.
La no articulaciéon del PRODECO con otros
procesos de politicas sociales mas globales
actualmente en discusion en la SAS, como es el
caso de la Estrategia de Reduccion de la
Pobreza, o las Redes de Proteccion social.

La ausencia de un plan especifico de desarrollo
del PRODECO por departamento.

La btsqueda por demanda de grupos
interesados de presentar proyectos productivos
Los criterios para la participacion de los
Asistentes Técnicos fueron poco claros.

Falta de Asistentes técnicos verdaderamente
comprometidos con sus comunidades

La desarticulacion con otros procesos
generados en otros Ministerios.

El poco protagonismo que se les dio a las
municipalidades.

El haberse concentrado en 3 departamentos en
los cuales los indices de pobreza no eran de los
mas altos en el pais.

Las escasas organizaciones comunitarias
existentes para impulsar proyectos productivos.
Lo limitado de la intervencion.

La falta de participacion real de las mujeres,
los jovenes e indigenas en los grupos de
produccion.

Falta de recursos humanos locales y regionales
capacitados en la tematica.

Los pocos recursos que se pueden invertir a
nivel de cada una de las comunidades, lo que
hace que de varios proyectos que se presentan
so6lo algunos reciban financiamiento.

La poca capacidad técnica existente en las
comunidades para poner en marcha este tipo de
intervenciones.
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Tabla 5.4 Resumen: Matriz de Andlisis del Proyecto Piloto de Desarrollo Comunitario (PRODECQO)

Disefio y Gestion

Tipo de Politicas Sociales

Focalizado a pequeiia escala

Objetivos

Promociéon de la inclusiéon social, la
participacion de los actores sociales
involucrados 'y la  descentralizacion
institucional, con miras a mejorar la
calidad de vida de la poblacion en
situacion de extrema pobreza con
discriminacién positiva hacia los grupos
vulnerables como los jovenes, las mujeres
y los indigenas de los sectores rurales y
urbano marginales, de los departamentos
de Itaptia, Misiones y Neembucti

Tipo de Prioridades Programaticas

1. Productivos o de generacion de ingresos
2. Servicios Sociales

3. Fortalecimiento a
municipales

estructuras

Lugar de Disefio de la Politica social

Oficinas de SAS y Banco Mundial

Fuente y tipo de financiamiento de la Politica Social

Préstamos internacional. US$ 11.180.000

Tipo de planificacion de la Politica Social

Plan de corto plazo

Forma de Provision de la Politica Social

Prestacion de servicios de manera mixta (

ong’s; municipalidades; organizaciones
comunitarias).

Grupos de Interés involucrados en las politicas sociales Ong’s; municipalidades, grupos
comunitarios; Poblaciéon  Objetivo:

poblacion en pobreza en los deptos. de
Itapta, Misiones y Neembucu.

Implementacién

Agente que implementa la Politica Social

Grupos comunitarios; ong’s + técnicos de
la SAS.

Espacios de coordinacion de la politica social

Mediano. Luego de la elaboracion y
aceptacion del proyecto; seguimiento a
través de los Comités de Desarrollo Local
(CDL).

Capacidad de Negociacion

Bajo. Inicialmente fueron los técnicos del
proyecto los que determinaron donde y a
qué sectores se les asignaban los
proyectos. Los CDLs podian sugerir pero
no tenian la Gltima palabra.

Nivel de Participacion en el ciclo de la Politica Publica

Bajo. Unicamente en la presentacion de
proyectos y en algunas recomendaciones a
la implementacion.

Planificaciéon comunitaria

Bajo. Unicamente en la implementacion de
algunos proyectos

Diagnostico comunitario

Bajo. Entre un 5-10% de los proyectos
contaron con este componente

Mecanismos de Monitoreo

Irregulares. Mas bien bajo.

Mecanismos de Evaluacion

Irregulares. Mas bien bajo

Relacion de la Politica Social con la generacion de empleo
o trabajo

Minima. Generacion de ingresos de corto
plazo.
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5.2.4 Reflexiones sobre el PRODECO

El Proyecto Piloto de Desarrollo Comunitario, es un programa que nuevamente utiliza
el modelo de provision de las politicas sociales siguiendo un enfoque de fondo de
inversion social. Es un proyecto de corto plazo, focalizado, a pequefia escala y que no

forma parte de una politica mas global de combate a la pobreza.

Al haberse seleccionado tres departamentos (Itaptia, Misiones y Neembuctl), en donde
los indices de pobreza no eran ni son de los mas en el pais (sino que estan por arriba de
la media), la pregunta que surgia era: ;por qué se presentd y se negocio este tipo de
proyecto a los organismos financieros internacionales? ;Quién o quiénes determinaron
que el trabajo se orientara hacia estas zonas del pais?. Si bien, la respuesta no fue
precisa cuando se consulto a personal de la Secretaria de Accion Social, mas de alguno
dejo en claro que el disefio y gestion de dicho proyecto se debid a ciertos acuerdos
politicos a nivel de las instancias de gobierno. Es decir, habia ciertos grupos de interés
en las esferas del partido politico oficial que presionaron para lograr la gestion de este

proyecto.

Por otra parte, si bien en la elaboracion del disefio del proyecto se contd con datos
estadisticos de la zona, los mismos no fueron utilizados para establecer lineas de base
que priorizaran los municipios o comunidades de los tres departamentos en los que

deberia de implementarse el proyecto.

Una vez aprobado el proyecto, la Secretaria de Accion Social tuvo que conformar un
equipo técnico que implementara el mismo. No se siguidé un criterio estadistico de
seleccion de grupos vulnerables, sino mas bien se creo un modelo de trabajo basado en
la generacion de demanda; es decir, s6lo aquellos grupos comunitarios que tenian
capacidad para presentar propuestas de proyectos eran considerados como viables. Sin
embargo, la creacion de organismos locales como los Consejos de Desarrollo Local y
Departamental, permitid que este tipo de situacion empezara a ser discutida mas
ampliamente. De esa cuenta, a iniciativas de personas o instituciones locales se empezo
a buscar a aquellas personas o grupos, en situacion de pobreza, que podrian beneficiarse

de algunas modalidades de proyectos productivos.

La generacion de proyectos productivos tuvo también sus dificultades. No existia en las
comunidades las capacidades técnicas, no s6lo para la elaboracion de los proyectos, sino

también para la implementacion de los mismos.
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El nivel de inversion también era bastante bajo (US$11.180.000); asi que los proyectos
podrian recibir entre US$10.000 a US$ 30.000 dolares por cada uno. Iniciativas

mayores a dichos montos dificilmente podrian ser autorizadas.

En el ambito de los proyectos productivos, al estar los mismos desvinculados del
aparato de produccidn, en sus origenes la mayoria de proyectos que se desarrollaban
tenian que ver con iniciativas pobres para pobres. Los proyectos se relacionaban con:
produccion de detergentes; venta de chipa; venta de plantas medicinales; crianza de

gallinas, de cerdos; tambo, panaderia, etc.

Lo que no se tuvo mucho en cuenta fue las pocas herramientas que tienen los pobres
para hacerse cargo de proyectos que implicaban manejo de caja chica, produccion de
informes de avance del proyecto, manejo de contabilidades, etc. Se pretendi6 resolver
dichas limitaciones a través del apoyo que podrian dar los Asistentes Técnicos de los
Proyectos, pero la escasez de los mismos y los costos que generaban, eran de nuevo otra

limitante para los proyectos.

Al no estar vinculado el proyecto a ninguna estrategia de desarrollo més amplia, las
municipalidades tenian realmente muy poco qué hacer. No podian influenciar ni decidir
por el destino de los fondos. Asi que, como lo manifestaron varios intendentes, se
encontraron con diversas situaciones en donde el PRODECO podia dar mas plata que lo

que la misma municipalidad podia dar para la ejecucion de servicios sociales.

Si bien, varios proyectos ayudaron a mejorar la calidad de vida de la poblacion, los
impactos han sido minimos y limitados, ya que los mismos estan pensados como
proyectos puntuales y no articulados al aparato productivo. También los proyectos
productivos que se vienen impulsando carecen de una estrategia de integracion que les
permita articular esfuerzos entre grupos de productores. Esta situacion genera una serie
de proyectos aislados y completamente desarticulados de un esfuerzo productivo
conjunto. Orientar el trabajo hacia la conformacion de cooperativas y/o grupos de
productores a nivel local podria ser una buena salida para darle un mayor contenido

social al trabajo que en la actualidad realiza el PRODECO.

La sociedad civil, si bien ha podido participar en los Comités de Desarrollo Local, ha
visto limitadas sus opciones de participacion, al no crearse las condiciones minimas
para que el proyecto les pudiera cubrir al menos los costos de movilizacién y de

permanencia en las reuniones técnicas y de debate. De esa cuenta, si bien los CDLs
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pudieron opinar sobre los proyectos, al final las decisiones siempre quedaron en manos
del equipo técnico del programa. Tampoco se pusieron en marcha mecanismos de
monitoreo y evaluacion que hicieran los ajustes correspondientes al modelo de

intervencion.

El PRODECO mostr6 luces y sombras de lo que la SAS podia hacer. Con fondos
limitados, los proyectos que se implementaron en donde confluyeron buenos Agentes
de Desarrollo Comunitario, buenos Asistentes Técnicos, buenos Consejos de Desarrollo
Local y buenas iniciativas para proyectos por partes de Comités de Produccion,
mostraron tener capacidad de ofrecer condiciones favorables para la generacion de

ingresos y la obtencion de recursos a la poblacion que se beneficiaba de los proyectos.

5.3. El Programa Tekoporéa (Red de Proteccién Social)
5.3.1 Presentacion del Programa y Objetivos

La Red de Proteccion y Promocion Social se concibié como un instrumento de combate
a la pobreza en general y de la pobreza extrema en particular en el marco de la

Estrategia Nacional de Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad.

El Programa Familias (Tekopord) tiene por objetivo mitigar y superar las condiciones
sociales adversas de la poblacion paraguaya en extrema pobreza y prevenir su
transmision intergeneracional a través de la entrega de bonos solidarios a cambio del
cumplimiento de corresponsabilidades dirigidas a fortalecer el capital humano y social

de sus familias beneficiarias (transferencia condicionada de complemento al ingreso).

5.3.2 Poblacion Beneficiaria

Para diciembre del 2005, el Programa Familias (Tekopord) se encontraba en proceso
de implementacion en los departamentos de Caazapa y San Pedro, distritos de Buena
Vista y Abai, distritos de Union, Lima y Santa Rosa del Aguaray. 3.400 familias
beneficiarias del Programa recibian transferencias condicionadas a diciembre del 2005.
Esto es aproximadamente 19.380 personas (promedio de 5.7 miembros por familia), de
los cuales 10,660 (55%) son nifios y nifias de 0 a 14 afios. Para el afio 2006 se tiene
previsto ampliar la cobertura del programa a fin de llegar a 12.000 familias

beneficiarias, en el periodo 2007 a 27.200 y en el afio 2008 a 35.000 familias.
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5.3.3 Valoraciones sobre la Red de Proteccion Social

Ocho afios después de su creacion, la Secretaria de Accion Social finalmente, hacia el
afio 2003 cuenta con una Estrategia para la Reduccion de la Pobreza, la cual logra
ubicar geograficamente y en términos de poblacion, los indices de pobreza tanto a nivel

departamental como municipal.

La utilizacion de datos estadisticos generados a través de los Censos Nacionales y las
Encuestas Permanentes de Hogares, a la par de la creacion del indice Plipex (Indice de
Priorizacion para la Localizacion de la Inversion Social en Pobreza Extrema); le
permitieron a la SAS visualizar estrategias mas claras acerca de los departamentos hacia

los cuales deberia de orientar sus acciones.

Paralelamente a mejorar su capacidad en la utilizacion de los datos estadisticos, la
Secretaria de Accion Social procedid a la contratacion de una serie de consultores tanto
nacionales como internacionales que le permitieran disefiar mejores mecanismos de

intervencion social.

Una vez ubicadas las zonas de mayor pobreza en el pais, la Secretaria de Accion Social
procedi6 a realizar una serie de reuniones con las autoridades locales de las éareas
seleccionadas. Los departamentos que originalmente se priorizaron fueron los
departamentos de San Pedro y de Caazapa. En dichos lugares también se realizaron
reuniones con personal de salud y de educacion. Se firmaron convenios con las
Municipalidades de los Distritos Seleccionados y se conformaron Unidades Distritales

del proyecto, las cuales le han iniciado a dar vida a la implementacion de la Red.

A través de la Red de Proteccion Social, la SAS logra establecer diversos espacios de
coordinacion, tanto con las autoridades municipales de los municipios seleccionados,

como con los representantes de Salud y Educacion a nivel de los distritos.
Si bien, la conformacion de Unidades Locales para el manejo del proyecto es

importante, el fortalecimiento de la misma presenta desafios importantes para el tipo de

trabajo que la Red pretende alcanzar.
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No solo el seguimiento a las familias seleccionadas es un desafio importante, sino
también la consecucion de los indicadores establecidos en el marco de la Red. De esa
cuenta, un desafio critica por la SAS es el fortalecimiento de dichas estructuras bajo un

marco de transferencias de capacidades, que requerira un tiempo prudencial.

Por otra parte, el educar en las corresponsabilidades que las familias tienen para lograr
una mejora sustantiva en los indicadores de salud y educacion, no s6lo depende de las
familias, sino de la inversion que el Estado debe realizar para garantizar acceso
adecuado a agua potable, servicios basicos de salud y educacién y mejoras en el

ambiente.

Si bien con la Red de Proteccion Social se avanza en la seleccion y atencion a la
poblacion mas pobre del pais, la implementacion de la Red es todavia muy incipiente y
requerird que la misma se convierta en una Estrategia de Estado que trascienda los
momentos electorales, a fin de garantizar algln tipo de resultado. Esto también depende
de la voluntad politica del Estado de dotar a la SAS con los recursos econdémicos
provenientes del Presupuesto Nacional, a fin de que pueda cumplir con los objetivos

que se han establecido tanto con las familias como con las autoridades locales.

Durante visitas de campo, las personas involucradas en la implementacion de la Red
manifestaban también el deseo de que la SAS genere estrategias productivas que les
permitan insertarse en el mundo del trabajo, o de la generacion de ingresos. Una red que
se sustenta Unicamente sobre la base de transferencias condicionadas tiene el riesgo de

generar una masa de poblacion dependiente y carente de iniciativas.

Muchas de las personas que entrevistamos para este trabajo, siguen visualizando a la
SAS como una institucion que es capaz de dotar de brindar apoyos para la realizacion
de proyectos, pero que no tiene mayor nivel de impacto a nivel de desarrollo de los
departamentos, dado que sus estrategias estan completamente desvinculadas del aparato
productivo y de una estrategia general de desarrollo para el pais.

Al igual que con PROPAIS I, y con PRODECO, el el andlisis y la discusion sobre
pobreza y desarrollo en lo local y departamental, denotan un vacio que la SAS no ha

sido capaz de llenar.
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Si bien, a nivel de las comunidades se empieza a visualizar una red importante de

colaboradores, en términos generales, lasa estrategias implementadas a través de la Red

de Proteccion Social tienden a ser limitadas y de poca movilizacion social.

Tabla 5.5 Fortalezas y Debilidades de la Red de Proteccion Social

Fortalezas

Debilidades

(o}

La Red de Proteccion Social ha generado
expectativas positivas en las comunidades a las
que se dirige.

Se han establecido diversas relaciones entre
diversos actores locales, sobre todo con las
autoridades municipales y directivos de los
sectores de Salud y Educacion con el fin de
poner en marcha la Red.

El contar con una ficha de seleccion de
poblacion beneficiaria, que establece criterios
claramente establecidos, ha permitido mejorar
la capacidad de determinar a quién debe de
llegar la ayuda y a quién no.

La construccion de indicadores locales que
permitan ir visualizando mejoras tanto en
educacion como en salud.

El contar con una red de voluntarios que
acompaiia el trabajo.

Los espacios de coordinacion que se generaron
a nivel de las municipalidades.

Las posibilidades de iniciar un debate sobre el
desarrollo a nivel local.

Las diversas acciones que se tuvieron que
realizar a fin de seleccionar a la poblacion que
recibiria los beneficios de la Red.

(0]

La Red de Proteccion Social, si bien en su
etapa actual es todavia muy incipiente, puede
generar un modelo de politica social que cree
dependencia, dada la modalidad de subsidios,
que no favorece la participacion de la
poblacién en proyectos productivos.

La no articulaciéon de la Red de Proteccion
Social con otros procesos de politicas publicas,
sobre todo con las estrategias de generacion de
empleo y de generacion de ingresos.

La ausencia de un plan especifico de desarrollo
en los municipios y departamentos en los que
la Red interviene.

El poco protagonismo que se les dio a las
municipalidades.

La falta de articulacion de estrategias mas
globales a nivel de los Ministerios y no
solamente a nivel local.

Las escasas organizaciones comunitarias
existentes para impulsar otro tipo de proyectos.
Lo limitado de la intervencion.

Falta de recursos humanos locales y regionales
capacitados en la tematica.

Los pocos recursos que se pueden invertir a
nivel de cada una de las comunidades, lo que
hace que los subsidios o transferencias
condicionadas sean realmente de muy poco
impacto en la vida de las familias.

La poca capacidad técnica existente en las
comunidades para poner en marcha este tipo
de intervenciones.

191




Tabla 5.5 Resumen: Matriz de Analisis de la Red de Proteccién Social.

Disefio y Gestion

Tipo de Politicas Sociales

Focalizado a Mediana Escala, aunque en la
actualidad aun a pequefia escala

Objetivos

Mitigar y superar las condiciones sociales
adversas de la poblacion paraguaya en
extrema pobreza y prevenir su transmision
intergeneracional a través de la entrega de
bonos  solidarios a  cambio  del
cumplimiento de corresponsabilidades
dirigidas a fortalecer el capital humano y
social de sus familias beneficiarias
(transferencia condicionada de
complemento al ingreso).

Originalmente puesta en marcha en los
departamentos de San Pedro y Caazapa.

Tipo de Prioridades Programaticas

Transferencias condicionadas al logro de
resultados familiares en salud y educacion

Lugar de Disefio de la Politica social

Oficinas de SAS y Banco Mundial

Fuente y tipo de financiamiento de la Politica Social

Préstamos internacional. US$ 25.000.000
(De los fondos del PROPAIS II)

Tipo de planificacion de la Politica Social

Plan de mediano plazo

Forma de Provision de la Politica Social

Prestacion de servicios de manera mixta (
municipalidades-familias-gobierno central

y ong’s).

Grupos de Interés involucrados en las politicas sociales

Municipalidades, grupos de familias
pobres. Poblacion Objetivo: poblacion en
pobreza en todo el pais, pero sobre todo en
los departamentos priorizados: San Pedro,
Canindeyu, Caaguazi, y Caazapa.

Implementacion

Agente que implementa la Politica Social

Unidades Locales con apoyo de la
municipalidad de la localidad + técnicos
de la SAS.

Espacios de coordinacion de la politica social

Mediano. Luego de la elaboracion y
aceptacion del proyecto; seguimiento a
través de las Unidades Locales.

Capacidad de Negociacion

Mediano. Inicialmente fueron los técnicos
del proyecto los que determinaron donde y
a qué sectores se les asignaban los
recursos, con base a indicadores
estadisticos.

Nivel de Participacion en el ciclo de la Politica Publica

Mediano. Leve capacidad de las
municipalidades  para  negociar la
incorporacion de familias al programa.

Planificacion comunitaria

Bajo. Solo la recepcion de la transferencia
condicionada. No se discuten los
indicadores.

Diagnostico comunitario

Mediano. Gracias a los datos generados en
los Censos y Encuestas Permanentes de
Hogares. Poca discusion sobre los mismos
a nivel local.

Mecanismos de Monitoreo

Con cierta regularidad.

Mecanismos de Evaluacion

Con cierta regularidad.

Relacion de la Politica Social con la generacion de empleo

o trabajo

Nula.
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5.3.4 Reflexiones sobre la Red de Proteccion Social

La puesta en marcha de la Red de Proteccion Social por parte de la Secretaria de Accion
Social, es fruto de los aprendizajes adquiridos en la regién y en otras partes del mundo,
gracias a las iniciativas puestas en marcha tanto por el Banco Mundial, como por el
Banco Interamericano de Desarrollo. La Red, en sus origenes tom6 nota de programas
similares que se estaban ejecutando tanto en Brasil, Chile, como en Nicaragua y en otros
paises. Siguiendo un modelo de provision de las politicas sociales de tipo focalizado, a
mediana escala y con tendencia al crecimiento, la SAS considerd que este era el mejor
modelo para el combate a la pobreza. Sin embargo, a diferencia de otros paises, en
donde los modelos de intervencion tipo Red de Proteccion tienen nexos con el aparato
productivo, a fin de garantizar la incorporacion de las personas al mundo del trabajo, en

el Paraguay dicho nexo no fue establecido.

De esa cuenta, al haberse seleccionado con los departamentos mas pobres (que si bien
necesitan una serie de intervenciones de vario tipo), también la SAS se dio cuenta que
no debia de establecer solamente un modelo de transferencias condicionadas o
subsidios, sino que necesita trabajar mas en las raices de las causas estructurales de la
generacion de la pobreza. Esta ausencia de una politica mas global de desarrollo es

nuevamente una de las grandes limitantes de la Red de Proteccion Social.

Por otra parte, si bien en la elaboracion de la Red se nota un avance significativo en la
utilizacion de los datos estadisticos, generados en los Censos y Encuestas, los grupos
locales aun no han recibido la transferencia adecuada de dichos datos, a fin de generar

un clima de alianza y compromiso de los municipios en el combate a la pobreza.

Si bien, el nivel de inversion de la Red de Proteccion Social no es alto (US$
25.000.000) para las necesidades que se tienen en el pais, como punto de partida puede

ser un buen inicio para demostrar la utilidad de tales intervenciones.

De nuevo, la Red al no estar vinculada a ninguna estrategia de desarrollo més amplia,
las municipalidades tenian realmente muy poco qué hacer. No pueden decidir por el
destino de los fondos; como tampoco por otro tipo de indicadores que el municipio
quisiera alcanzar. No puede movilizar a la poblacidén hacia una agenda mas amplia a

nivel local, al definirse la estrategia de subsidios condicionados a la familia. Es decir, la
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generacion o incorporacion de otros elementos a la Red, sobre todo, la de proyectos

productivos, podrian mejorar el rendimiento que la Red vaya teniendo hacia el futuro.

Tampoco la Sociedad Civil puede participar grandemente en las discusiones, en cuanto
que la Seleccion de las familias y la dotacion de los recursos es algo que queda en
manos de la SAS y de las unidades locales, pero el eje central que deberia ser el

desarrollo de las comunidades no es objeto de discusion.

Si bien se han puesto en marcha mecanismos de monitoreo y evaluacion, los mismos se
relacionan con el logro de indicadores familiares tanto en el ambito de la salud como en

el de la educacion.

Si bien, la Red de Proteccion Social es una iniciativa bastante loable que permite llegar
a las poblaciones mds empobrecidas del pais, la falta de infraestructura, asi como de
recurso humano calificado en las regiones, presenta desafios que condicionan

fuertemente los impactos que la misma pueda tener.
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5.4. Reflexion Final sobre las Politicas Sociales en la Secretaria de Accion Social

En nuestra investigacion, se sostiene que la articulacion y relacion de 4 campos
fundamentales: Estado, mercado, sociedad civil y nacion pueden explicar mas
ampliamente la emergencia de la politica social en el Paraguay. Bajo este marco tedrico

nos interesaba:

1. Analizar el peso que la relacion de las variables Estado, Mercado, Sociedad
Civil y Nacidn, y su interrelacion, tienen en la conformacion de la politica social en
el pais.

2. Determinar el perfil que adopta la politica social en el proceso de la transicion

democratica en el Paraguay.

Desde la transicion democratica asistimos a un proceso de rearticulacion y redefinicion
de roles en los diversos actores que conforman la realidad paraguaya; los cuales no sélo
tienen un impacto en los procesos de construccion del Estado de Derecho, la
consolidacién democratica, sino también en los modelos que se siguen en la elaboracion

y puesta en marcha de la politica publica.

Si bien constatamos que en estos ultimos 16 afos de transicion democratica, el Estado
paraguayo se ha ido permeando progresivamente a la participacion de la sociedad civil,
todavia prevalecen practicas antidemocraticas muy del periodo anterior (poco espacio
para incidir en la politica publica, centralizacion en la toma de decisiones, caudillismo y

unico lider, practicas corruptas y antipopulares, etc.)

La Constitucion Nacional de 1992 establece en su articulo 1°. “La Republica del
Paraguay se constituye en Estado Social de Derecho.... se fundamenta en el
reconocimiento de la dignidad humana”. Este enunciado, que sitlia los Derechos de la
Persona Humana y el bien comun son las normas claves que deberian guiar la

construccion del contrato social y el consenso entre paraguayos y paraguayas.

Los largos afios de dictadura, conformaron un tipo autoritario de Estado que consolido
un modelo de institucionalidad que, detrds de algunas apariencias democraticas

(sufragio, Parlamento, Constitucion), instrumentaba la sujecion de la sociedad civil al
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Estado y al gobierno. El autoritarismo de Estado en Paraguay incluia el manejo
arbitrario del gobierno, pero también el control de la sociedad a través de sindicatos,

partidos y toda una cultura de Estado ('*").

Este cronico déficit democratico, frecuentemente se traduce en fendmenos de
autoritarismo, clientelismo, amiguismo y, en casos extremos, de nepotismo, que no sélo
fueron la expresion del régimen anterior, sino que aun hoy, perduran como practicas
constantes en el ejercicio del poder politico. Son frecuentes los casos de “captura” de
las instituciones y politicas publicas por intereses particulares, sobre todo, ligados a

grupos vinculados con el poder oficial (**%).

Por otra parte, dado que histéricamente la economia del Paraguay se basa en la
explotacion y exportacion de productos primarios, el modelo productivo y de desarrollo
esta profundamente permeado por la tradicional estrategia primario exportadora, lo cual
imprime una fuerte tendencia a la reprimarizacién de la economia paraguaya. De esa
cuenta, la modernizacion de la economia se ve sectorialmente acotada y “parcializada”
hacia la actividad primaria de exportacion. Dindmica que a su vez estd cruzada por una
creciente tendencia importadora, centrada en necesidades y consumo artificiales de los
sectores altos y los llamados nuevos ricos del pais, aunque no solamente locales, ya que
Paraguay opera también como cabecera de puente de otros mercados de la region. En
cuanto a las importaciones, se pude conjeturar una orientacion decididamente permisiva
y obstaculizadora de todo posible desarrollo industrial o al menos agroindustrial, en
tanto se caracterizaria como un mercado abierto al comercio de intermediacion, el
contrabando y al trafico de productos internacionalmente prohibidos de altas
rentabilidades. Se constata una aguda dependencia de la productividad y del modelo
econdmico al sector exportador, donde no existen ni siquiera suaves esfuerzos de

. .. ., 183
industrializacion (*7).

81 Ocampos, Genoveva- Rodriguez, Jos¢ Carlos. Hacia el fortalecimiento de la sociedad civil en
Paraguay. Un desafio pendiente. BASE-ECTA-Centro de Documentacion y Estudios (CDE). Imprenta
Arte Nuevo S.R.L. 1*. Edicioén, Asuncion, Paraguay 1999.

'82 Tolesias, Enrique V. Democracia y Desarrollo: la politica importa. En: Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. La Democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos. Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar, Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1*. Edicion,
Argentina, septiembre del 2004.

183 Caputo, Luis. Rasgos Macroecondmicos generales del Paraguay. Estructura Agraria. Documento
de Trabajo No. 80.Base Investigaciones Sociales, Asuncion, Paraguay, Mayo 1996.
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Si bien, el golpe de Estado de 1989 y la transicion politica que se inicia con €l iniciaron
un proceso de cambio para revertir la tradicion de gobierno autoritario y altamente
centralizado; los logros obtenidos hasta ahora, a decir de Domingo Rivarola, “son

procesos institucionales de alcance periférico y limitado”('**).

Si bien, la apertura democratica ha significado para la gente avances importantes en la
construccion del Estado de derecho, la politica sigue transcurriendo mayoritariamente
por los cauces tradicionales. El espacio publico paraguayo presenta una gran
fragmentacion, mostrandose recluida la asociatividad, la confianza mutua y la
cooperacion en pequefios agregados como la familia o la vecindad. Las identidades mas
fuertes son de territorios de pequefio formato, donde ejerce su domino ‘la tribu’, la
localidad, los vecinos. La forma de participacion historica del paraguayo en sus
comunidades, es totalmente sectorial y corporativa al interés de su grupo local (‘*).
Como diria una analista politico, se trabaja en “ensefiar a la gente a votar, pero no se le

ensefia a saber elegir. Las elecciones de 15 afos de transicion, siempre son ganadas por

el Partido Colorado” (]86)

En el caso paraguayo, desde el inicio de la transicion, con la apertura del Estado a
respetar los derechos civiles y politicos se abrieron puertas para que la sociedad se
desarrollara. Si bien, este nuevo espacio fue reivindicado por el movimiento campesino,
no pasd lo mismo con otros movimientos, que aun hasta hoy no logran articular de

manera adecuadamente sus demandas.

La sociedad civil paraguaya ha sido una sociedad civil débil. En el momento actual, s6lo
el movimiento campesino es capaz de establecer una relacion de “no dependencia” con
el Estado y de forzarlo a sentarse a la mesa para negociar una posible agenda de trabajo.
El movimiento sindical y el movimiento estudiantil son casi inexistentes. A excepcion
de las demandas de los estudiantes de educacion media, que en buena medida se han

centrado en los ultimos afios en la demanda por el Boleto Estudiantil, otro tipo de

'8 Rivarola, Domingo. Transicion, crisis y cambios estructurales. Correo Semana. Diario Ultima Hora.
Asuncion, Paraguay, 3-4 de marzo del 2001. pp. 12-13

"85 Brugnoni, Jorge Pablo. La ciudadania en la era de las redes En: Accion. Revista paraguaya de
reflexion y didlogo. No. 239. Noviembre 2003. p.12

'8 Entrevista a Stella Cacase, Exdirectora de DECIDAMOS y secretaria ejecutiva de la Coordinacion de
la Coordinadora de Derechos Humanos del Paraguay. Septiembre 2004.
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demandas no generan una agenda que obligue al Estado a negociar con este tipo de

actores.

Los largos anos de dictadura sufridos por el pais, asi como el centralismo en la toma de
decisiones, sumado a la pobreza y a la exclusion social, economica y cultural de grandes
sectores poblacionales, han dado como resultado una profunda debilidad en la capacidad
de las organizaciones sociales y comunitarias en incidir en la vida publica, politica,

economica y social del pais.

En el nivel local (comunidades rurales) las organizaciones comunitarias son débiles; al
margen de su “participacion” en los procesos electorales no existe entre la poblacion

una cultura que favorezca su participacion permanente en esfuerzos de desarrollo local.

Esta ausencia en la cultura de participacion social y/o comunitaria, se ha visto agravada
no s6lo por la ausencia de politicas de gobierno o de Estado que favorezca la
emergencia de las comunidades como actores claves en el desarrollo social, sino
también por una serie de promesas incumplidas, actos de corrupcion, prebendarismo y

clientelismo en la funcion publica.

Segun Delich, siguiendo la teoria relacional, el modelo exitoso no es aquel cuya base se
centra en el mercado; es mas bien, aquel que articula de manera adecuada al Estado, la
sociedad y el mercado. Este coeficiente de articulacion se refleja en los siguientes
aspectos: Por la capacidad del Estado de establecer politicas de Estado, de la sociedad
de orientarse culturalmente hacia la racionalidad y del mercado de introducir no sélo el

. .y . . .y 1
consumo sino la produccion como elementos constitutivos de la relacion ().

El modelo paraguayo no ha sido muy exitoso en articular de manera adecuada al Estado
con la Sociedad Civil. Las relaciones de sujecion, de compra de voluntades, de
clientelismo y patrimonialismo, le hacen aun mucho dafio al pais. En el caso especifico
de la Politica Social, el Estado paraguayo tampoco ha sido muy eficaz en establecer

politica de Estado, en tanto que las politicas que se han puesto en marcha son més de

'8 Delich, Francisco. a) La crisis en la crisis. Estado, Nacion, Sociedad y Mercados en la Argentina
Contemporénea. Editorial Eudeba. lera. Edicion, Buenos Aires, Argentina, 2002.
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indole paliativo y no estan orientadas a genera un modelo de desarrollo alternativo, sino

mas bien a contener la conflictividad social.

La conquista de derechos, atin cuando estan ampliamente garantizados por el Estado
paraguayo a través de su Carta Magna y de los diversos instrumentos internacionales de
derechos humanos que el pais ha ratificado, es una lucha cotidiana que la sociedad
paraguaya tiene que librar. . No es un regalo que el Estado le dard sino el fruto de
conquista cotidianas, en donde no sélo se fortalecen las capacidades de propuesta y de
negociacion de la sociedad civil, sino que a la vez legitima también al Estado y permite

la construccion de un Estado democratico.

Anadlisis sobre las Politicas sociales

Los cambios en la forma y el espectro del accionar del Estado en cuando a las politicas
de bienestar son de interés critico para los sectores populares. Los Servicios sociales y
las politicas sociales no solo afectan la vida diaria, sino también juegan un papel

importante en la naturaleza de vinculos que se establecen entre el Estado y la sociedad.

Las politicas estatales tienen un papel en definir “las reglas de juego” de la
redistribucion social y de los derechos y responsabilidades de los ciudadanos. Segin
éste enfoque, el Estado de Bienestar es el resultado de las coaliciones politicas de clase

que han probado ser decisivas en las variaciones del mismo ('**)

A partir de la transicion democratica vivida en el pais desde 1989, han sido frecuentes
los reclamos que la sociedad paraguaya ha hecho sobre los déficits en la democracia.
Estos déficits pueden notarse, pero no se le limitan solamente a ello, a las constantes
demandas por salud y educacion; las constantes criticas al Estado por la situacion de
inseguridad en la que se encuentra el pais, pero también en una disminucion del
ejercicio del voto en los procesos electorales. En el periodo también la pobreza se
incrementd pasando de un 23% hacia inicios de la década de los 90’s, a un 48% a

mediados de los 2000.

' Esping-Andersen, Gosta. 1990. The Three Worlds of Welfare Capitalism. Cambridge: Polity Press.
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Cuando en el afio 1995 se crea la Secretaria de Accion Social (SAS) como el érgano
rector del conjunto de acciones gubernamentales de las politicas y programas sociales
en el pais, no sélo se tiene la esperanza que la misma promovera de manera activa el
establecimiento de politicas publicas amplias y generosas para los sectores populares,
sino que también abrird de manera permanente el debate sobre el modelo de politicas
publicas que el pais requiere y necesita para hacerle frente a las grandes necesidades de

su poblacion.

Sin embargo, el modelo de Secretaria que emerge es muy parecido al modelo puesto
en marcha en otros paises de América Latina, bajo el formato de los Fondos de
Inversion Social, los cuales habian surgido como resultado de la profunda crisis
economica que afectdé a muchos paises de la region, asi como por los proceso de re-
estructuracion del Estado que en buena medida venia siendo promovida como resultado
de los programas de Ajuste Estructural que fueron aplicados en el continente durante

este periodo, bajo un modelo econdmico de corte neoliberal.

Es decir, el modelo de politicas sociales que a partir de ese momento se pondrian en
marcha estaria fuertemente condicionada por un modelo de provision de bienestar social
incompleto, orientado a grupos en riesgo y bajo criterios de focalizacion, asi como con
programas de corto plazo y de baja inversion social. Esto generaria también un modelo
institucional relativamente débil, con poca capacidad de accion y con escasos recursos

econdmicos y financieros.

Los programas estan basicamente orientados a mitigar los efectos del ajuste econdmico,
y la subsecuente pobreza que trajo consigo. El énfasis esta puesto en focalizar el gasto
hacia los sectores mas pobres y/o empobrecidos, sin una participacion mayor de otros
grupos sociales, que puedan reivindicar derechos. El énfasis del modelo estd puesto en
la racionalidad del gasto mediante una adecuada asignacion de los recursos a grupos
focalizados; sin ir mas lejos hacia las causas estructurales que generan la pobreza en el

pais.

La Secretaria de Accion Social siguié entonces un modelo de intervencion que limita
grandemente el ejercicio de los derechos ciudadanos. Diversos autores han sefialado

criticas a la forma en la que los mismos se pusieron o se ponen en marcha aun hoy dia
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en diversos paises de América Latina. Las criticas mas frecuentes que se encuentran son
(189,190 191 1192 193 194,

2 3 2 b 5

1. Muchas veces, el concepto de bienestar que estd detras de los Fondos Sociales se
relaciona principalmente con un concepto de caridad mas que con un concepto
orientado a erradicar la pobreza estructural.

2. Desde que se crearon los Fondos Sociales, como parte de las politicas de
compensacion por el ajuste estructural, ha sido muy dificil reorientarlos hacia politicas
de desarrollo de mas largo plazo.

3. Los costos de implementar este tipo de programas pueden ser altos.

4. Hay un riesgo en no seleccionando adecuadamente a los grupos sociales con los que
el Fondo trabajard, asi como también hay riesgos en el tipo de definicion que se use para
seleccionar a los grupos vulnerables y la determinacion de quiénes son los pobres en el
pais.

5. Los Fondos Sociales no han se desarrollado con la idea de reconocer los derechos
sociales de los ciudadanos, sino mas bien como un medio para reaccionar a una
situacion social y politica determinada, que se relaciona principalmente con la crisis
econdmica.

6. El Fondo Social han priorizado mas la inversion en infraestructura fisica mas que la
inversion en  Capital Humano. Han construido més caminos que organizacion

institucionalizada. (**°)

'8 Reilly, Charles. (1998) Balancing State, Market, and Civil Society. Ngos for a New Development
Consensus. Chapter 8. In: Victor E. Tokman and Guillermo O’Donnell (Ed).1998. Poverty and Inequality
in Latin America. Issues and New Challenges. University of Notre Dame Press. Indiana, USA. Pp. 169-
205

' Devereux, Stephen. (2002) Social Protection for the poor: Lessons from recent international
experience. IDS Working Paper 142. Institute of Development Studies. Brighton, Sussex. England.

1 Alcazar, L. and Wachtenheim, E. (2000). Determinants of Success of Social Fund Projects: the case of
FONCODES. Washington, D.C. World Bank.

12 Stewart, Frances and van der Geest , Willem. (1995) Adjustment and Social Funds: Political
Panacea or Effective Poverty Reduction? International Labour Office. Employment Department.
Employment Papers. No.2 . 39 pp.

19 Grosh, Margaret E. 1995. Five Criteria for Choosing among Poverty Programs. In: Lusting, Nora.
(Ed). 1995. Coping with austerity. Poverty and Inequality in Latin America. The Brooking Institution
and the Inter-American Dialogue. Wahington, D.C. 1*. Edition. Chapter Five. Pp. 146-186. 460 pp.

"% Newman, John, Steen Jorgensen and Menno Pradhan. (1991) How did workers benefit from
Bolivia's Emergency Social Fund?. The World Bank Economic Review, Vol. 5, No. 2: 367-393. May
1991.

http://www.wds.worldbank.org/servlet/ WDSContentServer/ WDSP/IB/1999/12/03/000178830_98101911462926/Ren
dered/ PDF/multi_page.pdf.

193 Reilly, Charles. Balancing State, Market, and Civil Society. Ngos for a New Development Consensus.
Chapter 8. In: Victor E. Tokman and Guillermo O’Donnell (Ed).1998. Poverty and Inequality in Latin
America. Issues and New Challenges. University of Notre Dame Press. Indiana, USA. Pp. 169-205
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7. La calidad y la cantidad de focalizacién puede ser también un problema.

8. Los criterios para la seleccion de proyectos puede no ser rigurosa.

9. Las intervenciones de los fondos puede ser desigualmente implementadas, asi como
también la entrega de servicios puede ser irregular o fragmentada.

10. La calidad de la inversion puede también ser un problema.

11. Los Fondos Sociales pueden sufrir también de alta dependencia del nivel central de
poder, pueden contribuir a crear una forma corporativista, clientelista o patrimonialista
de politica social. (**°)

12. Frecuentemente, la participacion comunitaria puede ser nominal o una practica
coercitiva.

13. La coordinacion Inter.-sectorial entre los Fondos y los ministerios ha sido muy
dificil de poner en practica.

14. Los Fondos Sociales dependen fuertemente de recursos externos y son
financieramente insostenibles en el largo plazo. Hay también una dependencia de los
criterios establecido por las organizaciones multilaterales.

15. Muy pocos son los datos que existen sobre el impacto que los fondos tienen en el

largo plazo a nivel comunitario, asi como en la organizacion y participacion social.

Garcia Delgado y De Piero indican que este modelo de politica social estd en sintonia
con la configuracion de un Estado minimo y una sociedad de mercado; por lo cual, al no
abocarse a resolver los graves problemas de la sociedad, sino a paliar temporalmente las
necesidades sociales o bien a poner parches a las dificultades, termina siendo
insuficiente en tanto que la politica social tiene como funciéon la contencidén y la
descentralizacion de los puntos conflictivos. En este contexto, los derechos ciudadanos
de tercera generacion (derecho al desarrollo), son desvinculados de los derechos

sociales y del trabajo.

En el caso paraguayo, la existencia de un mercado con tendencia a la reprimarizacion,
con un bajo nivel industrial, sustentado bésicamente en la produccion agricola y

ganadera; y sirviendo de puente en el comercio de intermediacion en la region, no hace

1% Segarra, Monique. Redefining the Public/Private Mix: NGOs and the Emergency Social
Investment Fund in Ecuador. (1997) In: Chalmer, Douglas; Vilas, Carlos; Hite, Katherine; Martin,
Scott; Piester; Kerianne; Segarra, Monique. The New Politics of Inequality in Latin America. Rethinking
Participation and Representation. Oxford University Press. Chapter 20. 644 pp.
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muchos esfuerzos porque a nivel del Estado se articulen politicas sociales que
beneficien a grandes sectores de la poblacion. Mdas bien trata de eludir el pago de
impuestos, establece con el estado pactos corporativos que le garanticen la maxima
ganancia y el facil acceso al capital; fomenta y anima la corrupcion en sus negocios con
el Estado, etc. De esa cuenta, le es mas propicio un Estado minimo, que reduzca el

gasto, y que reduzca los aportes patronales y los impuestos.

Otro aspecto que Garcia Delgado y De Piero manifiestan es que, en este modelo, la
cuestion social aparece escindida del bien comun y de la justicia, en cuanto que el
modelo toma cuerpo en el esquema de la regresividad y concentracion economica, en
detrimento de grandes sectores de la poblacién que quedan excluidas de los beneficios

economicos y sociales que el Estado deberia de proveerles.

Como norma general, los Programas de Compensacion Social, en sus origenes no
plantean el reconocimiento de los derechos sociales sino son una reacciébn a una
situacion politica y social dada, en un momento coyuntural determinado. Es decir, el
impulso de las politicas sociales no se ve sustentado en una Ciudadania Activa que las
reclama, sino mas bien en un proceso a través del cual, el Estado utiliza dichas politicas
como mecanismo de transaccion y de negociacion con elites locales o como

redistribucion a determinados grupos.

En el caso del Paraguay, este modelo de hacer politica social encontrd su asidero no
solo en la dependencia de los modelos externos impulsados por el Banco Mundial y
otros organismos financieros internacionales, sino también en la debilidad de

articulacion, lucha y propuesta que ha mostrado la sociedad civil en el pais.

Como se sabe, con la democratizacion, crece en importancia la sociedad civil
organizada, con nuevos actores sociales, nuevas demandas y nuevas mediaciones. En
este proceso se produce la ampliacion del espacio publico y se acentia la
desestatizacion de la politica. Cambian la cultura politica y las formas de organizacion y

participacion ciudadana, lo que genera tensiones en el seno de la propia sociedad civil

(197)'

7 Grybowski, Candido. Democracia, sociedad civil y politica en América Latina: notas para un
debate. En: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. La Democracia en América Latina.
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La sociedad civil paraguaya casi nunca, en las Gltimas décadas, ha logrado un equilibrio
con el Estado. Es siempre el Estado el que marca la agenda de esta relacion y la relacion

que el Estado le determina a la sociedad civil es de sujecion permanente.

La gestion de la politica social en Paraguay durante la tltima década (determinada por
la articulacion de las variables Estado, Sociedad Civil, Mercado y Nacion), ha mostrado
un limitado impacto, no s6lo por el poco volumen financiero que la misma reciben, sino
porque no responde a un proceso articulador de politicas publicas que refuerce y
fortalezca las iniciativas de la sociedad civil y el aparato productivo del pais. Esta
situacion estd en buena medida condicionada por un pasado autoritario que aun hasta
hoy sigue teniendo una influencia significativa en la vida social y politica del pais, y

que por consiguiente, la limita.

Por otra parte, los sucesivos gobiernos desde el inicio de la transicion han disefiado
programas de corto plazo que han sido utilizados mas con fines politico partidistas que
con el afan de resolver los graves problemas de la sociedad Paraguaya. Hay una
tendencia a maximizar el discurso sobre participacion ciudadana, pero en la practica, la
misma es minima, insuficiente y de poco impacto. Presenta graves vacios en cuanto a la
participacion de lideres comunales, empresariado local, lideres religiosos y juveniles,
en tanto que los mismos no han sido considerados como elementos importantes dentro

del modelo.

Los exiguos recursos financieros aportados por el Estado Paraguayo, en tanto gasto
social (9,0 del PIB en el periodo 2002-2003, equivalente a una inversion per capita de
114 US$ por habitante), son insuficientes para atender las graves demandas de la
sociedad. Adicionalmente a ello, la Secretaria de Accion Social ha mostrado una
dependencia casi total a los préstamos internacionales y a los fondos de cooperacion
externa. Por ejemplo, de los casi US$ 112 millones de doélares manejados en el periodo
1996-2005; US$ 95 millones ( 85% se correspondian a créditos internacionales) y solo
USS$ 17 millones (15%) eran fondos situados por el gobierno nacional para la atencion

de las necesidades de la poblacion. Si dichos fondos los distribuimos en los 10 afios

Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos. Contribuciones para el debate. Editorial: Aguilar,
Altea, Taurus, Alfaguara, S.A. 1°. Edicion, Argentina, septiembre del 2004.
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analizados nos damos cuenta que por afio corresponderia una inversion de 11.2 millones
de USS, los cuales son insuficientes para hacerle frente a la pobreza de mas de 2.7

millones de paraguayos y paraguayas.

Adicionalmente, los mecanismos de asignacion de dichos recursos vienen
condicionados por las normas de contratacion a la que estan sujetas con los organismos
financieros internacionales, sobre todo con el Banco Mundial y el Banco Interamericano

de Desarrollo.

De esa cuenta, escasos recursos, debilidad institucional, incapacidad de la sociedad
civil, posibilitan un modelo de politicas sociales sustentado en baja cobertura de
Bienestar Social, bajos niveles de proteccion a la poblacion vulnerable, criterios basicos
de focalizacion de los escasos recursos, riesgo de captura de las politicas sociales por
grupos de interés particular; asi como prioridades programaticas de corto plazo o de
emergencia, bajos niveles de participacion ciudadana; e irregulares mecanismos de

control, monitoreo y evaluacion de dichas politicas.

Como hemos visto en capitulos anteriores, en Paraguay, debido a razones historicas de
orden econdmico, politico y social, se ha generado una sociedad con enormes

dificultades para la incidencia politica en los planos local, regional y nacional.

La participacion ciudadana para ejercer sus derechos y reclamar sus obligaciones
también se ha visto desestimulada en la ultima década por la actitud manifiesta del
Estado a no considerar o darle importancia a los manifestado por ésta, o alin mas, a la
tendencia a reprimirla cuando ha optado por mecanismos de lucha populares tomando
calles y plazas. Pero también es cierto, que una débil sociedad civil tiene poca capacidad
para generar impacto. A ello se suma el descuido en la formacién de nuevos lideres, el
descuido en los procesos de recambio dirigencial; y la repeticion de patrones de

comportamiento autoritarios tan frecuentemente criticados en el actor gubernamental.

Al modelo de politica social implementado en el pais en la ultima década le ha faltado
no soélo la sociedad civil sino también las autoridades locales. Es claro que una politica
social que no vincula directamente a las autoridades municipales y departamentales

tiene poca consistencia. Una queja frecuentemente que encontramos durante nuestro
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trabajo de campo fue que las autoridades de algunos municipios se quejaban que los
proyectos que la Secretaria de Accion Social establecia en sus comunidades superaban
los fondos totales que la Municipalidad podia disponer para todo un afio de trabajo.
Ciertamente que esto se ha ido modificando progresivamente con una mayor dotacion
de Royalties que provienen para los municipios de las ganancias que se obtienen de las
hidroeléctricas Itaipu-Yacyretd y que entonces, las decisiones de enfrentar las
necesidades de las comunidades quedaba fuera del &mbito de autoridades legitimamente

electas.

La busqueda de un modelo de desarrollo alternativo para el Paraguay pasa por
devolverle el sentido a la politica. Es necesario problematizar el pais y sus necesidades.
Abrirse al debate con todos los sectores interesados en construir un Proyecto Pais. Es
necesario hacer sentir a la poblacion su importancia como elemento estratégico en la

construccion de dicho proyecto.

La reinterpretacion de Paraguay pasa necesariamente por un Estado que se democratice;
una sociedad civil que se fortalezca y ocupa su lugar; la emergencia de un mercado que
no se centralice tinicamente en la tendencia primarizadora sino que estimule un modelo
de desarrollo con generacion de excedentes y redistributivo y que fortalezca el sentido

de identidad y de pertenencia a un proyecto comun.

Las politicas sociales pueden ser un buen vinculo para definir no solo ;qué necesitan los
pobres? sino ¢por qué estdn pobres? ;cuales son las razones que generan la pobreza en
el pais? (Qué estrategias productivas seguir para incorporar a esa masa de recursos
humanos que el pais desperdicia? . Asi que la politica social puede ser un buen vehiculo
para arrancar el debate sobre los modelos de desarrollo en el pais y como el pais se

posiciona en un mundo globalizado.

La discusion debe llevar también hacia como articular las politicas sociales a fin de
garantizar la universalidad de los derechos. El Estado puede interactuar con las fuerzas
sociales constituyendo con ellas la estructura de la relacion entre Estado y sociedad que
determinard la dindmica posterior de las politicas. Pero las politica sociales, en
determinadas coyunturas histéricas, también pueden tener una incidencia mas

autobnoma, en tanto contribuyen a configurar actores y a redistribuir poder entre ellos,

206



pues no soélo la politica crea politicas sociales; las politicas sociales también crean

politica. ("%

En este contexto la coordinacion y articulacion de las politicas sociales, debe pensarse
en funcion de estrategias de desarrollo que promuevan la superacion de la pobreza y que
no consistan s6lo en un paliativo que la disciplina y reproduce. Es en este marco que las
politicas sociales son consustanciales con las politicas de crecimiento econdmico, no
hay una sin la otra, cuando se trata del desarrollo local. Cuando se supera el divorcio
entre politicas sociales y politicas econdomicas es cuando se deja de trabajar sobre los

sintomas de la pobreza para pasar a trabajar sobre sus causas.

' Alonso, Guillermo V. Politica y seguridad social en la Argentina de los “90. Mifio y Davila editores.
FLACSO. lera edicion, Buenos Aires, Argentina, marzo del 2000.
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CAPITULO VI: ESTUDIOS DE CASO DE POLITICAS SOCIALES A NIVEL
LOCAL

6.1 Caso No. 1: Distrito de Atyra. Departamento de Cordillera

Datos Socio-demograficos

El municipio de Atyra estd ubicado al oeste del tercer departamento, el departamento de
Cordillera, a casi 60 kilometros de Asuncion. Tiene como limites los municipios de
Altos, Loma Grande, Arroyos y Esteros, Tobati y Caacupé; el Departamento de
Paraguari lo linda al sur. Sus principales vias de comunicacion terrestre son el Ramal de

la Ruta No. 2 y los ramales que lo unen con las ciudades de Tobati y Caacupé.

La ciudad fue fundada en 1.556 por Domingo Martinez de Irala. El origen del nombre
proviene de aty-ha que significa lugar de reunion. Se cree que antiguamente los jefes
indigenas de la zona se reunian en este lugar entre 7 arboles de yvapoo, especificamente

en el predio que hoy se encuentra la Municipalidad.

La ciudad cuenta con una plaza central y otras tres plazas distribuidas en las distintas
zonas del municipio, el cual esta dividido en cuatro barrios: San Antonio, San Blas, Las
Mercedes, y Maria Auxiliadora. Ademas se divide en catorce compaiiias o localidades:
Candia, San Vicente, Gral. B. Caballero, Zanja Jhu, Comandante Ojeda, Caacupemi,
Tacuaty, Mbururu, Candia Loma, Carumbey, Caygua, Potrero, Lote Nuevo y Monte
Alto. La zona urbana esta dividida en 70 manzanas y el municipio dispone de alrededor

de 2.500 viviendas.
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lustracion 6.1 Mapa del Departamento de Cordillera

Juat de Mena
Auropos y Esterns

Emboscada

Caacupe

Piribebuy

Para el afio 2002, contaba con una superficie de 145 km2 y un total de 13,310 personas,
correspondiente a 2,849 hogares con un promedio de 4,7 personas por hogar. No tiene
poblacion indigena. Tiene una densidad de poblacion de 91,5 habitantes por km2. El
31,7% de la poblacion vive en el area urbana (4,222 personas); y un 68.3% vive en el

area rural (9,088 personas). El 23,2% de los hogares tiene jefatura femenina.
El porcentaje de personas viviendo en pobreza para el aino 2002 alcanzaba 3,890

personas, equivalente a 29.3% de su poblacion. El indice de mortalidad infantil en

menores de 1 afo (por mil nacidos vivos) para el afio 2002 fue de 24,5.
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El indice de Desarrollo Humano estimado por el Programa de Naciones Unidas para el

desarrollo indica que el mismo pasé de 0.703 en 1992 a 0.769 para el afio 2002.

Para el afio 2002, el total de personas ocupadas en Atyra era de 4,231 personas,
equivalente a un 31.78% del total de su poblacion. Del total de poblacion ocupada el

24.9% son mujeres.

Tabla No. 6.1 Evolucién Poblacional del Municipio de Atyra. 1950-2002.

Distrito 1950 1982 1992 2002
Total Urbana | Total Urbana | Total Urbana | Total Urbana
Atyré 6.748 956 9.983 2.322 10.778 3.180 13.310 4222

Fuente: DGEC. Atlas Censal de Paraguay. 2004.

La Experiencia
Atyré era una de las tantas ciudades del Paraguay con poca o casi nula participacion

ciudadana en la conduccion del municipio.

En 1991, cuando Don Feliciano Martinez gand la intendencia por un margen de 9 votos,
la poblaciéon no pensaba que en pocos afios se iba a ver involucrada en un enorme

esfuerzo de hacer de Atyra la ciudad mas limpia del pais.

El hecho de ser una ciudad chica, de poco mas de 10 mil habitantes, tenia sus ventajas y
desventajas. Las primeras era que todos se conocian y el relacionamiento era personal y
facil; las segundas se vinculaban con la actitud conservadora que suele tener este tipo de

comunidades ('*).

Atyra ha experimentado importantes cambios que han conducido a este municipio del
anonimato a la fama. Los cambios se inician con lo que algunos han denominado la
“revolucion higiénica”. Se trata de un proceso de implicacion de la ciudadania en la
gestion de las labores de limpieza municipal que ha llegado a convertirla en “La Ciudad

mas limpia del Pais”.

' Raskin, Dora Cristaldo y José Antonio Montaner Antola. Estrategia comunicacional para el
desarrollo. La comunicacion participativa. Caso Atyra. Tesis de Licenciatura. Universidad Catdlica
Nuestra Seflora de la Asuncion. Facultad de Filosofia y Ciencias Humanas. Asuncién, Paraguay, 2000.
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El Proceso

“Uno le gana la batalla a la basura...pero ganarle la guerra... casi nunca” 200y

La experiencia de autogestion para lograr un municipio saludable naci6é en una pequefia
compaiiia marginal de Atyra —llamada Monte Alto. Esta villa de 23 familias, la mayoria
del Partido Liberal, partido politico opositor al gobierno municipal, dio el primer paso.
Como de costumbre acudieron a expresar sus necesidades tanto pronto asumieron las
nuevas autoridades municipales, con la conviccion que serian oidos pero que no se haria
nada por ellos. Las familias de Monte Alto vivian en la ladera de un cerro, aisladas por
la falta de caminos. No habia luz eléctrica ni agua corriente, tampoco escuelas. El nuevo

intendente los escucho6 pero no tomo6 medidas al respecto.

Las familias de Monte Alto volvieron a manifestarse cuando pasaba la procesion de la
virgen y sabian que todo el pueblo los escucharia. En ese momento, el nuevo intendente
acepto visitarlos. Se realizé una asamblea publica con los vecinos de dicho lugar y alli
nacié un trabajo sostenido para la construccion de un camino vecinal y otras obras.
“Ellos llevaban sufriendo esa marginacion durante décadas. Pero comprendieron que
solo ellos mismos podian ayudarse. Yo los acompafi¢ y durante un afio y medio
trabajaron para hacer el camino y empedrarlo. Los adultos sacaban las piedras del cerro

, .~ . . 201
y las rompian, los nifios y las mujeres las llevaban hasta el camino” (**').

La idea madre fue la autogestion, que los miembros de la comunidad trabajaran ellos
mismos, con ayuda de la municipalidad, en resolver sus problemas. Para ello era
importante realizar una serie de asambleas publicas abiertas, a fin de que la gente
participara en la discusion de sus problemas y la priorizacion de las soluciones. Otros
aspectos que se consideraban era la optimizacion de los recursos humanos, a fin de
darle un enorme valor agregado a los pocos recursos econémicos con los que contaba la
municipalidad.

Una fuerte motivacion para la realizacion de reuniones —que implicaba didlogo,

negociacion y trabajo en equipo- fue necesario. La esposa del intendente nos recuerda

% Este segmento del trabajo fue construido con las informaciones proporcionadas en entrevistas con don
Francisco Bernal, secretario municipal de Atyra; asi como con la viuda de don Feliciano Martinez, Dofia
Blanca Berdejo Vda. De Martinez. Noviembre 2006.

2 Raskin, Ibid. p.40
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que ‘el intendente — mi esposo- tuvo que poner incluso de sus propios recursos

familiares para ayudar a la gente” (**?).

La inauguracion de aquella obra en Monte Alto fue el “muestrario” para los demas
pobladores de Atyra. La autogestion daba sus frutos para mejorar la calidad de vida.
Audiencias publicas, trabajo comunitario en los que se involucraron directamente las
autoridades, campafias de concientizacion en las escuelas y barrios, fueron parte de la

rutina de la ciudad.

El trabajo empezo6 en 1991, cuando por primera vez se eligid un intendente a través del
voto del pueblo. Anteriormente los intendentes eran designados  por el presidente de

la republica. Y a partir del 91 ya se eligio a través del voto popular.

En aquel tiempo nuestra ciudad presentaba un aspecto diferente a lo que podemos ver
ahora. Ni siquiera uno se puede imaginar.... La gente que no ha conocido no puede
creer. Calles rotas, por las que apenas podiamos transitar caminando, mucho menos con
vehiculos. Era un caos total. Basura aqui, basura all4, vacas sueltas, caballos sueltos.
Todo un caos. Por ejemplo, ni siquiera teniamos un acceso todo el tiempo a la ruta
asfaltada. Si llovia nos queddbamos aislados. No teniamos telecomunicacion, etc.
Estdbamos en una situacion totalmente olvidada. Y tuvimos que trabajar como

comunidad.

De a poco empezamos a tratar de mejorar. Primero, mejorar las calles, que era evidente.
A partir de alli ya era muy notorio tener que eliminar la basura en la calle. Empezamos a
hablar con la gente. Primero el Intendente empezo a salir con una cuadrilla de obreros,
a barrer, a limpiar, a tirar basura. A pesar de eso, la gente seguia tirando la basura en la
calle. Se insistia, bueno hay que limpiar. Se hizo campafias de concienciacion contra la

basura.

Finalmente, en el afio 1994 se lanz6 un slogan, no era un proyecto elaborado en si, sino

un slogan que decia “Atyrd, la ciudad mas limpia del pais.” En ese momento no era mas

2 Entrevista del autor con la Sra. Blanca Berdejo vda. de Martinez. Noviembre 2006.
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que una utopia.....era algo que se hizo asi....al aire mas o menos. Pero si que el

intendente si tenia mucha confianza.

Entonces el tema de la ciudad mas limpia empez6 a ocupar estado publico. Trascendio

aqui, a nivel local, transcendid a nivel de otras ciudades, a nivel pais.

La gente empez6 a venir a visitar nuestra ciudad, a comprobar si efectivamente, si era
cierto que Atyra era la ciudad mas limpia. Seguiamos insistiendo desde la
municipalidad con la campaiia, el intendente a la cabeza y hablando con los vecinos. El
decia, vamos a salir a la calle, vamos a barrer nuestra vereda, vamos a pintar nuestros

colores, vamos a arreglar esto y aquello.

Y bueno de a poco a la gente le fue entrando ese amor por su ciudad. En vista de que

iba ganando notoriedad a través de los medios de comunicacion.

Entonces la gente empezd a salir. Empez6 a acompafiar al intendente en su diario
trabajo de limpiar, de barrer las calles, de arreglar todo. Cada uno en el frente de su
cuadra. O bien se juntaban de cuadra a cuadra, de esquina a esquina, si habia algo que
limpiar, si habia algo que arreglar, plantar alguna plantita, en fin.. Fue un trabajo dificil
al principio. No empezamos de cero sino bajo cero, lo cual requiri6 mucho empefio de
parte de la autoridad municipal para poder entrar en la conciencia de la gente...Hacerle
entender, hacerle querer a su ciudad... y principalmente hacerle comprender que
solamente nosotros podiamos hacer algo por nuestra ciudad. Que era imposible, que era

dificil Porque nunca jamas nadie ninguna autoridad se acordd o mird nuestra ciudad.

La gente empez6 a sentirse importante, importante por el hecho de pertenecer a una
ciudad que iba ganando notoriedad, la gente se sinti6 comprometida, se sintié con ganas

y salid a colaborar.

La estructuracion del trabajo fue pensada a nivel de cuadras o manzanas al principio,
luego organizamos a nivel de barrios, organizamos concursos de la cuadra mas limpia,
la cuadra mas verde, la cuadra mas floreciente, dependiendo de la época del ano. En

primavera por ejemplo,
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Las escuelas también se incorporaron al trabajo y poco a poco fueron cambiando la
mentalidad de los alumnos sobre la importancia de un ambiente sano. También se ven
fortalecidos en el hecho de que pertenecen a una ciudad que tiene un titulo, no s6lo que
ostentar, sino también que defender y merecer. De esa cuenta, hasta hoy se pone mucho
énfasis en la formacion ambiental de los alumnos. El énfasis en la limpieza. Esto ha
permitido que los jovenes crezcan con una nueva vision sobre lo que tiene que ser su

entorno social, familiar y comunitario.

“El tema de la basura, el tema de la suciedad, es como un mounstruo al que uno le corta
la cabeza, pero que al dia siguiente ya tiene otra cabeza, porque constantemente estamos

generando basura, en la casa, en los comercios, en las calles, en las oficinas, etc.”.

A partir del trabajo que se hizo sobre el tema de la limpieza se empezaron a fijar otras

metas.

De 1991 a 1996, en el mandato de don Feliciano Martinez, el trabajo camind con mucho
entusiasmo. Con la llegada de otro intendente se mantuvo el trabajo en cuanto al control
de la basura, con mucho esfuerzo, pero se mantuvo. Esto fue en el periodo 1996-2001.
En el 2001 vino otro intendente y en ese periodo hubo muchisima crisis,
fundamentalmente una crisis administrativa que cobr6 estado publico y repercutio
negativamente en la voluntad de la gente de continuar colaborando con la
administracion municipal. La gente se dio cuenta que el intendente de este periodo no

era buen administrador y que ademads el manejo de la cosa publica no era transparente

(203)'

La municipalidad no tenia los recursos econdémicos suficientes para llevar a cabo éste
tipo de emprendimientos, por lo que era necesario recurrir a la colaboracién de la
ciudadania. Se logro6 hacerle sentir a la gente que cuando el compromiso es comunitario

se ve mas alla del tema politico-partidario.

2% E] intendente del afio 1991 a 1996 fue don Feliciano Martinez; de 1996 al 2001 fue Wilfredo
Figueredo, y del 2001 al 2006 habia sido electo Juan Francisco Ferreira, quien no pudo concluir su
periodo por problemas de mala gestion en el manejo de los recursos financieros de la municipalidad. Lo
sustituy6 Juan Carlos Matto.
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“Feliciano era hombre de una gran fe. Tenia confianza en que si daba el ejemplo, los
demads podrian seguirlo. Nosotros le acompafiamos en este camino, aunque siempre nos
pidi6 que no llegdramos a la municipalidad, por temor a que la gente pensara que como
familiares de ¢€l, nos queriamos aprovechar de los pocos recursos que habia en la
misma”, nos recuerda, su esposa dofia Blanca Berdejo vda de Martinez. “Feliciano tenia
también el don de la palabra. Su discurso era convincente no s6lo por lo que decia, sino

porque lo que decia, era lo que hacia, y eso a la gente le gustaba” (***).

Entre 1996 al 2001, el intendente de Atyra fue Wilfrido Figueredo, miembro también
del Partido Colorado. El continué la obra iniciada por don Feliciano. Continud
promoviendo el trabajo del voluntariado y proyectd la experiencia atyrefia a otras
ciudades del pais y también a nivel internacional. EI presupuesto municipal que habia
sido de alrededor de 50-60 millones de guaranies durante la gestion de Don Feliciano
(20,000 o 25,000 dolares al cambio de la época); se multiplico por seis. Ahora llegaba a
300-350 millones por afio (100,000 dolares anuales).

El siguiente intendente, Juan Francisco Ferreira del Partido Liberal, opositor, recibié un
presupuesto ain mayor pero, a los dos afios de su gestion fue objeto de una intervencion
fiscal, por actos de corrupcion. El informe de la contraloria de cuentas identifica un
faltante o diferencia durante el periodo 2003-2004 de G. 1.581.806.810 (mil quinientos
ochenta y un millones ochocientos seis mil ochocientos diez guaranies, que a la tasa de
cambio de la fecha, 6.000 guaranies por dolar, da un total de 263,634 ddlares como

faltante) (**°).

Estrategias Implementadas

1. Las ideas primarias vinieron de don Feliciano Martinez, el intendente. El, una vez
electo sali6 a trabajar directamente a la calle, a fin de predicar con el ejemplo.

2. Se conform6 una cuadrilla de trabajo en la municipalidad que junto al intendente
salian a limpiar las calles.

3. Generacion de un slogan que estimulara a la participacion y al sentido del

compromiso con la ciudad: “Atyra, la ciudad més limpia del pais”.

% Entrevista del autor con la Sra. Blanca Berdejo vda. de Martinez. Noviembre 2006.
295 parlamento Joven. Atyra. Sociedad fraterna y comunidad saludable. Kuya producciones. 1°. Edicion.
Enero 2005. p.75.
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4. Una buena campaiia comunicacional, en donde el intendente no solo hablaba con los
vecinos, invitdndolos a participar, sino que predicaba con el ejemplo.

5. El respaldo que posteriormente le da la Junta Municipal al trabajo.

6. La estructuracion del trabajo por cuadras o manzanas y luego por barrios; asi como la
posterior planificacion de los trabajos.

7. La implementacidon de diversos concursos por cuadras o barrios que estimularan la
participacion comunitaria.

8. El sentido de pertenencia que se despertd en la gente. El sentirse parte de algo que era
importante. Esto trabajo consigo la colaboracidon activa de la gente que veia en su
intendente a un hombre honesto, trabajador, emprendedor.

9. El Estado publico que adquiri6 el proceso y la divulgacion de la informacion nacional
e internacionalmente sobre lo que estaba pasando en Atyra.

10. Los premios y reconocimientos internacionales que confirmaban lo bueno del
trabajo.

11. El turismo tanto interno como externo que se empezo a acercar a la ciudad para
comprobar si era cierto lo que se decia de Atyra.

12. El sentido de que el trabajo a realizar es un proceso que implicara tiempo, recursos,
voluntad politica, participacion, etc.

13. La capacidad de poder mantener un trabajo y sostenerlo en el tiempo. Son ya 3
administraciones municipales trabajando con un proyecto definido.

14. A partir del trabajo que se iba realizando, la coordinacion interinstitucional fue una
necesidad. La municipalidad se convirtid en el motor del trabajo.

15. El liderazgo de la municipalidad fue clave para el logro de los resultados que se
propusieron.

16. Del ambito de la limpieza se pasod a trabajar en otros temas tales como: salud,
educacién, agua potable, reparacion de calles, etc.

17. También se vid la necesidad de pasar a discutir el tema de la produccion y de la

generacion de ingresos para el municipio.

Participacion Comunitaria

Al principio el trabajo se estructurd a nivel de cuadras o manzanas, después por barrios.
Se fueron organizando concursos sobre la cuadra mas limpia, la cuadra mas verde, la
cuadra mas floreciente, etc., dependiendo de la época. En primavera, por ejemplo, se

hacian concursos sobre las cuadras que tenian los jardines mas hermosos.
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Costd un poco que los jovenes se involucraran en el proceso. Al inicio fue un poco
dificil, pero cuando progresivamente fuimos alcanzando un mayor nivel de conciencia
sobre la importancia del trabajo que se realiza, hubo una masiva participacion de los

jovenes; y sobre todo, de las familias (*°°).

También fue importante el hecho de que el intendente, don Feliciano Martinez, si bien
se habia presentado como candidato por el Partido Colorado, desde el momento que fue
declarado intendente convoc6 a todos los sectores y dijo que su nueva camiseta era la de
todos, la del pueblo. De esa cuenta, no se discrimin6 a nadie por razones de pertenencia

partidaria, religiosa o social que quisiera participar en el trabajo.

Diagnosticos comunitarios

Si bien, no se hicieron diagnosticos previos a la implementacion de la estrategia, si hubo
esfuerzos orientados a detectar aquellas zonas que requerian un mejor y mayor control

sobre la produccion de basura.

Relaciones con el gobierno central

La ciudad recibia muy poco apoyo del gobierno central. A partir de este esfuerzo, la
ciudad empezd a ser visualizada como un lugar en donde estaba ocurriendo algo
importante para el pais. En 1996 la ciudad fue declarada por la OMS/OPS como la
ciudad mas limpia del Paraguay, séptima en América y octava en el mundo. En ese
mismo afo se inicidé también en el pais el tema de municipios saludables y OMS/OPS

nuevamente declaré a Atyra como el primer municipio saludable del pais.

En 1997, por un decreto del poder ejecutivo, fue declarada como la capital ecologica

del Paraguay.

2% En entrevista con don Francisco Bernal, secretario general de la municipalidad, él nos indicaba que “la
gente porque si no mas no se concientiza, a parte que por aflos estuvimos resignados a vivir este tipo de
situacion. Para poder despertarnos de eso hizo falta mucha campafia, y principalmente, el predicar con el
ejemplo de parte de las autoridades municipales. Eso fue lo fundamental en la experiencia de Atyra”.
Entrevista: noviembre 2006.
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Posteriormente, la ciudad empezo a recibir mas atencion por parte de las autoridades del
gobierno central. Con la Secretaria de Accion Social no han tenido mayores contactos.
Si algunos de tipo esporadico. Se ha hecho mas trabajo con la Secretaria del Ambiente y

con el Ministerio de Salud y Educacion.

Relacion con el aparato Productivo

A partir del trabajo que se hizo, la ciudad empez6 a convertirse en un foco turistico, esto
generd que a nivel de los pequefios artesanos se plantearan la necesidad de aprovechar
este caudal turistico para promover la venta de artesanias. De esa cuenta se abri6 una
plaza en la que se ofrecen diversos productos artesanales, pero sobre todo productos

elaborado de cuero.

El turismo trajo también consigo la necesidad de nuevos comercios. Asi se abrieron
comedores y hospedajes, aunque no a una gran escala, si generaron algunos nuevos

empleos en la ciudad.

Relaciones con Agencias de Cooperacion

Varias organizaciones internacionales han llegado a Atyrd. Unas con el fin de verificar
lo que ha acontecido en la ciudad; otras para dotar a la ciudad con algunos premios, tal
es el caso de OMS/OPS. UNICEF también nos tomé como modelo, en cuanto al tema

de los municipios saludables.

A nivel Internacional

El reconocimiento que hizo OMS/OPS de la ciudad le ha valido a Atyra ser mostrada
como una ciudad limpia, en donde el esfuerzo comunitario ha dado sus frutos.
Actualmente sigue mostrando calles y plazas limpias y existe un sentido de orgullo

comunitario de los logros alcanzados hasta ahora.

Fortalezas:

1. Inicialmente, un intendente que predicaba con el ejemplo. Honesto, coherente y

responsable con el trabajo comunitario.
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2. El haber creido que era posible mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

3. La participacion de la comunidad, lejos de toda division politico-partidaria.

La idea primaria vino de Don Feliciano Martinez

4. La apropiacion del proyecto por parte de la comunidad.

5. La forma en la que se estructur6 el trabajo a nivel de cuadras o manzanas y luego a
nivel de barrios.

6. La conformacion de organismos barriales que continuaran el trabajo.

7. Los apoyos y soportes que dieron tanto las escuelas como el personal de salud de la
localidad.

8. Se logré trascender el esquema politico-partidario de participacion que durante

N - re (207
muchos afios ha predominado en el pais (*').

Limitaciones

1. Trabajar en el tema de la limpieza es muy dificil y motivar a la gente en esta area fue
tarea muy ardua.

2. La dificultad de sostener un proceso de este tipo, manteniendo los estimulos a nivel
comunitario.

3. Las autoridades municipales dependen mucho de qué sector politico proviene y de
otros elementos que interactian en las decisiones de los funcionarios publicos.

4. Se presentaron algunas dificultades con el recambio de autoridades municipales.

Resultados:

1. Se alcanzaron las metas que se propusieron.

2. Se logro6 tener notoriedad nacional e internacional.

3. Los procesos que se generaron alrededor de la importancia de la limpieza y de hacer
de Atyra, la ciudad mas limpia del Paraguay.

4. La apropiacion progresiva sobre el ambiente, la higiene, la salud y otros procesos

educativos.

27 Don Francisco Bernal nos indica que una de las grandes dificultades para la participacion comunitaria
ha sido el “sesgo” que han establecido los partidos politicos a la participacion. Si vos no sos miembro del
partido oficial, el partido en el ejercicio del poder, practicamente no sos tomado en cuenta. Con don
Feliciano Martinez, esa vision se supero.
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5. Se hicieron otras obras municipales tales como pavimentacion, cementado de calles,
reformas urbanisticas,etc.
6. Se generd un mercado de trabajo basado en las artesanias de la ciudad.

7. Se increment? el turismo interno y externo.

Llegar hoy a Atyra ofrece una buena impresion al visitante. Calles limpias, veredas
hermoseadas por los propios vecinos, carteles por todo el camino que ayudan a
reflexionar sobre la ventaja de tener un ambiente saludable. A pesar de ello la ausencia

.. )
de Don Feliciano es notoria (***).

Desafios

1. Llegar a un nivel ha costado mucho, pero mantenerse en dicho lugar cuesta mucho
mas.

2. La necesidad de alcanzar “acuerdos globales” en funcion del municipio que vayan
mas allé de los intereses politico-partidarios cominmente en juego.

3. El desarrollo del “actor municipal” como el garante del proceso en el municipio.

4. La concrecion y materializacion de acuerdos de desarrollo con instituciones de
gobierno y con otras agencias de cooperacion.

5. La continuaciéon y ampliacion del proceso de desarrollo a otras compaiias del

municipio.

2% Don Feliciano Martinez, después de optar por re-elegirse en las elecciones municipales de 1996, pasd
a retiro hasta que posteriormente se presentd por el Partido Patria Querida al cargo de Senador en el afio
2003. Estaba enfermo, asi que dur6 muy poco tiempo en el ejercicio del cargo. En marzo del afo 2005
finalmente fallecio.
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6.2 Caso No. 2: Carapegua

Datos Socio-demograficos

Carapegua estd situada en la parte central del Departamento de Paraguari a 85

kilémetros al sur-este de Asuncion.

llustracion 6.2 Mapa del Departamento de Paraguari

*faguaron

Paraguari

Carapegua

Roque Gonzalez

T ebicuarymi

Caapucu

Para el afio 2002, contaba con una superficie de 462 km2 y un total de 30,758 personas,
correspondiente a 7,115 hogares con un promedio de 4,3 personas por hogar. No tiene
poblacion indigena. Tiene una densidad de poblacion de 66,5 habitantes por km2. El
17,6% de la poblacion vive en el area urbana (5,427 personas); y un 82,4% vive en el
area rural (25,351 personas). El 27,8% de los hogares tiene jefatura femenina. Sus

limites son al norte con Villeta, Nueva Italia, Ita y Yaguardn, al Este con Paraguari al
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Sur-este con Acahay y Sur- oeste Roque Gonzéles de Santacruz. El distrito cuenta con

17 compaiiias.
El porcentaje de personas viviendo en pobreza para el aino 2002 alcanzaba 6,930
personas, equivalente a 22.6% de su poblacion. El indice de mortalidad infantil en

menores de 1 afo (por mil nacidos vivos) para el afio 2002 fue de 19,6.

El indice de Desarrollo Humano estimado por el Programa de Naciones Unidas para el

desarrollo indica que el mismo pasé de 0.719 en 1992 a 0.773 para el afio 2002.
Para el afo 2002, el total de personas ocupadas en Carapegud era de 13,006 personas,
equivalente a un 42.28% del total de su poblacion. Del total de poblacion ocupada el

35.6% son mujeres.

Su poblacion se ocupa principalmente de la agricultura y de la industria artesanal.

Tabla No. 6.2 Evolucién Poblacional del Municipio de Carapegua. 1950-2002.

Distrito 1950 1982 1992 2002

Total | Urbana | Total | Urbana | Total | Urbana | Total | Urbana

Carapegua | 23.168 | 2.495 27.085 | 3.300 28.047 | 4.840 30.758 | 5.427

Fuente: DGEC. Atlas Censal de Paraguay. 2004.

La Experiencia

Carapegud ha sido el municipio que a partir de febrero de 2002, con el apoyo del
Instituto Desarrollo puso en marcha el proyecto “Carapegua en Desarrollo”. El
objetivo del proyecto alcanzar las Metas de Desarrollo del Milenio (MDM) que fueron
asumidas y declaradas por 189 gobiernos del mundo entero en la Cumbre del Milenio

organizada por las Naciones Unidas en septiembre del 2.000.

El origen del proyecto “Carapegud en Desarrollo” se produce cuando el Intendente de

Carapegua Angel Gonzalez solicita, en el mes de febrero del 2002, asistencia técnica al
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Instituto Desarrollo para promover mecanismos de participacion y control ciudadano en

el municipio.

Ante esta solicitud del intendente, el Instituto manifiesta su interés de colaborar,
poniendo como unica condicién que la iniciativa sea formulada desde sus inicios con la
participacion de la sociedad civil y del gobierno municipal de Carapegua. Para ello se
solicita al Intendente que organice una reunién con los exponentes de los distintos
sectores de la sociedad carapeguefia, de manera a indagar el interés de la comunidad en

el desarrollo de un proyecto participativo de desarrollo comunitario.

El intendente organiza la primera reunion exploratoria para la formulacién del proyecto
en una escuela de la ciudad, pocos dias después. A esta primera reunion asistieron
miembros de la comunidad educativa de Carapegua (tanto de los niveles primarios,
secundarios y terciarios), de las asociaciones de artesanos, de la iglesia catdlica, de
ONGs locales, de los bomberos voluntarios, asi como miembros del legislativo

municipal.

En esta reunidn se discuten algunas ideas centrales que impregnardn la formulacion e
implementacion del proyecto. Estas ideas fueron: (i) cualquier intento sostenible de
desarrollo comunitario s6lo se podra lograr si los principales protagonistas de la
iniciativa son los miembros de la comunidad, (ii) los ODM plantean desafios concretos
a la comunidad de Carapegud, se requiere de una accidon concertada entre todos los
niveles de la sociedad carapeguena, asi como la articulacion efectiva con las
instituciones departamentales, nacionales e internacionales, (iii) se requiere de un
proceso de capacitacion sistematica para generar una masa critica capaz de acompanar
la identificacion de las necesidades en forma participativa, de disefiar proyectos que
respondan a estas necesidades, y para articular las redes necesarias para su
implementacion efectiva. Con estas ideas fuerzas se inicia la preparacion del proyecto y
la busqueda del financiamiento inicial con recursos locales y de la cooperacion

internacional.

Los objetivos del Milenio basicamente son los siguientes:
i.  Reducir la pobreza extrema a la mitad
ii.  Reducir la desnutricion y el hambre a la mitad
iii.  Que todos los nifos y las nifias completen la educacion primaria

1iv.  Reducir en 75% la mortalidad de los niflos menores de 5 afios
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v.  Reducir en 66% la mortalidad materna
vi.  Revertir la incidencia de malaria y otras enfermedades
vii.  Revertir la pérdida de los recursos del medio ambiente
viii.  Reducir a la mitad el numero de personas sin acceso a fuentes sostenibles de
agua potable
ix. Lograr mejoras significativas en la vida de los habitantes de viviendas
carenciadas
x.  Proveer empleo productivo a los jovenes
xi.  Acceso a los beneficios de la nueva tecnologia, sobre todo en las areas de

informacion y comunicaciones.

Carapegua es el primer municipio en el mundo que adoptd una legislacion por consenso
donde establece lo siguiente: (a) Las metas del milenio es el eje principal de la
estrategia de gobierno municipal (ejecutivo y legislativo), (b) el presupuesto del
municipio debe reflejar adecuadamente las metas del milenio tal cual lo priorizan sus
habitantes en forma participativa, con una asignacion presupuestaria de por lo menos
15% del presupuesto municipal, y (c) se institucionalizara la participacion permanente
de la sociedad civil en el monitoreo y asesoramiento de este proceso a través de la
instauracion de un Consejo de Desarrollo comunitario compuestos por representantes
del gobierno municipal y de la sociedad civil organizada.

El Proceso ( **)

El Proyecto Carapegud en Desarrollo nace en el 2003. La Municipalidad de Carapegua
hace un Convenio con el Instituto Desarrollo. Es el Intendente Angel Gonzalez que
firma el Convenio con dicho instituto. Con ¢l se inicia este proceso. El Intendente era
miembro del Partido Colorado. Este intendente no estaba muy metido dentro del

internismo colorado, era una persona bastante abierta y democratica.

29 Este segmento del trabajo fue construido con las informaciones proporcionadas en entrevistas con
José Molinas, Director del Instituto Desarrollo, durante los afios 2005 y 2006; asi como también con la
informacion que me proporcionaron: Héctor Britez, primer secretario del Consejo de Desarrollo
Comunitario; Mary Gonzalez, secretaria de la municipalidad de Carapegua y Juan Garcia, de la fundacion
Ofiondivepa. Febrero 2008.
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En su momento Carapegua en Desarrollo viene como una idea del Instituto Desarrollo,
pero el Intendente la toma para si. Luego sale una resolucion del intendente en el 2004.
Una de las razones por las cuales el Instituto Desarrollo selecciona a Carapegua para
poner en marcha el modelo es que uno de los directivos del Instituto es carapegueio y
que también el director de dicho instituto en dicho momento (José¢ Molinas) tenia varios

excompaifieros de colegio que eran carapeguenios.

Pero sobre todas las cosas hay que resaltar la voluntad del intendente por poner en
marcha dicho proceso. Porque si no se hubiese encontrado esa voluntad politica del

intendente no hubiera sido posible poner en marcha dicho trabajo

El proceso de inicia con un diplomado en Gerencia Social. Se hizo un concurso abierto.
Se hizo un proceso de seleccion. Participaron diversas gentes, representantes de varias
organizaciones. El curso duro6 tres meses. Era para formar técnicos en gerencia social.

Fue convocado por el Instituto Desarrollo con apoyo de la Municipalidad.

Dentro del proyecto “Carapegua en Desarrollo” el curso-taller en gerencia social ha
ocupado un lugar central. Este curso de capacitacion ha articulado en gran medida la
etapa inicial del proyecto. El curso-taller capt6 el interés de un gran nimero de actores
clave desde las conversaciones iniciales para el disefio del proyecto. El interés se basaba
en la percepcion que el curso seria de alta calidad, juzgado por parametros
estandarizados internacionalmente, y con alta aplicabilidad local. Esta percepcion se
debia principalmente a las siguientes razones: (i) el programa se basaba en gran medida
en el contenido de los cursos en gerencia social del INDES-BID, que habia logrado la
aprobacion de una vasta audiencia a lo largo de América Latina y el Caribe, (ii) el
plantel docente estaba conformado en un 80% por docentes con doctorados (o
candidatos) en prestigiosas universidades de USA y Europa, con experiencia en el tipo
de capacitacion ofrecida, (iii) la capacitacion seria muy aplicada pues se esperaba que
los participantes elaboren borradores de proyectos en respuesta a las prioridades

establecidas por los lideres locales en un taller previo al inicio de curso.

El programa de capacitacion en gerencia social consiste principalmente en un curso-
taller de 120 horas basado en un modelo de Capacitacion en Gerencia Social

desarrollado por el Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) del
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Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Este curso de capacitaciéon pretende
proporcionar a los participantes marcos analiticos e instrumentos técnicos que permitan
mejorar la planificacion y gestion estratégica de programas y proyectos para el
desarrollo. Intenta igualmente desarrollar en los participantes y en sus proyectos
capacidades de aprendizaje organizacional sobre la base de sistemas de monitoreo y
evaluacion. Como productos concretos del curso-taller se pretendia obtener perfiles de
proyectos de alto impacto para el desarrollo de Carapegud, que serian realizados en los
grupos de trabajo a lo largo del curso como aplicacion practica de los contenidos

cubiertos en las sesiones de contenido tedrico e instrumental

Las herramientas de la gerencia social que se han puesto en marcha en Carapegua
incluyen los siguientes elementos: (i) estrategias de negociacidon cooperativa, (ii)
analisis de involucrados, (iii) planificacion estratégica participativa, (iv) formacion y
gerenciamiento de redes, y (V) establecimiento de un sistema de monitoreo continuo de
las actividades y reformulacion de los planes originales, si las circunstancias lo

aconsejan.

El equipo técnico que formé el Instituto Desarrollo, ademas del equipo que se formé a
través del curso de Gerencia Social, tuvo una fuerte preponderancia en todo el proceso.
El Instituto Desarrollo era el que en un 90% vino con todas las ideas, hay que reconocer
que la iniciativa vino basicamente del Instituto Desarrollo, que fue un proyecto que el
Instituto Desarrollo trabajo a Carapegud, que tenia el “know how”; “si Desarrollo no
venia con esto, Carapegta no se hubiera beneficiado de un proceso como éstos” (*'°).
También el voluntariado en la Junta Municipal, el respaldo que dio el sector salud al
proceso. Hasta acd se ve un proceso bastante ascendente en cuanto a participacion
comunitaria. La gente comienza a escuchar sobre los Objetivo de Desarrollo del

Milenio. Recién en este momento la gente empieza a interiorizarse de dichos objetivos.

Hay que recordar que los mismos habian sido definidos en el afio 2000.

La Junta Municipal también da a conocer una ordenanza en el mes de abril del 2002, a
través de la cual declaran adoptar los Objetivos de Desarrollo del Milenio para el

Desarrollo de Carapegua y se conforma un Consejo de Desarrollo Comunitario, al cual

210 Entrevista a Juan V. Garcia, febrero 2008.
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confluyen representantes de varias instituciones. Héctor Britez es el primer secretario

ejecutivo del Consejo de Desarrollo.

Esta ordenanza establece especificamente que el Consejo tendrda como atribuciones y

funciones:

a. Ser o6rgano consultivo de la Intendencia y la Junta Municipal en toda materia
concerniente al desarrollo humano en la comunidad.

b. Proponer a la Junta Municipal, para su aprobacion por Ordenanza, el Plan
Estratégico de Desarrollo Comunitario.

c. Establecer anualmente los planes operativos y acciones para el cumplimiento del
Plan Estratégico de Desarrollo Comunitario.

d. Presentar a la Intendencia y a la Junta Municipal sugerencias y dictdmenes para
la adopcién de medidas tendientes a orientar los recursos presupuestarios en
funcion al Plan Estratégico de Desarrollo Comunitario.

e. Con conocimiento de la Intendencia y la Junta Municipal, gestionar la obtencion
de recursos para la financiacion de proyectos de desarrollo humano.

f. Fomentar actividades que ayuden a difundir y alcanzar los Objetivos del
Desarrollo Humano fijados por la Cumbre del Milenio de la Organizacion de las
Naciones Unidas

g. Promover la conciencia en la ciudadania sobre los beneficios de la gestion
sostenible y participativa de en procura de dichos Objetivos del Milenio.

h. Proponer a la Intendencia y a la Junta Municipal normas (ordenanzas,
resoluciones) que se orienten a la consecucion de los objetivos del Desarrollo
Humano.

i. Elaborar un informe anual sobre el Desarrollo Humano Local para conocimiento
de las autoridades locales, departamentales y nacionales, y para su difusion en la
comunidad.

j. Implementar anualmente, en coordinacién con la Intendencia y la Junta
Municipal, una

k. Audiencia Publica para el Desarrollo con participacion amplia de la comunidad
en la que el Intendente Municipal presente su informe de la gestion comunal en

torno al Plan Estratégico de Desarrollo Comunitario.
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1. Presentar ante dicha Audiencia su informe de gestion anual como Consejo en
torno al Plan Estratégico de Desarrollo Comunitario y anunciar los planes

operativos y acciones para el afo siguiente.

El Consejo, de acuerdo a la ordenanza, est4 integrado por:

El Intendente Municipal o el representante que el mismo designe.

IS

El Presidente de la Junta Municipal o un representante de la misma.

c. Un representante del Ministerio de Educacion y Cultura.

o

Un representante del Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social.

e. Un representante de la Iglesia Catodlica, cuya designacion serd solicitada a la
jerarquia eclesial local.

f. Tres miembros connotados de la comunidad carapegueiia que sean designados
por la Junta Municipal previa evaluacion de curriculos y presentaciones hechas
individualmente o a propuesta de organizaciones sociales, gremiales, entidades
civiles, culturales o vinculadas al desarrollo.

g. Tres miembros de la comunidad capacitados para el disefio y la gestion de

planes de desarrollo en el marco del proyecto “Carapegud en Desarrollo”.

Los miembros del Consejo durardn en sus funciones tres afnos. No recibiran como tales
remuneracion alguna. En el presupuesto municipal se tomaran las previsiones necesarias

para garantizar el funcionamiento del Consejo.

A partir de esto, y con el concurso de la gente que se venia formando en el Diplomado
de Gerencia Social se inicia unos proyectos experimentales, apoyados con fondos

manejados por el Instituto Desarrollo y que va nucleando a otras instituciones publicas.

En el 2004 se hace un concurso de proyectos. Se pide a las companias que participen.
Cada compafiia presentaba algunas propuestas de lo que se necesitaba. Dichas
propuestas se presentaban en la Municipalidad, pero habia sido el Instituto Desarrollo el
que habia preparado todo el paquete. En este afio se realiza un programa de formacion

de promotores culturales.
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En este tiempo se selecciona la compaiia Franco Isla, una comunidad que esta a 23
kilémetros de Carapegud. Alli se inicia un plan piloto, se formaron promotores de salud
con un programa que incluia la parte de salud propiamente dicha. Esta formacion estuvo
a cargo de la gente del Hospital de Carapegua. En ese entonces el director del hospital
de Carapegud era el doctor Aldo Gonzalez. El proceso es bastante interesante. Como
resultado de dicho proceso, se replica el modelo en otras dos compaiiias: Espartillar y

Calixtro. Estas son las primeras experiencias de Carapegué en Desarrollo.

También habia un programa del Ministerio de Educacion que era algo asi como
Aprendizaje Comunitario. Centros de Formacion Comunitaria, que consistia
basicamente en alfabetizacion. Se habla con la gente de la supervision educativa y se

implementa en Carapegua.

Estrategias Implementadas

1. Ideas originalmente generadas en el Instituto Desarrollo.

2. Reuniones de acuerdos entre autoridades del Instituto Desarrollo y las autoridades
municipales.

3. Debates y acuerdos a nivel de Junta Municipal.

4. Conformacion de equipo técnico del Instituto Desarrollo que acompaiiara el proceso.
5. Ordenanza Municipal.

6. Estrategia comunicacional bastante buena.

7. Convocatoria, seleccion e implementacion de Diplomado en Gerencia Social.

8. La presencia constante y de acompafiamiento que ha dado el Instituto Desarrollo a
todo el proceso tanto a nivel de la junta municipal, como a nivel de la capacitacion de
grupos; asi como el trabajo de acompafiamiento a los sectores organizados que se van
incorporando al proceso.

9. El “Know How” que tiene el Instituto Desarrollo, asi como la transferencia constante
y sostenida del conocimiento sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio y lo que se
puede realizar en acciones concretas que los hagan viables.

10. Proceso de visitas a compaiias.

11. Convocatoria, seleccion e implementacion de Proyectos (primera fase).

12. Convocatoria a formacion de promotores en salud.

13. Implementacion de proyectos en Salud y en Educacion
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14. El recurso financiero que se tuvo para implementar el proceso
15. El sentido de que el trabajo a realizar es un proceso que implicara tiempo, recursos,

voluntad politica, participacion, etc.

Participacién Comunitaria

Uno de los elementos claves de este proceso es el fuerte impulso que se da a la
participacion del voluntariado local. Este voluntariado local sale en buena medida
impulsado por la gente que habia recibido los cursos de entrenamiento, tanto a nivel del
diplomado en Gerencia Social como en los talleres de formacion de promotores de
salud. Hasta este momento el financiamiento viene dado por los convenios que el

Instituto Desarrollo tiene con varias agencias de cooperacion internacional.

El Instituto Desarrollo tuvo una buena estrategia de comunicaciéon porque se hicieron
presentaciones a diversos grupos. Se visitd a las compaiiias, se hicieron invitaciones.
Para el lanzamiento del proyecto vino mucha gente de las compafiias. La municipalidad

aviso por radio, se trabajé con muchos lideres locales.

En el principio del proceso hubo mucho entusiasmo en la poblacidon por participar,
porque para mucha gente eran procesos nuevos. El tipo y el nivel del entrenamiento que

se recibia era bastante bueno y de buena calidad.

Las iglesias no tuvieron mayor participacion. Los organismos que tomaron mads las
estrategias fueron mas bien grupos locales, organizaciones barriales, comités de
productores, organizaciones de vecinos, etc. Estos fueron los grupos que participaron
mas. Habia mucha expectativa de la gente sobre el dinero que podria venir; de la

posibilidad de fuentes de trabajo.

También se intentd conformar un consejo de notables de la comunidad para acompafiar

el proceso, pero en realidad nunca pudo activarse.
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Lo interesante es que, en sus origenes, el proyecto no establece ‘“limitaciones de
b
participacion” por cuestiones de politica partidaria. Se invita a todos, “aunque hay que
. . . e s 211
reconocer que siempre existe el riesgo de sesgo politico” (“ ).
En el voluntariado, en primera linea, o sea los que se formaron en el curso fueron 30
personas. Eran profesores, directores de colegio, gente que tenia de alguna manera

presencia e incidencia comunitaria.

Ademas se movid el voluntariado con otras actividades puntuales. Se hicieron diversas
reuniones y talleres. Se hizo un gran congreso de educacion. En este congreso de

educacion participaron cerca de 1,500 a 2,000 personas.

Diagnosticos comunitarios

Se hicieron procesos de recopilacion de informacidn sobre las comunidades. Se hicieron
consultas comunitarias. Se hicieron también diagnosticos sobre las organizaciones que

trabajaban en las comunidades. Se hizo un registro detallado de las mismas.

Relaciones con el gobierno central

Con la Secretaria de Acciéon Social no se vio mayor relacion. Si vinieron gentes del

Ministerio de Industria y Comercio y gente del Ministerio de Educacion.

Relacion con el aparato Productivo

También en este periodo se inicié algun proceso productivo con la produccion de
artesanias. Se hizo contactos comerciales con Canadd y también con paises europeos,
pero no se tuvo capacidad para responder a la demanda, porque nuestro modelo
productivo es muy lento para la respuesta. Nos habia pedido 300 productos y
escasamente logramos producir 100, y luego ni siquiera pudimos lograr hacer el envio.

Hasta fines del 2006 seguimos con esto, pero no fuimos exitosos.

I Jyan V. Garcia considera que al haber varias personas que vienen en representacion de instituciones
publicas, y que las mismas son nombradas por el poder ejecutivo, la mayor parte de las veces como “pago
por su filiacion y participacion politica”, los mismos tienden a responder a los intereses del partido en el
ejercicio del poder tanto a nivel nacional como a nivel local. Asi las autoridades municipales, de salud, de
educacion, etc. tienden a hacer bloque y a responder a los intereses del partido en el gobierno. Entrevista
a Juan V. Garcia, febrero 2008.
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Relaciones con Agencias de Cooperacion
El Instituto Desarrollo hizo un lobby muy fuerte con varios organismos. Asi vino gente

del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), JICA, GTZ.

A nivel Internacional

Se presenta a Carapegud como el primer municipio en el mundo que ha tomado los
Objetivos de Desarrollo del Milenio como parametros para fijar el rumbo del trabajo
municipal. El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ve esto como
una experiencia desde la cual se puede aprender para orientar procesos en otros lugares.
Sin embargo, a nivel local, la gente no percibe la relevancia de esta situaciéon. Juan
Garcia nos decia “Si vos le preguntés a la gente de Carapegua que son los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), lo mas seguro que no te pueda responder, pero si vos le
preguntds sobre qué actividades se han hecho en salud o en educacion, seguro que si te

. 212
va a poder decir”(" 7).

Fortalezas:

1. El utilizar los Objetivos de Desarrollo del Milenio, como la estrategia bésica de
desarrollo, lo cual da un norte permanente de metas sobre lo que se pretende lograr con
el trabajo.

2. La receptividad y voluntad politica del intendente por poner en marcha la estrategia.
3. El Respaldo de la Junta municipal al proyecto.

4. El deseo y la concrecion del interés del Instituto Desarrollo por trabajar con todos los
lideres de la comunidad sin importar pertenencia politica, religiosa o social.

5. El fuerte componente de voluntariado social.

6. El respaldo que dio el sector salud al proceso.

7. El respaldo que dio el sector educacion al proceso.

8. Se puede decir que se ha generado un modelo de trabajo que puede ser transferido a

otras compafias y/o comunidades.

212 Entrevista a Juan V. Garcia, febrero 2007.
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Limitaciones

1. Las discusiones y dificultades en la compresion sobre la forma en la que se manejan
los recursos de donaciones por parte de organismos no gubernamentales y el deseo de
que fuera la Junta Municipal la que utilizara dichos recursos para otros procesos.

2. A veces, soOlo las personas que estaba mas cercana a los procesos entendia que lo mas
fuerte era el fortalecimiento del capital social, a preparacion de personas que puedan
desempeniar el trabajo.

3. Hubo en algun momento diferencias conceptuales entre lo que el Instituto Desarrollo
podia hacer y lo que le correspondia hacer a la Junta Municipal.

4. El recurso financiero que se ha utilizado hasta la fecha era atin escaso para el naumero
de necesidades que se tenia y para la obtencion de resultados mas amplios.

5. Aun hasta hoy, nuestras autoridades municipales dependen mucho de qué sector
politico proviene y de otros elementos que interactian en las decisiones de los
funcionarios publicos. El tema politico-partidista permea casi todas las esferas del
trabajo publico, algunas veces esta situacion termina desconfigurando o
desnaturalizando los escenarios de trabajo.

6. Aun falta apropiarse, a nivel municipal, de la visién global de todo el proceso.

7. La rotacion y poca permanencia del recurso que se formd a nivel municipal por
cuestiones de recambio de autoridades. Muchas veces hay que capacitar de “nuevo” con
el nuevo recurso humano que se incorpora a la junta municipal.

8. Todavia se tiene mucho recelo al trabajo de las ONG’s porque se piensa que las
mismas ‘“ganan plata a costa de la gente”, que se usa el nombre del municipio para
buscar recursos (*"°).

9. El financiamiento que pudo conseguir el Instituto Desarrollo tiene una duracion de
seis afios, la cual termina en el afio 2008, y esto condicionara el seguimiento que se le
pueda dar al proceso.

10. El poco desarrollo que ha tenido el inter-relacionamiento de los agentes municipales
con las agencias de cooperacion. Este vinculo estuvo casi siempre en manos del
Instituto Desarrollo.

Resultados:

1. El Consejo de Desarrollo Comunitario que se conformo.

2. Los proceso que se crearon de discusion y andlisis sobre qué hacer en Carapegua.

13 Entrevista a Henry Britez, febrero 2008.
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3. La fuerte inversion en formacion de capital social.

4. Gente formada en la 16gica del desarrollo y en la logica de proyectos comunitarios.

5. La apropiacion progresiva que se va dando sobre los temas de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio.

6. La comprension y entendimiento del desarrollo como un “proceso”.

7. Se hicieron diversas obras municipales tales como pavimentacion, cementado de
calles, reformas urbanisticas de la ciudad de Carapegua (esto lo hizo con fondos de los
royalties provenientes de los recursos que dan las hidroeléctricas a las municipalidades).
Desafios

1. La voluntad politica para continuar con el proceso. La necesidad de alcanzar
“acuerdos globales” en funcion del municipio que vayan mas alld de los intereses
politico-partidarios cominmente en juego.

2. La transferencia del “know how” al “actor municipal” que sea sostenible en el
tiempo.

3. El desarrollo del “actor municipal” como el garante del proceso en el municipio.

4. La obtencién de recursos financieros frescos que permitan poner en marcha nuevos
procesos en otras areas que no han recibido la suficiente atencion.

5. La concrecidon y materializacion de acuerdos de desarrollo con instituciones de
gobierno y con otras agencias de cooperacion.

6. La continuacion y ampliacion del proceso de desarrollo a otras compaiias del
municipio.

7. El Consejo de Desarrollo Comunitario que se conformd podria tener una mayor
incidencia si la Municipalidad lo dota de recursos y de una mayor capacidad de decision
para poder ejecutar programas o proyectos (*'*).

8. Garantizar la permanencia de personas que han logrado desarrollar el conocimiento y

las experiencias sobre el trabajo que hay que realizar.

1% Esta transferencia se ve “muy condicionada” por la tradicion autoritaria que atn impera en el pais.
Hay un “caudillismo”, un “caciquismo” campante y reinante que determina que el intendente sea el que
decida, el que sale, el que determina, etc. Por eso es que los procesos de conformacion de Consejos casi
siempre presentan dificultades para poder poner en marcha procesos mas democraticos, dado que chocan
con una cultura autoritaria que aun prevalece en el pais. El “caudillo” o “cacique” no siempre esta al
frente, en la conduccion de las instituciones, pero si goza de una “cuota de poder considerable” desde
otros estamentos, por ejemplo en la conduccion local del partido politico en el ejercicio del poder.
Retomando el orden de ideas, muchas veces los intendentes ven como una “competencia”, como una
“injerencia”, que otros actores tomen decisiones en los ambitos que ellos consideran que son propias de
las autoridades electas. Esto que ocurre aca es una muestra de lo que ocurre a nivel nacional. Entrevista
con Juan V. Garcia, febrero 2008.
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6.3 Caso No. 3: Repatriacion

Datos Socio-demograficos

Repatriaciéon nace como Colonia en pleno bosque de los Fassardi — Caaguazu, por
Resolucion N° 742/63 del IBR (Instituto de Bienestar Rural) se expropia con 31.413
hectareas, aunque desde 1960 ya llegaban inmigrantes desde Coronel Oviedo,

Piribebuy, Itacurubi de las Cordilleras y otros pueblos del interior del pais.

Repatriacion nace también con el retorno de aproximadamente 500 personas que se
encontraban dispersos en diferentes provincias de la Republica Argentina (Jujuy, Salta,
Formosa, Chaco, Misiones). Dichas personas regresan a tierra paraguaya el 23 de abril

de 1963.

El 8 de noviembre de 1974, el Poder Ejecutivo promulga la Ley 477 por la que se crea
el Distrito de Repatriacion. Queda en el V Departamento de Caaguazli, unida a la
Ciudad de Caaguazu a través de una ruta asfaltada que se proyecta hacia los barrios 14
km. Limita al Este: Distrito de J. Eulogio Estigarribia (Campo 9) Distrito de Dr. Juan
Manuel Frutos (Pastoreo), Oeste: Distrito de Mauricio Jos¢ Troche, Norte: Distrito de

Caaguazu, Sur: Distrito de Paso Yobai y Distrito de Aba’i

Repatriacion hoy ocupa el tercer lugar en el Departamento de Caaguazu segiin numero
de habitantes, ultimo censo, con una superficie de 85.700 hectareas. Tiene
67comunidades de base, la mas alejada queda 45 a 70 Km. del casco urbano. Los
principales barrios son: Gral. Eugenio A. Garay, Gral. Francisco Caballero Alvarez,
Gral. Nicolas Delgado, Coronel Luis Irrazébal, Chakoré, Nino Salvador, El Triunfo, 3
de Noviembre. La comunidad indigena mbya, ava guarani viven en asentamientos en un
nimero de 1161, de los cuales son mujeres 547, y varones 614 distribuidos en 7
asentamientos (Ypa’l Sefiorita, Arroyope — Pindoty, Takuaro, Nu hovy, Teju y 3 de

febrero).
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llustracion 6.3 Mapa del Departamento de Caaguazu
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Repatriacion

Para el afio 2002, contaba con una superficie de 866 km2 y un total de 29,503 personas,

correspondiente a 5,282 hogares con un promedio de 5,6 personas por hogar. El 3.94%

de sus poblacion es de origen indigena. Tiene una densidad de poblacion de 34,0

habitantes por km2. El 7,4% de la poblacion vive en el area urbana (2,177 personas); y

un 92.6% vive en el area rural (27,326 personas). El 18,9% de los hogares tiene jefatura

femenina.

El porcentaje de personas viviendo en pobreza para el afio 2002 alcanzaba 15,172

personas, equivalente a 53.2% de su poblacion. El indice de mortalidad infantil en

menores de 1 afo (por mil nacidos vivos) para el afio 2002 fue de 35,6.
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El indice de Desarrollo Humano estimado por el Programa de Naciones Unidas para el

desarrollo indica que el mismo pasé de 0.6708 en 1992 a 0.714 para el afio 2002.

Para el afio 2002, el total de personas ocupadas en Repatriacion era de 9,307 personas,
equivalente a un 15.1% del total de su poblacion. Del total de poblacion ocupada el

15.1% son mujeres.

El distrito cuenta con 77 instituciones educativas, 54 de ellas de EEB, 20 del nivel
medio y 3 de centros de alfabetizacion. El 89,3% de la poblacion de més de 15 afios es

alfabeta y 3,5 son los afios escolares promedio.

La actividad econdmica de Repatriacion se basa en la agricultura, apicultura y
horticultura. Es una zona en la cual se produce mandioca, maiz, cana de azlcar, mani,
algodon, poroto y otros. Cuenta con cultivo extensivo e intensivo (soja, trigo, girasol).
La poblacion identifica una necesidad de industrializar su produccién, aunque cuenta

con una fabrica de alcohol en barrio Caiiada.

Tabla No. 6.3 Evolucién Poblacional del Municipio de Repatriacién. 1950-2002.

Distrito 1950 1982 1992 2002

Total Urbana | Total Urbana | Total Urbana | Total Urbana

Repatriacién | -- -- 20.357 614 26.389 | 1.475 29.503 | 2.177

Fuente: DGEC. Atlas Censal de Paraguay. 2004.

La Experiencia

En el Distrito de Repatriacion - Departamento de Caaguazl, ante el avance de los
sistemas extensivos de cultivo, principalmente de soja con el uso de agrotéxicos, y sus
consecuencias en las comunidades humanas locales y en los recursos naturales, se han
analizado posibles propuestas para cambiar esta situacion. Es asi como las comunidades
proponen diversas alternativas, una de ellas la zonificacion del distrito, de modo que se

establezcan normativas para la produccion agraria.
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COSOR, Coordinadora de Organizaciones Sociales de Repatriacion, fundada el 12 de
abril de 2003, entidad que aglutina a 35 organizaciones de base, recoge esta propuesta
en el afio 2003. Conjuntamente COSOR y la ONG Alter Vida recurren a las autoridades
municipales con el fin de iniciar el proceso de hacer realidad la zonificacion, invitando a

otros actores de la sociedad a formar parte de la misma.

Luego de varios meses de construir consensos, la iniciativa de zonificacion se
concretiza en el Proyecto “Fortalecimiento de la incidencia en produccion sostenible y
comercio justo: un enfoque intersectorial” iniciado en enero del 2005.

El Proceso ( 2"°)

La iniciativa de articular una propuesta de zonificacion para Repatriacién viene de
Altervida, una organizacién no gubernamental que desde hace mas de 10 afios ha
venido acompafiado a diversos grupos de productores en el municipio.

Para los miembros de Altervida, los cuales periddicamente visitan a los pequefios
productores del municipio, el desplazamiento de la mano de obra campesina ante el
avance de la soja genera no solo desplazamientos de familias que se ven obligados
vender sus tierra, sino que el uso constante de agrotoxicos también tiene consecuencias

para la salud de los pobladores de repatriacion.

De esa cuenta, el personal de Altervida inicia una serie de consultas a nivel de los
grupos comunitarios, para ver si es factible avanzar en el desarrollo de una propuesta
técnica que pueda ser negociada a nivel de la municipalidad y lograr que por resolucion
municipal se pueda zonificar el distrito, de modo que se establezcan normativas para la

produccion agraria.

Durante todo el afo 2005 se trabaja en articular la propuesta de zonificacion. La
zonificacion para el municipio de Repatriacion tiene las siguientes caracteristicas

resaltantes:

13 Este segmento del trabajo fue construido con las informaciones proporcionadas en entrevistas con el
equipo de agroecologia y el equipo de preparacion de la propuesta de zonificacion de Altervida, sobre
todo con José Ibarra, Raul Vera, Zulma Unzain, y Victor Benitez; durante el afio 2006 y 2007. También el
apoyo de Vicenta Cano, Secretaria Ejecutiva de COSOR.
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1. Esun proceso de inicio al Plan de Ordenamiento Territorial Ambiental  (P. O.

T. A.) que Alter Vida y COSOR desean implementar en el municipio
2. Esun trabajo conjunto de Alter Vida y COSOR.

3. La Intendencia y Junta Municipal de Repatriacion, asi como la Gobernacion de

Caaguazli como autoridades estan informadas

4. Se pretende colaborar con la proteccion y el fortalecimiento de la agricultura

campesina.
5. Esun proceso participativo con diferentes comunidades locales del municipio.

6. Busca una propuesta de zonificacién basica a ser analizada y discutida con

diferentes sectores del municipio de modo que se sustente la misma.

El proceso se inicia con la conformacion de un equipo técnico por parte de Altervida,
encargado de desarrollar la propuesta de zonificacion. El equipo estd integrado por un
director del proyecto, un coordinador, tres técnicos de campo, una asistente en sistemas
de informacion geografica y un asesor legal. Para los estudios y elaboracion de mapas
de suelo se contratd a un especialista en suelos. El proyecto cuenta con financiamiento
de ICCO, una agencia de cooperacion holandesa que desde hace varios afios colabora

con Altervida.

Uno de los objetivos del Proyecto consistio en la elaboracion de planes de zonificacion
rural de la produccion a nivel Departamental en Guaird y Municipal en Repatriacion.
Como meta principal se propuso la promulgacion de una ordenanza departamental y una
ordenanza municipal de zonificacion de la produccion en el Departamento del Guaird y

en el Municipio de Repatriacion.
Altervida establecido con COSOR una serie de responsabilidades y actividades conjuntas
y especificas para cada organizacion con relacion al desarrollo de la propuesta de

zonificacion.

El Proyecto Original se presentd a la Intendencia y Junta Municipal de Repatriacion,

asi como a la Gobernacion del Departamento de Caaguazi insistiéndose en los
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objetivos y los resultados esperados. Se entrevistaron a 21 lideres y liderezas de
comunidades de Repatriacion para obtener sus opiniones respecto a la realidad
socioambiental de sus comunidades y los mecanismos que deberian de seguirse para
mejorar las condiciones de vida de los habitantes, asi como su reaccion inicial a una

propuesta de zonificacion del distrito.

Los principales problemas socioambientales identificados por la mayoria de los
entrevistados fueron:

e Bajos precios de los cultivos de renta y falta de mercado

e Quema de campos naturales y pasturas, restos de cultivos, kokuere (chacras en

descanso) y de bosques

e Deforestacion

e Uso excesivo e indiscriminado de agrotoxicos, principalmente con tractores

e Desproteccion, contaminacion y colmatacion de nacientes, arroyos, rios.

e Malos caminos para la comercializacion de productos

e Familias desplazadas por venta de lotes y derecheras

Alter Vida y COSOR convocaron a los pobladores de las comunidades para realizar con
ellos un diagnoéstico participativo sobre la realidad de sus comunidades, identificando
los principales problemas y alternativas de solucién, relacionandolos con el desarrollo

de una propuesta de zonificacion.

Se identificé una lista de problemas y luego cada poblador seleccion6 los 5 mas
importantes. El problema que fue seleccionado por la mayor cantidad de pobladores se
considerdé como de prioridad I, el siguiente de prioridad II y asi sucesivamente ( los
talleres de realizaron en: 2* L. Caballero Alvarez, 2* L. Irrazabal, 1* L. Caballero
Alvarez, 3* L. Irrazabal Norte, Triunfo- Manzana 2, Triunfo 1* L. Santo Domingo, Nifio
Salvador, Chacoré-Arroyito, Asentamiento Juliana Fleitas, Ypekua, 2* L. Caballero
Alvarez Sur, Ka’amindy y 5* L. Iturbe, de los que participaron en total 625 personas

(hombres y mujeres)

Los tres problemas prioritarios mencionados en las comunidades participantes de los

talleres fueron:
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> Uso de Agrotoxicos: mencionado en las comunidades de 2* L. Caballero
Alvarez, Triunfo - Manzana 2, Triunfo 1* L. Santo Domingo, Nifio Salvador, Arroyito,
Juliana Fleitas, Ypekua, Sta. Linea Iturbe.

> Ataque de Plagas/ Empobrecimiento del Suelo/ Erosién: mencionado en las
comunidades de 2* L. Caballero Alvarez, 2* L. Irrazabal, 3* L Irrazabal Norte, Nifio
Salvador, Juliana Fleitas, Ypekua, Ka’amindy.

> Deforestacion/ Pérdida de Areas Verdes: mencionado en las comunidades de 2°
L. Irrazébal, Triunfo - Manzana 2, Triunfo 1* L. Santo Domingo, Nifio Salvador,

Arroyito, Ka’amindy.

También se realizd una reunion con un Grupo Focal de Docentes de Repatriacion, 7
participantes de las zonas Norte, Sur, Este y Oeste del Municipio para conversar sobre

la realidad social de Repatriacion desde su percepcion y experiencia.

Luego de recogida la informacion, tanto a nivel de entrevistas personales como de
discusion de grupos focales, se procedid a consultar cartas nacionales impresas y
digitalizadas, de imagenes satelitales 2004 Lansat geo-referenciadas, se realizaron
recorridos por el municipio, estableciéndose métodos de recoleccion de datos e
informaciones y analisis de muestras de suelo que posibiliten el estudio y la elaboracién

de los mapas de: uso de suelo; capacidad de uso de suelo e Hidrografia.

Con las informaciones recogidas, Alter Vida elabord un diagnostico socioambiental de
Repatriacion como base de la propuesta de zonificacion. Este diagndstico
socioambiental fue analizado y discutido con COSOR para recibir aportes y
sugerencias. El andlisis y discusion con las autoridades municipales no pudo realizarse,
debido a que las autoridades municipales se mostraron posteriormente reacias a

colaborar.

Con base en el diagnodstico y las informaciones obtenidas, Alter Vida y COSOR
elaboraron una propuesta basica de zonificacion para Repatriacion, identificandose las

zonas principales, sus limites y caracteristicas.

Asimismo Alter Vida elabor6 una propuesta de ordenanza municipal que recogia la

241



propuesta basica de zonificacion rural, presentada también a COSOR.

Una vez obtenida una propuesta consensuada entre las organizaciones sociales de
Repatriacion, la propuesta de ordenanza fue presentada por estas organizaciones a las
autoridades municipales, con la firma de sus representantes asi como la firma de 125

pobladores que apoyaron la propuesta.

Propuesta de Zonificacion Rural y Uso del Suelo
Teniendo en cuenta los resultados obtenidos de las entrevistas y talleres socio-
ambientales, los mapas de uso actual del suelo, los cursos de agua y la capacidad de uso

de suelo, se realiz6 la siguiente propuesta de zonificacion.

Zonas Propuestas

Z1) Zona de agricultura familiar campesina

Es la zona de produccién agropecuaria y forestal campesina minifundista y/o de
pequefia y mediana produccion. Compuesta por fincas que no sobrepasen las 70
hectareas de superficie.

(Basado en el Art. 67 de la Ley 1863/02 que establece el Estatuto Agrario que dice:
“Cuando el resultado de los estudios lo justifiquen, la colonizacion privada podra
habilitar lotes de hasta siete Unidades Familiares de Economia Familiar destinadas a la
mediana unidad de produccion agraria, incluyendo produccion pecuaria de cria, engorde
o mixto, produccion lechera, produccion agricola, realizacion de actividades de

reforestacion y forestacion y otras utilizaciones productivas agrarias sostenibles”).

Z2) Zona de comunidades indigenas

Se establece como zona de comunidades indigenas las cinco areas de comunidades
indigenas reconocidas actualmente por el Estado paraguayo en el Municipio de
Repatriacion. Estas comunidades son: 1) Amambay/Culantrillol, 2) Arroyo Pe (Idem

Pindoty), 3) Ka’atymi, 4) Pindoi/Culantrillo y 5) Tres de febrero (Idem Tacuaro).

Z3) Zona mixta, de agricultura familiar campesina y de grandes productores
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Es la zona de produccion agropecuaria y forestal de grandes productores (con
superficie de finca mayor a 70 hectareas) y de produccién agropecuaria y forestal
campesina minifundista y/o de pequefia y mediana produccion (con superficie de finca
hasta 70 hectéareas). En esta zona pueden establecerse tanto las fincas campesinas como

las fincas de los pequefios, medianos y grandes productores.

Considerar también;

1) Las Zonas de proteccion de nacientes y cursos de agua en cada una de las zonas.

2) Como &reas especiales del Municipio: el Campo Comunal de 616 ha asi como las

potenciales Reservas Ecoldgicas de importancia distrital.

3) Para las zonas en que se realizan actividades agropecuarias y forestales, el manejo de

suelos basado en la capacidad de uso.

4) Las reglamentaciones vigentes sobre el uso de plaguicidas y otras de interés para la

zonificacion.

5) La equidad de género y la participacion de las mujeres en los planes y programas

rurales.

V1) Propuesta de Ordenanza Municipal

El articulo 18 de la Ley 1294/87 Orgéanica Municipal establece como funciones de la
Municipalidad en los incisos:

a) El establecimiento de un sistema de planeamiento fisico, urbano y rural del
municipio; y

i) La preservacion del medio ambiente y el equilibrio ecoldgico, la creacion de parques

y reservas forestales, y la promocion y cooperacion para proteger los recursos naturales.

El articulo 64 de la referida Ley 1294/87 en el inciso “b” establece que corresponde a la

Intendencia Municipal con relacion a urbanismo, recursos naturales y medio ambiente:
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“Realizar estudios y propuestas sobre la preservacion del medio ambiente, uso del
suelo, loteamientos, edificaciones y estética urbana y rural”, asi como en el Art. 41
sefiala las atribuciones y deberes de la Junta Municipal en lo relativo a planificacion
fisica y urbanistica en los incisos:

a) Aprobar el planeamiento fisico y urbanistico del municipio;

b) Delimitar las zonas urbanas, suburbanas y rurales; y

¢) Dictar normas sobre uso del suelo.

Estrategias Implementadas

1. Ideas originalmente generadas en Altervida.

2. Reuniones de acuerdos entre la ONG Altervida y miembros de la Coordinadora de
Organizaciones Sociales de Repatriacion.

3. Conformacion de equipo técnico de Altervida que acompanara el proceso.

4. Primeros acercamientos con la Junta Municipal.

5. Trabajo de campo. Entrevistas a lideres comunitarios.

6. Talleres de Discusion.

7. Revision de bibliografia relevante al tema.

8. Revision de mapas cartograficos e imagenes satelitales.

10. Recoleccion y analisis de muestras de suelo.

11. Procesamiento de la informacion.

12. Elaboracion de un diagndstico socioambiental de Repatriacion.

13. Debate y discusion del diagnostico socioambiental entre miembros de Altervida y
miembros de COSOR.

14. Elaboracion de propuesta basica de zonificacion.

15. Elaboracion de propuesta de ordenanza municipal.

16. Cese de relaciones entre autoridades municipales y miembros de Altervida.

Empantanamiento del proyecto.

Participacién Comunitaria

Dado los vinculos estrechos que existen entre la ONG Altervida y una serie de grupos

de productores en el municipio de Repatriacion, quienes no sélo mostraron su
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preocupacion por el avance de la soja, sino también por los efectos de los agrotdxicos en
la vida de sus familias y también el impacto de los mismos en otros cultivos, la

propuesta tuvo una buena recepcion a nivel comunitario.

Debe decirse que la Coordinadora de Organizaciones Sociales de Repatriacion es una
instancia bastante representativa, que goza de credibilidad, que cuenta entre sus lideres a
lideres campesinos que han ganado presencia y prestigio a nivel nacional, en procesos
de lucha por la tierra. Varios de los principales dirigentes del COSOR estuvieron
vinculados en el pasado a las luchas de las Ligas Agrarias, proceso generado en el pais
durante los afios 60s.

Los procesos de las Ligas Agrarias tuvieron su base en el trabajo pastoral que la Iglesia
Catdlica paraguaya realizd en cuanto a generar un modelo productivo basado en la
solidaridad y en la biisqueda del bien comun. Rastros de este espiritu de trabajo son atn

evidentes en Repatriacion.

Diagnosticos comunitarios

Altervida realizd, como ya se dijo, diversos procesos de recopilacion de informacion en
las comunidades, lo que dio pauta para generar tanto la propuesta de zonificacién como
un diagnostico socioambiental del municipio.

Relaciones con el gobierno central

Con la Secretaria de Accion Social no se vio mayor relacion. Tampoco con oros

Ministerios. Las relaciones se establecieron principalmente con la municipalidad del

lugar y con la gobernacion departamental.

Relacion con el aparato Productivo

La idea central del proceso era crear zonas agricolas para la produccion familiar

campesina; para las comunidades indigenas; asi como limitar la expansion de los
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grandes productores de soja. Se pretendia también proteger las nacientes y curso de

agua en cada una de las zona.

Relaciones con Agencias de Cooperacion
La comunicacion generada por Altervida fue sobre todo hacia la agencia que brindaba

los fondos para el desarrollo de la experiencia (ICCO-Holanda).

A nivel Internacional

Ninguna

Fortalezas:

1. La buena relacion existente entre Altervida y COSOR.

2. El respaldo comunitario que se obtuvo para la elaboracion de la propuesta.

3. Los niveles de diagnostico y recoleccion de informacién que permitié que diversos
lideres comunitarios analizaran su realidad.

4. El contar con un equipo técnico de alto nivel por parte de Altervida.

5. Los recursos econdmicos de los que se dispuso para la realizacion de los estudios y la
propuesta de zonificacion.

6. Los espacios que se establecieron con las autoridades municipales y de la

gobernacion.

Limitaciones

1. Las discusiones y dificultades que se presentaron con las autoridades municipales,
quienes al final decidieron no apoyar la iniciativa.

2. La ausencia de una discusion mds amplia sobre el desarrollo a nivel municipal.

3. Las presiones ejercidas por los grandes productores para que la iniciativa no
prosperara.

4. El recelo que existe en algunas autoridades municipales sobre el trabajo que hacen las
ONG's en la zona.

5. La poca capacidad que tuvieron los lideres comunitarios para poder influenciar a sus
autoridades municipales.

6. Hoy en dia, la propuesta descansa en los archivos de Altervida.
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Resultados:

1. Un proceso de movilizacién importante para generar un diagndstico socioambiental

en Repatriacion.
2. Los proceso que se crearon de discusion y analisis sobre qué hacer en Repatriacion.

3. La propuesta de Zonificacion técnicamente elaborada.

Desafios

1. Lograr mover la voluntad politica para avanzar en procesos de indole comunitario.

2. La necesidad de alcanzar “acuerdos globales” en funcidén del municipio que vayan
mas alla de los intereses politico-partidarios cominmente en juego.

3. La concrecion y materializacion de acuerdos de desarrollo con instituciones de

gobierno y con otras agencias de cooperacion.
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6.4 Analisis de los tres casos de estudio

Como hemos visto en las tres experiencias anteriores, la sociedad civil paraguaya ha ido
desplegando una serie de acciones y estrategias, orientadas a incidir en la negociacion,
gestion e implementacion de la politica social a nivel local. Si bien, los ejemplos de
Atyrd, Carapegua y Repatriacion muestran diversas formas de movilizacion y
apropiacion del espacio publico, lo interesante de las experiencias es que el quehacer de
la politica publica es visto como un espacio privilegiado para la interaccion entre la

Sociedad Civil y el Estado.

Como hemos podido ver, dos de las tres propuestas generadas a nivel social requirieron
de esfuerzos técnicos considerables (las experiencias desarrolladas por el Instituto
Desarrollo en Carapegud; asi como la desarrollada por Altervida en Repatriacion. En
ambos casos los recursos fueron aportados por personal de ong’s, que articulando con
grupos comunitarios, generaron no sélo una propuesta de movilizacién sino también
una serie de propuestas de trabajo orientadas a mejorar la calidad de vida de la

poblacion del municipio).

En la experiencia de Repatriacion, si bien al inicio las autoridades municipales habian
mostrado su interés, progresivamente fueron retirando su apoyo a la iniciativa, ante las
dificultades que implicaba la negociacion de la misma con otros actores de poder en la

zona (sobre todo con los grandes productores de soja).

En dos de las tres iniciativas se logréd contar con el respaldo de las autoridades
municipales (Atyra, Carapegud). De hecho, en una de ellas (Atyra), fue la figura del

intendente la que genero en sus inicios el proceso de la politica.
Las iniciativas generadas a nivel municipal, si bien no contaron con grandes recursos
econdmicos, al motivar la participacion comunitaria (tanto en Atyrd como en

Carapegud) permitieron suplir con creces la carencia de los mismos.

Es importante mencionar que las tres iniciativas generadas a nivel municipal permiten

visualizar una agenda de mas largo plazo. El proceso en Atyra lleva mas de 15 afos; el
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de Carapegud apenas 3 afios; y el proceso de Repatriacion, apenas un afio. Sin embargo,

los aspectos del desarrollo a los que los tres procesos apuntan son de mas largo aliento.

Es necesario recordar que en el Paraguay, los gobiernos departamentales aparecieron
presupuestariamente por primera vez en la estructura de gasto publico en 1994 y con
una fuerte dependencia de las transferencias desde el nivel central, mientras en los
gobiernos locales, con una mayor trayectoria politica, se depende enteramente de
ingresos propios. Las transferencias que el gobierno central normalmente realiza hacia
el sector publico se limitan a la provision de recursos para algunas de sus entidades

descentralizadas (*'°).

Esta seria limitante presupuestaria hace mella en la capacidad que tienen los 6rganos
locales para poder poner en marcha politicas sociales que den respuesta a las

necesidades de la poblacion.

Ante la incapacidad del Estado de dar respuesta a las demandas generales en diversas
areas de la vida social, el campo de los gobiernos locales ha venido a ser un campo
nuevo de exploracion. Sibien el objeto de este estudio no es dar cuenta de los procesos
de descentralizacion en el pais, es claro que en los ultimos afios diversos actores
sociales van generando demandas que progresivamente recaen en los gobiernos
municipales, lo que trae aparejado una mayor responsabilidad para los mismos; y la

necesidad de buscar respuestas a las demandas que se le presentan.

Con poco presupuesto y con poco recurso humano, tal como acontece actualmente en
Paraguay, ademas de una baja preparacion técnica (en términos generales); es muy
dificil que los gobiernos locales puedan avanzar en dar alivio a las crecientes demandas

generadas por los grupos sociales.

16 Neffa, Juan Alberto. Descentralizacion Fiscal: EI Caso Paraguayo. Comision Econdmica para

América Latina y el Caribe. Serie Politica Fiscal 91. Proyecto Regional de Descentralizacion Fiscal.
CEPAL/GTZ. 82 pp.
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La articulacion de los actores sociales locales a la ejecucion de la politica social es una
necesidad de primer orden. La lucha por la ampliacion del espacio publico es una de la
tareas que debe acometer la sociedad civil paraguaya; asi como la desestatizacion de la
politica y el desmontaje de los procesos corporativos y clientelares que por afios han

ensombrecido la relacion Estado-Sociedad Civil.

Como hemos podido ver en las tres experiencias anteriores, la participacidon comunitaria
ha sido un elemento esencial en la implementacion de acciones tendientes a mejorar la

calidad de vida de la poblacion.

En el primer caso, la figura y el ejemplo del intendente Feliciano Martinez, fue central
para motivar la participacion comunitaria. Con algunos altibajos en los inicios, y luego
después con el recambio de autoridades municipales, la experiencia de hacer de Atyra la

ciudad mas limpia del Paraguay aun conserva sus pergaminos logrados.

El reconocimiento que hicieron tanto la Organizacion Panamericana de la Salud y la
Organizaciéon Mundial de la Salud en 1996- o la declaracion de “Capital ecologica de

Paraguay” por parte del Presidente Wasmosy en 1997, ain mantienen su vigencia.

En Atyra, la gente se siente comprometida con su ambiente y con la salud de su
poblacion. Sin embargo, el deceso de don Feliciano Martinez el 15 de marzo del 2005
no so6lo significo una pérdida para la gente del municipio de Atyra, sino para todos
aquellas otras ciudades que habian visto como posible la realizacion de la tarea del bien
comun. El liderazgo, la honradez, el trabajo bien hecho y sobre todo el ejemplo dado en
el servicio por don Feliciano fueron y siguen siendo de un enorme valor para la
poblacion atyrena. Si bien, otras autoridades municipales siguieron su ejemplo como el

caso de Wilfrido Figueredo, no sucedid lo mismo con Juan Francisco Ferreira.

A decir de la poblacion atyrefa, las dificultades que se han dado en mantener el
estimulo para el trabajo voluntario y la correspondiente relacion estrecha con las
autoridades municipales ha pasado por el liderazgo y ejemplos que dan las autoridades.
En el caso de don Feliciano, el decadlogo del intendente expuesto anteriormente, habla

del sentido de como la poblacion ve a su lider.
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Atyra ha logrado mantener con algunas dificultades los logros alcanzados, sin embargo
reconocen que los liderazgos actuales no gozan de la misma templanza, coraje y

solidaridad que mostraba don Feliciano Martinez.

En el caso de Carapegud, hemos visto que el estimulo inicial surgio de la ONG, Instituto
Desarrollo, quienes de comun acuerdo con el intendente municipal Angel Gonzalez y la
Junta Municipal aprobaron a inicios del mes de abril del 2002, una ordenanza en la cual
se declaran de interés municipal los Objetivos del Milenio (ODM). La estrategia para

atraer fondos y donaciones internacionales hacia el municipio ha sido certera.

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, a partir de haberse declarado a
Carapegua como el primer municipio en el mundo que hacia suyos los Objetivos del
Milenio sali6 a apoyar dicha iniciativa. Esto atrajo también el interés de otros
organismos de cooperacion (GTZ, JICA, etc.). Asimismo otras instituciones del estado
decidieron darle un mayor impulso a su presencia en la region. Ahora son mas
frecuentes los trabajos de relacionamiento entre los distintos 6rganos del Estado (Salud,

Educacion, Secretaria de Ambiente; Industria; etc.).

Si bien no han faltado dificultades, la Junta Municipal, con el Intendente a la cabeza
persisten en su empefio de hacer de Carapegud una ciudad que alcance antes que otros
municipios en el Paraguay, los objetivos que se han propuesto en la Cumbre del

Milenio.

En el caso de Repatriacion, de nuevo ha sido el trabajo de una ONG (ALTERVIDA), la
que ha impulsado de manera conjunta con la Coordinadora de Organizaciones Sociales
de Repatriacion (COSOR), desde el afio 2003, la iniciativa de crear una zonificacion del

distrito.

El proceso de consulta y la construccion de la propuesta técnica ha llevado mas de dos
afos y aun cuando la Junta Municipal se mostré en sus inicios dispuesta a discutir la
misma, en los Ultimos meses, las negociaciones se han visto ensombrecidas por la poca
voluntad politica de las autoridades municipales para hacer viable una ordenanza

municipal.
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Si bien, los municipios en el Paraguay, sufren de escasez de recursos econémicos, asi
como pocas posibilidades para la inversion social, estos tres esfuerzos muestran que es

posible movilizar a la sociedad civil bajo el marco del desarrollo comunitario.

De las tres experiencias relatadas anteriormente, podemos mencionar la importancia que
ha cobrado la participacion ciudadana. Ha sido en los espacios locales en donde se dan
muestras de interés por construir el Proyecto Pais que Paraguay necesita, pero aiin son

experiencias nuevas y en algunos casos, con bastantes dificultades para llevarse a cabo.

Llama sin embargo la atencidn, el hecho de que en la tres experiencias generadas a nivel
municipal, los 6rganos de promocion de las politicas sociales en el pais estuvieron
ausentes. En los tres casos estudiados, la ausencia de la Secretaria de Accion Social fue
notable; no sélo para apoyar con recursos, sino también para potenciar los esfuerzos

comunitarios que tiendan a mejorar las condiciones de vida de la poblacion paraguaya.

La inexistencia o debilidad del marco institucional que favorezca la creacion de
espacios para la conformacién de actores, asi como para la participacion ciudadana,
sumados a la herencia de gobiernos autoritarios y de practicas antidemocraticas,

quiérase o no han limitado el ejercicio de la ciudadania en Paraguay.

La descentralizacién en el pais ha avanzado muy lentamente y los resultados alcanzados
hasta el momento son minimos, dado que no se ha avanzado en la transferencia de
funciones y recursos desde el nivel central hacia los niveles subnacionales. Los
gobiernos departamentales reciben las asignaciones del Presupuesto General de Gastos
de la Nacion para funcionar con un perfil méas bien politico que de promotor de
emprendimientos sectoriales que coadyuven al desarrollo de los departamentos,
mientras que los municipios cumplen sus funciones en base a las capacidades minimas
de recaudaciones que les asignan las leyes, la mayoria de ellos sin poder dar respuestas

a las expectativas y necesidades de la poblacién.
Paraguay debe avanzar en un proceso de descentralizacion, que lleve a los municipios y

departamentos a tener un rol mds activo en la resolucion de las necesidades de la

comunidad
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Si bien, se logra ver una mayor presencia de las autoridades locales y de varios de los
organos del gobierno central en su representacion local (sobre todo, personal de salud y
educacion); en cuanto a la importancia de dichas experiencias, la ausencia de personal

de otros ministerios es notable.

Por otra parte, dos de las tres experiencias han permitido enriquecer el capital social de
las comunidades. La experiencia de organismos como Altervida y el Instituto Desarrollo
son reconocidos. Asi que en este caso, los grupos locales ven como una organizacion
de tipo ONG puede sumar aportando no solo experiencia sino conocimientos técnicos

al desarrollo comunitario.

Como nos lo recuerda Carlos Sabino, por desgracia o por fortuna “la politica social,
también es politica a secas: campo de consensos y disensos, terreno propicio para las
ilusiones colectivas, para la justificacion de programas, de ideologias y de acciones

concretas “(*'").

Marshall observaba como crucial para la ciudadania social el desarrollo de politicas
publicas sociales, las cuales representan la manifestacion tangible de la existencia de
una comunidad politica o republica de ciudadanos libres y solidarios entre si. Para
Marshall los efectos de las politicas sociales posibilitarian comunidades mas
cohesionadas y un enriquecimiento de la vida civilizada. Aunque no evitarian la
reproduccion de la desigualdad social, las politicas sociales si pueden procurar una
mayor nivelacion de recursos entre las clases. Ademas, si facilitarian la ‘igualdad de
oportunidades’, es decir, harian posible que al margen de las diferencias de clase, edad,
raza o género, los ciudadanos tuviesen los mismos derechos para desarrollar sus

potencialidades vitales ( *'®).

Las politicas publicas pueden ser percibidas como resultados contingentes que emergen
a lo largo de un itinerario interactivo entre distintos actores: el surgimiento de la
cuestion, la toma de posicion del Estado y de otros actores sociales. Esto significa que

las politicas estatales son el resultado del conflicto y/o la negociacion entre actores. La

*!7 Sabino, Carlos. Una Politica Social para la Pobreza. Encuentro Nacional de la Sociedad Civil. Area
IV: La Responsabilidad Social del Estado y de la Sociedad Civil. Caracas, Venezuela, 1993. 5 pp. mimeo
¥ Marshall, Thomas (1950), Citizenship and Social Class and Other Essays. Cambridge: Cambridge
University Press (Ed. Castellano, 1998, Ciudadania y clase social, Madrid: Alianza).
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forma en la que el Estado se haya constituido historicamente, ya sea como espacio o
como actor, determina la naturaleza de las arenas y de los intercambios a través de los
cuales interactuan los actores (anillos burocraticos, ejercicio de lobby “desde afuera”,
agencias o clientelas “capturadas”, etc.), y por lo tanto los lugares de registro que se

deben priorizar en el analisis (*"*)

De esa cuenta, si bien la sociedad civil paraguaya da muestras a nivel local de lo que se
puede lograr cuando la comunidad se organiza, seria importante visualizar otro tipo de
escenarios, de indole nacional, en donde los esfuerzos de la sociedad civil generen
propuestas de gran escala que logren mover al Estado hacia la satisfaccion de las
necesidades de la poblacién paraguaya. Es decir, pasar a ver el terreno de las politicas

sociales como un espacio privilegiado para la consecucion de derechos.

Tal como vimos anteriormente, en el analisis relacionado con la implementacién de las
politicas sociales por parte de la Secretaria de Accion Social, la participacion de los
beneficiarios en los programas y proyectos impulsados por la SAS ha sido minima. La
participacion se ha limitado en muchos casos a la presentacion de solicitudes y a recibir
y luego usufructuar los servicios que se construyeron. Se reconoce ademas que no hubo
un esfuerzo serio en promover la organizacion y la participacion de la comunidad. Estos
vacios no se visualizan en las experiencias en donde desde las iniciativas locales se
estimula la creacién de espacios y la participacion comunitaria. Consideramos que la
Secretaria de Accion Social deberia de aprender de estos esfuerzos, este es un desafio

importante en la agenda proxima de la politica social en el pais.

Por otra parte, una politica social, que se precie de ser amplia e integral, debe ser el
resultado de un proyecto pais y de un modelo de desarrollo alternativo que incluya a los
grandes segmentos de poblacién que han sido excluidos del desarrollo a lo largo de las

ultimas décadas en el pais.

El Estado paraguayo deberia transitar hacia resolucion de las grandes necesidades de la
poblacion. La construccion del sentido del bien comun, del destino comun requieren

que el Estado articule de mejor manera sus propuestas en relacion con la sociedad civil.

1% Alonso, Guillermo V. Politica y seguridad social en la Argentina de los “90. Mifio y Davila editores.
FLACSO. lera edicion, Buenos Aires, Argentina, marzo del 2000.
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Encontrar espacios de articulacion entre los organismos del Estado y las organizaciones
de la sociedad civil es una de las necesidades prioritarias si se quiere avanzar en una
agenda mas amplia y mds incluyente. Esto también requiere que la sociedad civil
paraguaya se fortalezca y desarrolle no sélo la experiencia de pasar de la protesta a la
propuesta, sino también la capacidad de auditar el trabajo del Estado, de disputarle el
terreno de la estadistica, y sobre todo de demostrarle que es posible construir un mejor

pais si participan todos.
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CAPITULO VII

CONCLUSIONES

Esta tesis explora la utilizacion de la Teoria Relacional para analizar la emergencia y
puesta en marcha de las politicas sociales en Paraguay durante el periodo de la
transicion democratica (1989-2005). Al utilizar la Teoria Relacional pretendiamos
analizar los vinculos que se establecen entre las categorias centrales (Estado, Mercado,
Sociedad Civil y Nacion), con el fin de determinar las formas que toman dichas
relaciones y como se concretizan en el &mbito de las politicas publicas, en nuestro caso,

en el de las politicas sociales.

En un primer momento los elementos que surgen del analisis es que con una historia de
un régimen autoritario de larga data (1954-1989), que descuid6 profundamente la
busqueda de soluciones a los problemas sociales y que consolidé un Estado
prebendario, centralista y un modelo de institucionalidad que instrumentaba la sujecion
de la sociedad civil al Estado, era muy poco probable encontrar un modelo de politicas
sociales que fomentar el Bienestar general de la poblacion y que garantizara una amplia
proteccion a aquellos sectores mas vulnerados de la sociedad. Antes bien lo que
encontramos fue a un Estado paraguayo sigue privilegiando a un grupo reducido de
sectores en detrimento de las grandes mayorias. El modelo de desarrollo imperante en el
pais prueba la ausencia de un proceso de acumulacion eficiente que permita la
redistribucion de la riqueza y la atencion de las necesidades de grandes sectores de

poblacion.

Por otro lado, el mercado ha sido incapaz de generar un modelo productivo capaz de
fomentar la produccion, generador de empleos y de efectos redistributivos. El modelo
econdmico sobre todo se sigue sustentando en la produccion agricola y pecuaria; y lo
que es mas preocupante, el modelo “sojero” va progresivamente desplazando a grandes
contingentes de poblacion campesina que pasan a engrosar el ejercito de los

desocupados.

La estructura de la propiedad impide la transformacion del agro hacia una transicion

urbano-industrial y, por otra parte, condena a la miseria a los productores parcelarios,
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quienes se debate entre la precariedad de sus condiciones de vida y la condicion errante

como campesinos sin tierra o marginales urbanos.

La existencia de un mercado con tendencia a la reprimarizacion, con un bajo nivel
industrial, sustentado basicamente en la produccion agricola y ganadera; y sirviendo de
puente en el comercio de intermediacion en la region, no hace muchos esfuerzos porque
a nivel del Estado se articulen politicas sociales que beneficien a grandes sectores de la
poblacion. Le es mas propicio un Estado minimo, que reduzca el gasto, y que reduzca

los aportes patronales y los impuestos.

Esto ha traido consigo, segin la Encuesta de Hogares 2002, que cerca de 2.689.000
personas vivan en condiciones de pobreza, lo que equivale al 48,8% de la poblacion,
debido a que sus ingresos son inferiores al costo de una Canasta Basica de Consumo. En
el area rural la pobreza alcanzaba en el mismo periodo al 52,3% de sus habitantes,

mientras que en el 4rea urbana representa el 46,1%.

La profundizacion de la desigualdad social muestran las dificultades por la que atraviesa
la democracia paraguaya. El Paraguay mantiene una de las distribuciones mas
desiguales de la riqueza y del Ingreso en Latinoamérica. El 10% mas rico de la
poblacion se lleva el 39% de los ingresos totales, mientras que el 10% mas pobre
solamente alcanza el 0,7% de los mismos. La desigualdad de los ingresos provoca que

en el mediano o largo plazo las diferencias entre ricos y pobres se mantenga o aumente

Segun Delich, el modelo exitoso es aquel que articula de manera adecuada al Estado, la
sociedad y el mercado. Este coeficiente de articulacion se refleja en los siguientes
aspectos: Por la capacidad del Estado de establecer politicas de Estado, de la sociedad
de orientarse culturalmente hacia la racionalidad y del mercado de introducir no sélo el

consumo sino la produccién como elementos constitutivos de la relacion.

Estos elementos han estado gravemente ausentes en el caso del modelo paraguayo. Son
minimas las politicas de Estado que se han generado en el pais durante la transicion
(quizés Unicamente la Reforma Educativa, que ha trascendido ya mas de dos gobiernos).

Sin embargo, en el ambito de la reduccion de la pobreza, no es sino hasta el afio 2003
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cuando se establece la Estrategia para la Reduccion de la Pobreza, y no es sino hasta el

afio 2005 cuando se inicia su incipiente puesta en marcha.

No es casual que el Estado paraguayo destine unicamente un 9,0% de su PIB al gasto
social durante el periodo 2002-2003, lo que lo ubica entre los paises de mas bajos
indices de gasto de la region, junto con Honduras, El Salvador, Bolivia, Pert y

Guatemala (esto equivale a una inversion per capita de 114 USS$ por habitante).

Tampoco la sociedad civil es ajena a este descalabro. Si bien, hay algunos leves indicios
de mejoria, la sociedad civil paraguaya es en términos generales, débil y con poca
capacidad de propuesta y de movilizacion. Si bien, un 75% de la poblacion paraguaya
en edad de voto estd afiliada a algin partido politico, esto no es un indicador

significativo de las capacidades de movilizacion que puede alcanzar la misma.

Cuando en el afio 1995 se crea la Secretaria de Accidon Social (SAS) como el 6rgano
rector del conjunto de acciones gubernamentales de las politicas y programas sociales
en el pais, no so6lo se tenia la esperanza que la misma promoveria de manera activa el
establecimiento de politicas publicas amplias y generosas para los sectores populares,
sino que también abriria de manera permanente el debate sobre el modelo de politicas
publicas que el pais requiere y necesita para hacerle frente a las grandes necesidades de

su poblacion.

En primer lugar, el modelo de provision de las politicas sociales que se siguid utilizo el
formato de los Fondos de Inversion Social, con un enfoque fuertemente perneado por
politicas de focalizacion de mediana escala, con intencion de favorecer Unicamente a

aquellos sectores empobrecidos de las dos tltimas décadas.

Sin embargo, el modelo de Secretaria que emerge es muy parecido al modelo puesto
en marcha en otros paises de América Latina, bajo el formato de los Fondos de
Inversion Social, los cuales habian surgido como resultado de la profunda crisis
economica que afectd a muchos paises de la region, asi como por los proceso de re-

estructuracion del Estado que en buena medida venia siendo promovida como resultado
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de los programas de Ajuste Estructural que fueron aplicados en el continente durante

este periodo, bajo un modelo econdmico de corte neoliberal.

Es decir, el modelo de politicas sociales que a partir de ese momento se pondrian en
marcha estaria fuertemente condicionada por un modelo de provision de bienestar social
incompleto, orientado a grupos en riesgo y bajo criterios de focalizacion, asi como con
programas de corto plazo y de baja inversion social. Esto generaria también un modelo
institucional relativamente débil, con poca capacidad de accion y con escasos recursos

economicos y financieros.

Los programas estan basicamente orientados a mitigar los efectos del ajuste economico,
y la subsecuente pobreza que trajo consigo. El énfasis esta puesto en focalizar el gasto
hacia los sectores mas pobres y/o empobrecidos, sin una participacion mayor de otros
grupos sociales, que puedan reivindicar derechos. El énfasis del modelo esta puesto en
la racionalidad del gasto mediante una adecuada asignacion de los recursos a grupos
focalizados; sin ir mas lejos hacia las causas estructurales que generan la pobreza en el
pais. La Secretaria de Accioén Social siguié entonces un modelo de intervencion que

limita grandemente el ejercicio de los derechos ciudadanos.

Este modelo de politica social estd en sintonia con la configuraciéon de un Estado
minimo y una sociedad de mercado; por lo cual, al no abocarse a resolver los graves
problemas de la sociedad, sino a paliar temporalmente las necesidades sociales o bien a
poner parches a las dificultades, termina siendo insuficiente en tanto que la politica
social tiene como funcidon la contencién y la descentralizacion de los puntos
conflictivos. En este contexto, los derechos ciudadanos de tercera generacion (derecho

al desarrollo), son desvinculados de los derechos sociales y del trabajo.

De esa cuenta, escasos recursos, debilidad institucional, incapacidad de la sociedad
civil, posibilitan un modelo de politicas sociales sustentado en baja cobertura de
Bienestar Social, bajos niveles de proteccion a la poblacion vulnerable, criterios basicos
de focalizacion de los escasos recursos, riesgo de captura de las politicas sociales por

grupos de interés particular; asi como prioridades programaticas de corto plazo o de
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emergencia, bajos niveles de participacion ciudadana; e irregulares mecanismos de

control, monitoreo y evaluacion de dichas politicas.

Adicionalmente a ello, la Secretaria de Accion Social ha mostrado una dependencia
casi total a los préstamos internacionales y a los fondos de cooperacion externa. Por
ejemplo, de los casi US$ 112 millones de dolares manejados en el periodo 1996-2005;
USS$ 95 millones ( 85% se correspondian a créditos internacionales) y so6lo US$ 17
millones (15%) eran fondos situados por el gobierno nacional para la atencion de las
necesidades de la poblacion. Si dichos fondos los distribuimos en los 10 afios analizados
nos damos cuenta que por afno corresponderia una inversion de 11.2 millones de USS$,
los cuales son insuficientes para hacerle frente a la pobreza de mas de 2.7 millones de

paraguayos y paraguayas.

Este modelo de hacer politica social, al no estar articulado con otro tipo de politicas de
desarrollo, muchos de sus esfuerzos quedan en el aire. Asi, en un buen porcentaje, los
proyectos que se impulsan no mejoran sustantivamente la calidad de vida de Ia
poblacion, ya que estdn pensados como proyectos puntuales y no articulados al aparato

productivo.

Al no estar vinculado el proyecto a ninguna estrategia de desarrollo més amplia, las
municipalidades tampoco tienen mucho qué hacer ni que decidir. Ademas, los

programas suelen no permitirles decidir ni influenciar el destino de los fondos.

Si bien, como hemos visto en las tres experiencias que revisamos a nivel local (Atyra,
Carapegua y Repatriacion), la sociedad civil paraguaya ha ido de manera paulatina
desplegando una serie de acciones y estrategias, orientadas a incidir en la negociacion,
gestion e implementacion de la politica social a nivel local. Lo interesante de estas
experiencias es que el quehacer de la politica publica es visto como un espacio

privilegiado para la interaccion entre la Sociedad Civil y el Estado.
Las iniciativas generadas a nivel municipal, si bien no contaron con grandes recursos

econdmicos, al motivar la participacion comunitaria (tanto en Atyrd como en

Carapegua) permitieron suplir con creces la carencia de los mismos.
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Es importante mencionar que las tres iniciativas generadas a nivel municipal permiten
visualizar una agenda de mads largo plazo. El proceso en Atyra lleva mas de 15 afos; el
de Carapegua apenas 3 afios; y el proceso de Repatriacion, apenas un afio. Sin embargo,

los aspectos del desarrollo a los que los tres procesos apuntan son de mas largo aliento.

Llama sin embargo la atencion, el hecho de que en la tres experiencias generadas a nivel
municipal, los 6rganos de promocion de las politicas sociales en el pais estuvieron
ausentes. En los tres casos estudiados, la ausencia de la Secretaria de Accion Social fue
notable; no sélo para apoyar con recursos, sino también para potenciar los esfuerzos

comunitarios que tiendan a mejorar las condiciones de vida de la poblacion paraguaya.

En conclusion podemos decir que el peso que las unidades o campos de andlisis
(Estado, Mercado, Sociedad Civil y Nacién) tienen en la conformacién de la politica
social es determinante. Que los largos afios de dictadura atin condicionan las resultantes
en las politicas sociales. Que las posibilidades de la sociedad civil para incidir en la
politica publica, si bien hay algunos signos alentadores, muestran que los mismos son
aun muy incipientes. Que a la estructura de mercado en Paraguay, sustentado en la
exportacion primaria y en la triangulacion comercial, no motiva a la emergencia de un
modelo de politicas sociales mas amplio y de Bienestar General, sino que mas bien
promueve la configuracion de un Estado minimo. A lo que se suma, serios nubarrones
sobre un proyecto de futuro colectivo, y con vision de futuro, que ha llevado a miles de

paraguayos y paraguayas fuera del territorio nacional.

El modelo de hacer politica social en el pais, desde la creacion de la Secretaria de
Accion Social en 1995, ha sido fuertemente permeado por un modelo de indole
neoliberal, que utiliza el formato de Fondo de Inversién Social, con politicas de
focalizacion a baja o mediana escala, orientado a grupos vulnerables (aunque no
siempre se cumple dicho propoésito) y con bajos niveles de cobertura para el Bienestar

social de la poblacion.

El estudio confirma las hipdtesis que la politica social en Paraguay ha mostrado un

limitado impacto, no sélo por el poco volumen financiero que recibe, sino porque no
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responde a un proceso articulador de politicas publicas que refuerce y fortalezca las

iniciativas de la sociedad civil y el aparato productivo del pais.

También se confirma que hay una tendencia a maximizar el discurso sobre la
participacion ciudadana en el disefio, gestion e implementacion de las politicas sociales,
pero que en la practica, la misma no es motivada, es insuficiente y presenta graves

vacios.
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ANEXO #1

LISTADO DE PERSONAS ENTREVISTADAS

Nombre de la persona

Cargo que Ocupa

Lugar y fecha

1. Francisco Sanchez

Miembro equipo Politicas

sociales SAS

SAS 19, 20, 25 de octubre y 23 de
noviembre

2. Francisco Palau

Coordinador de PRODECO

PRODECO 26, 27, y 28 de octubre,
1°. De noviembre, 23 y 29 de
noviembre.

2. Diosnel Acuia Equipo de Administracion | PRODECO, 26, 27 y 28 de octubre.
PRODECO Y 1°. De Noviembre

3. Abel Florentin Equipo de Administracion | PRODECO, 26, 27 y 28 de octubre.
PRODECO Y 1°. De Noviembre

4., Sara Pérez

Equipo Técnico PRODECO

PRODECO. 27, 28 de octubre , 1°.
Y 23 de noviembre.

5. Victor Centuriéon

Equipo Técnico PRODECO

PRODECO. 28 de octubre; 1°. De
noviembre.

6. Oscar Cuevas

Equipo Técnico PRODECO

PRODECO. 1° Nov

7. Marco Aurelio Nigro
Magalhaes y Nelson Franco

Director Geosurvey y
Estadigrafo Geosurvey

Geosurvey. 29 de octubre

8. Participaciéon en reunid
mensual del personal de
PRODECO

Todo el equipo de PRODECO

PRODECO. 1 de noviembre

9. Maria Ester Jiménez.

Ministra SAS.

SAS. 2 noviembre.

10. Ana Louteiro

Directora CADES

SAS. 2 noviembre

11. Jorge Centurién

Equipo de Coordinacioén SAS.

SAS. 3 noviembre

12. José Luis Tabeada Agente Desarrollo | San Juan Misiones. 4, 5 noviembre
Comunitario Misiones
13. Oswaldo Vasquez Agente Desarrollo | San Juan Misiones 4,5 noviembre

Comunitario Misiones

14. Victor Hugo Periera

Intendente San Juan Misiones.
Presidente CDL

San Juan Misiones 4 noviembre

15. Augusto Galeano Secretario de Prensa. | San Juan Misiones. 4 de
Municipalidad San Juan | noviembre
Misiones
16. Magdalena Capurro de | Miembro CDL San Juan | San Juan Misiones. 4 de
Llanos Misiones. Delegada Iglesia noviembre

17. Daniel Velasquez

Asistente Técnico Villa Florida

Villa Florida. 4 de noviembre

18. Lorenzo Irdn

Intendente Villa Florida

Villa Florida. 4 de noviembre

19. Antonio Gonzalez

Miembro CDL San Miguel.

San Miguel. 4 de noviembre

20. Efrén Gonzalez

Intendente San Miguel

San Miguel 4 de noviembre

21. Silverio Centurion;
Cipriano Centurién; Santiago

Colman; Ramén Benitez;
Zacarias Cabrera; Lidia
Salinas.

Comité de Produccién Santa
Rosa. Tambo Il.

Santa Rosa. 5 de noviembre

22. Amancio Centuriéon

Comité de Producciéon Santa
Rosa Tambo I.

Santa Rosa. 5 de noviembre

23. Juan Carlos Espindola;
Rosalia del Valle; Silvio Vera;
Fabiana Benitez; Adrian
Rodas; Jorge Sanchez

CDL Ayolas

Ayolas 5 de noviembre

24. Héctor Ayala

Asistente Técnico Ayolas

Ayolas 5 de noviembre

25. Bernardo Quir6z

Presidente Comité de

Produccién Ayolas.

Ayolas 5 de noviembre

26. Erico Arrieta

Vice —Presidente CDL

San Juan Misiones 5 noviembre

27. Mirta Galeano

Miembro CDD Misiones

San Juan Misiones 5 noviembre
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LISTADO DE PERSONAS ENTREVISTADAS

Nombre de la persona

Cargo que Ocupa

Lugar y fecha

28. Comunidad Ibafiez Rojas. 2
miembros.

Comité de Produccion Ibarfiez

Rojas. Cria de Cerdos

Ibafiez Rojas 5 noviembre

29. Luciano Bord6n

Asistente Técnico |Ibarfiez Rojas

Ibafiez Rojas 5 noviembre

30. Ricardo Yenat

Intendente San Ighacio, Misiones

San Ignacio 5 noviembre

31. Matrio Fleitas Presidente CDL San Ignhacio, | San Ignhacio 5 noviembre
Misiones

32. Asuncién Nuiiez AT San Ignacio San Ignacio 5 noviembre

33. Tomasa Mufioz, Inocencia | Comité de Producciéon San | SanlIghacio 5 noviembre

Rojas, Carolina Jiménez, Maria
Rosa Ramirez; Gabina Torres

Ignacio. Mujeres en solidaridad.
Panificados

34. Bernardino Ayala; Roque
Jacinto Servin, Verénica Torres,
Maria Soledad Servin; Julio
Cesar Caballero

Grupo comunitario. Perfil
aprobado. At. Asunciéon Nufiez

San Ignacio 5 noviembre

35. Julio Galeano

At San Ignacio

San Ignacio 5 noviembre

36. Maria Asuncién Agliero

Comité Producciéon San Ignacio.
Mujeres. Plantas medicinales

San Ighacio 5 noviembre

37. Gustavo Lopez Agente Desarrollo Comunitario | Encarnacion, 6,7,8
ltapua noviembre
38. Perla Merlez, Agustin | CDL Santisima Trinidad Santisma  Trinidad, 6
olivera; Arsenio Barbosa,; noviembre
39. Juan Miranda At Santisima Trinidad y Jesus Santisima Trinidad, 6
noviembre
40. Juliana Vasconcelos At Santisima Trinidad y Jesus Santisima Trinidad, 6
noviembre
41 Héctor Martinez; Esmilcen | Grupo comunitario.  Santisima | Santisima Trinidad, 6
Arce; Lidia Villalba Trinidad noviembre
42. Soledad M. Turistas Santisima Trinidad Santisima Trinidad, 6
noviembre
43. Juliana Koch Turistas Santisima Trinidad Santisima Trinidad, 6
noviembre
44. Pedro Hellemans Intendente Capitan Miranda Capitan Miranda, 6
noviembre
45, Gustavo Ricardo Osmik Intendente Nueva Alborada Nueva Alborada, 6
noviembre
46. Alba Raquel Salazar Grupo comunitario. Nueva | Nueva Alborada, 6
Alborada noviembre

47. Angélica Ferndndez

CDL Cambyreta.

Cambyreta, 6 noviembre

48. Aldo Lepetti

Intendente y presidente CDL. San
Juan del Parana

San Juan del Parana, 7
noviembre

49, Bernabé Medina

Comité de Produccién San Juan
del Parana. Panificados

San Juan del Parana, 7
noviembre

50. Vicenta Gonzalez

CDL San Juan del Parana

San Juan del Parana, 7
noviembre

51. Aldo Rios AT Encarnacién Encarnacion, 7
noviembre

52. Daniel Lugo CDL Encarnacién Encarnacion, 7
noviembre

53. 3 miembros de la comision | Encarnacion. CDD ltapua Encarnacion, 7

de afectados de Yacyreta + 1 noviembre

representante de la

gobernacion

54. Luis Romero, Francisca | Comité de Produccién. José | José Leandro Oviedo, 8

Ocampos Leandro Oviedo. Panificados noviembre

55. Silverio Jiménez

CDL José L. Oviedo.

José L. Oviedo, 8
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noviembre

56. Silvio Lizamoén CDL José Leandro Oviedo. José L. Oviedo. 8
noviembre

57. Oscar Ramdén Ocampos Intendente José Leandro Oviedo José L. Oviedo. 8
noviembre

58. Mercedes Melda Soley CDL San Pedro del Parana San Pedro del Parana, 8
noviembre

59. Victorio Rivero Lopez Intendente San Pedro del Parana San Pedro del Parana, 8
noviembre

60. Hugo Bernadou CDL. Presidente General Artigas General Artigas, 8
noviembre

61. Anastasio Ferreira Ferreira Intendente General Artigas General Artigas, 8
noviembre

62. Tatiana Trociuk

Intendente Fram

Fram, 8 noviembre

63. Antonio Farifia

Agente Desarrollo Comunitario

Natalio, 9 y 10 noviembre

ltapua
64. Ramoén Armoa, Juan lrala CDL Jesus CDL, Jesus, 9 noviembre
65. Julio Irala Intendente Jesus Jesus, 9 noviembre
66. Victor Contreras At Jesus Jesus, 9 noviembre

67. Visita a la comunidad de
Kamby. 2 personas

Jesus. Grupo Comunitario

Jesus, 9 noviembre

66. Modesta Gonzalez

Intendenta Natalio

Natalio, 9 noviembre

67. Francisco Paniagua, Dina
Martinez.

CDL Natalio

Natalio, 9 noviembre

68. Adolfina Saucedo de
Gonzalez, Felipe Gonzalez,
Silvina Paniagua, Hermelinda
de Ojeda, Herna Amarilla;
Dolina Rojas, Anibal
Maldonado; Silverio Gonzalez

Grupo Comunitario. Natalio

Natalio, 9 noviembre

69. Carolina de Baez y P. Daniel
Bollano

CDL Yatytay

Yatytay, 9 noviembre

70. Irma Benitez, Fernanda | Comité de Produccidon Kufa | Yatytay, 9 noviembre
Baez, Beatriz Valiente, Emma | Guapa. Productos limpieza

Ayala, Graciela Florentin, Santa

Elizabeth Franco, Juliana | Yatytay

Duarte, Graciela Baez,

Leonarda Aquino, Ramodn

Gonzalez, Andres Baez, Blanca

Esther Silvero

71. Fermina Medina AT Yatytay Yatytay 9 noviembre
72. Manuel Saya Toledo Intendente Yatytay Yatytay 9 noviembre
73. Ramoén Leguizamén CDL Edelira Edelira, 9 nhoviembre

74. Zuima Gonzalez AT Edelira Edelira, 9 noviembre

75. Comunidad Indigena Tapyi | Comité de Producciébn Loma | Edelira, 9 noviembre

Loma Clavel. 4 personas

Clavel. Diversificacidn agricola

76. Haruvo Masuzagua CDL Capitan Meza Capitan Meza, 9
noviembre

77. Luis Alberto Larré Intendente Capitan Meza Capitan Meza, 9
noviembre

78. Eusebio Colman

Intendente Edelira

Edelira, 10 noviembre

79. Andrés Nagami

Intendente Pirapo6

Pirap6, 10 noviembre

80. Juan Joerissen, Yoshio Kudo, | CDL Pirap6 Pirap6, 10 noviembre
Ernesto Fretes y Bonifacio

Villalba

81. Teodoro Barreiro CDL Alto Vera Alto Verd, 10 noviembre

82. Cleofe Quifibnez, Juan

CDL Bella Vista

Bella Vista, 10 noviembre
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Guido Gallas

84. Ricardo Paredes

CDL Hohenau

Hohenau, 10 noviembre

85. Lazaro Bogado

CDL Obligado

Hohenau, 10 noviembre

86. Federico Schulz

Intendente Hohenau

Hohenau, 10 noviembre

87. Guillermo Souto

Agente Desarrollo Comunitario
Neembuct

Pilar, 11 y 12 noviembre

88. Rafael Gonzalez

Agente Desarrollo Comunitario
Neembuct

Pilar, 11 y 12 noviembre

89. Blas Romero

At Neembucl

Pilar, 11 noviembre

90. Eber Montarfo

At Neembucl

Pilar, 11 noviembre

91. Ramoén Morinigo Hermosilla

Intendente Isla Umbd, presidente
CDL

Isla Umbu, 11 noviembre

92. Felisa Silvina

Florenciano

Rios;

Comité de Producciéon Isleria.

Panaderia

Isleria, 11 noviembre

93. Alberto Alfonso, Clemente
Vega, Aureliano Rivas, Mario
Rivas, Teodocio Martinez

Comité de Producciéon Costa Poi
Produccion Apicola.

Costa Poi, 11 noviembre

94. Arnulfo Martinez, Ramona | CDL. Presidente Desmochados, 11

Lezcano noviembre

95. Patrocinio Alvides Intendente Desmochados Desmochados, 11
noviembre

96. Rafael Estigarribia

Intendente Humaita

Humaita, 11 noviembre

97. Blanca Zarza

CDL Humaita

Humaita, 11 noviembre

98. German Amailla

AT Huamita

Humaita, 11 noviembre

99. Luis Ginés Espinola; Antonio
Benitez, M&xima Benitez, Pablo
Benitez, Teodocia Torres.

Comité de Produccion Humaita.
Tambo

Humaita, 11 noviembre

100. Edgar Isabeliano CDL General Diaz General Diaz, 11
noviembre

101. Carlos Nicolas Romero Intendente General Diaz General Diaz, 11
noviembre

102. Dario Intendente de Pilar Pilar, 11 noviembre

103. Odilén Barrios Intendente de Guazu Cua Guazu cua, 12 noviembre

104. Alberto Botino

At Neembucu

Tacuaras, 12 noviembre

105. Gustavo Retamozo AT Neembuci Tacuaras, 12 noviembre
106. Liliana Lopez Grupo comunitario en Paso Typy Paso Typy, 12 noviembre
107. Ramoén Ghiringhelli Intendente Tacuaras Tacuaras, 12 noviembre
108. Norma Rojas CDL Tacuaras Tacuaras, 12 noviembre
109. Otilio Ramoén Osuna Punta diamantes, Grupo | Punta  Diamantes, 12
comunitario noviembre
110. Justo Roman y Julia Rojas Grupo Comunitario. Tacuaras Punta  diamante, 12
noviembre
111. Francisco Bernal Secretario Atyra Nov 2006
112. Blanca Berdejo Vda. De | Viuda Intendente Feliciano | Nov 2006
Martinez Martinez
113. José Molinas Director Instituto Desarrollo 2005-2006
114. Héctor Britez Primer Secretario Consejo | 2008
Desarrollo Carapegua
115. Mary Gonzalez Secretaria Municipalidad | 2008
Carapegua
116.Juan Garcia Fundacién Ofiondivepa 2008
117. Raul Vera Altervida 2006-2007
118. José Ibarra Altervida 2006
119. Zulma Unzain Altervida 2006-2007
120. Victor Benitez Altervida 2006
121. Vicente Cano COSOR 2006-2007
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Estudio sobre la gestion de las politicas sociales en el Municipio.

Departamento Municipio

Comunidad Fecha de visita

I. DATOS GENERALES
1. Sexo del entrevistado/a : a. Masculino b Femenino. 2. Edad del Entrevistado:

3. Estado Civil: a.soltero b.Unido c.casado d.divorciado e. viudo.

4. Ocupacién del Entrevistado/a:

1. SOBRE LAS POLITICAS SOCIALES PUESTAS EN MARCHA

5. Sabe usted, si en el municipio, en los Gltimos 10 afios se han puesto en marcha algun tipo de

politica social que beneficie a la comunidad:

a. Si b.No  c. No sabe/No Responde

6. Si respondié que si a la pregunta anterior: sabe usted qué tipo de politicas sociales se han

realizado en los dltimos 10 afios en este municipio.

Tipo de Politicas

En el area de pobreza

En el area de desarrollo

En el area de capital social

En el area de gobierno local

En el area del funcionamiento de los servicios sociales

En relacion a la comunicacion Social

En el area educativa

En el area de salud

Otras
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7. Sabe Usted, quién o quienes llevaron a cabo dichas Politicas sociales

Procedencia

a. Representantes de la corporacién municipal

b. Representantes ministerios Gobierno

c. Representantes de ONGs

c. Representantes de otras instituciones sociales

e. Empresarios locales
f. Otros
k. NS/NR

8. Qué tipo de utilidad han tenido dichas politicas sociales:

Tipo de politica

En el area de pobreza

En el area de desarrollo

En el area de capital social

En el area de gobierno local

En el area del funcionamiento de los
servicios sociales

En relacion a la comunicacion Social
En el area educativa

En el area de salud

Otras

Tipo de Politica llevada a

cabo

Uso o utilidad

9.Qué tipo de politicas ha implementado la municipalidad en los tltimos diez afios en las siguientes

areas:

Areas de intervencién

Pobreza

Desarrollo

Capital social

Gobierno local

En el area del funcionamiento de los
servicios sociales

En relacion a la comunicacion Social

En el area educativa

Politicas relacionadas
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En el area de salud

Otras

I1l. PARTICIPACION EN LA NEGOCIACION, ELABORACION Y GESTION DE LA
POLITICA MUNICIPAL

10. Particip6é usted en la identificacion de las lineas o areas de politicas municipales a ser
implementadas.

a.si B.No. C.No Sabe/No Responde

11. Quienes participaron en la identificacion de dichas lineas o areas:

a. La mayoria de miembros de la comunidad g. Representantes ministerios Gobierno
b. algunos miembros de la comunidad h. Representantes de ONGs

¢. Muy pocos miembros de la comunidad i. Empresarios locales

d. Solo los lideres de la comunidad j- Otros

e. Representantes de la corporacién municipal k. NS/NR

f. Representantes del otras organizaciones sociales

12. La identificacion de dichas lineas o areas fue un proceso

a. Muy dificil b. Dificil c. no fue dificil pero no facil  d. facil e.NS/NR

13. Cuéntas reuniones se hicieron para identificar dichas lineas de trabajo

a. De 1 a3 reuniones b. De 4 a 6 reuniones c.de 7 a 10 reuniones d. Mas de 10 reuniones

14. Se promovid la participacion de las Mujeres en dichos espacios:.
a. Si b. No C. No Sabe/No Responde

15. Se promovio la participacién de los méas pobres en la identificacion de esas necesidades :
a. Si b.No . C. No Sabe/No Responde

16. Se promovid la participacién de los jovenes en la identificacién de esas necesidades :
a. Si b.No. C. No Sabe/No Responde

17. El proceso para llegar al consenso sobre dichos proyectos fue:

a. Muy dificil b. Dificil c. no fue dificil pero no facil  d. facil e. NS/NR

280




18. Podria usted mencionar 3 factores que permitieron que se llegara a dicho consenso:

1.

2.

3.

19. Cémo se determinaron los proyectos que iban a ser implementados a través de dichas politicas.

a. a través de una reunion de la comunidad

b. a través del comité pro-mejoramiento

c. a través de las autoridades locales

d. A través de representantes municipalidad

e. a través de representantes otros ministerios
f. a través representantes partidos politicos

g. Representantes Ongs

h. empresarios locales

i. otros

I NS/NR

20. Quiénes decidieron que estos proyectos eran los mas importantes

a. En una reunion de la comunidad

b. Lo decidi6 el Comité

c. Representantes de la municipalidad

d. representantes ministerios de gobierno

21. Quién o quienes elaboraron los proyectos:

a. Los miembros del comité de la comunidad

b. Los miembros del comité con la ayuda de la

municipalidad

c. Representantes de la municipalidad

d. Representantes Ministerios de gobierno

e. representantes partidos politicos

IV. IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS

e. Representantes partidos politicos
f. Representantes ONGs

g. Empresarios locales

h. Otros

i. NS/NR

f. Represenantes Ongs

g. Empresas locales

h. ongs
i. Otros

j. NS/NR

22. En su consideracién, cuales han sido las 3 4reas mas importantes en las que la municipalidad ha

implementado sus politicas :
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23. De la siguiente lista, podria usted decirnos que

municipal en los Gltimos 10 afios

Salud

Equipamiento de

Servicios de Salud

Educacion

Equipamiento de

servicios educativos

Apoyo para la
organizacion de grupos

comunitarios

Infraestructura Agua

Infraestructura medio

ambiente

Generacion de empleos

Otros

Infraestructura en Salud

Nutricidén

Infraestructura en Educacion

Entrenamiento para el trabajo

Fortalecimiento organizacional

Infraestructura Saneamiento Bésico

Reasentamiento de poblacion

Microcréditos

24, Cuéanto tiempo ha tomado poner en marcha dichos proyectos

proyectos se han implementado a nivel

Capacitacion en Salud

Alimentacion

Capacitacion en Educacion

Equipamiento de Centros

de Capacitacion

Estudios de Pre-Inversion

Infraestructura vial

Apoyo a viudas vy

huérfanos

Bancos comunales

Categorias 1-3

meses

4-6 7-9 10-12

meses meses | meses

Entre

uno

y

dos afios

Mas de | No se ha | No Sabe/
dos afios | impleme | No

ntado responde

Cobertura en Salud

Cobertura en
Educacion
Equipamiento de

servicios educativos

Apoyo para la
organizacion de

grupos comunitarios

Alimentacion

Nutricién

Entrenamiento  para

el trabajo

Fortalecimiento

organizacional

Capacitacion para
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personal de Salud

Capacitacion para

personal de
Educacion
Equipamiento de

Servicios de Salud

Equipamiento  para

escuelas

Infraestructura vial

Infraestructura Agua

Infraestructura medio

ambiente

Infraestructura en

Educacion

Infraestructura

Saneamiento Basico

Microcréditos

Generacion de

empleos

Otros

25. Hubo capacitacién para la ejecucion de los proyectos:
a. Si b. No c. No sabe/No Responde

26. Cada cuanto fueron las capacitaciones:

a. Una vez a la semana e. una vez cada tres meses
b. una vez cada quince dias f. una vez cada seis meses
c. una vez al mes g. Una vez al afio
d. una vez cada dos meses h. Nunca

i. NS/NR

27. Qué tan satisfecho se considera usted en relacion a la implementacién de las politicas por parte
de la municipalidad
a. Mucho b. Regular c. Poco d. Nada e. NS/NR
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V. IMPACTO EN EL DESARROLLO COMUNITARIO

28. Qué tipos de organizacién comunitaria existen en la localidad

Tipo de Comité u

Organizacion

(Existe?

Tiempo de

existir

(Ha participado en esta organizacion o

Comité en los ultimos 5 afios?

(en afios)

SI (,coémo?

Cod

Comité Pro-Construccion

Comité con fines Productivos-

Econdmicos

Comité de actividades sociales

Organizaciones Religiosas

Organizaciones Politicas

Organizaciones Deportivas

Organizacion Artistico-Cultural

Comité de desarrollo

Cooperativa

Asociacion o fundacion

Comité pro-mejoramiento

Ongs

Otros

29. Qué actividades o qué cosas han hecho estas organizaciones o comités en su comunidad en los

ultimos cinco afios?
1.

2.

3.

30. Los grupos o asociaciones comunitarias han tenido apoyo para su fortalecimiento

a. Si b. No

31. Quién ha dado dicho apoyo:

a. Los miembros del comité de la comunidad

b. Los miembros del comité con la ayuda de la

municipalidad

c. Representantes de la municipalidad

d. Representantes Ministerios de gobierno

e. representantes partidos politicos

c. NS/NR
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j-

f. Represenantes Ongs

g. Empresas locales

h. ongs

Otros
NS/NR




32. Tuvo acceso la comunidad a la informacién sobre los proyectos que se iban a implementar por
parte de la municipalidad o de instituciones de gobierno en la comunidad:
a. Si b. No ¢. No Sabe/No responde

33. Tuvo acceso la comunidad a la informacién sobre la utilizacién de los recursos durante la
ejecucidn de los proyectos:
a. Si b. No c. No Sabe/No responde

34. Sabe usted si los funcionarios de la municipalidad coordinaron la ejecucién del proyecto o
proyectos con otros organismo del gobierno

a. Si b.No c. No sabe/No responde

35. Cudl fue su nivel de participacion en las distintas etapas del proyecto

1. En la Identificacion de las necesidades 3. En la implementacién del proyecto
a. Nada a. Nada

b. Muy poco b. Muy poco

c. Regular c. Regular

d. Bastante d. Bastante

e. Totalmente e. Totalmente

2. En la priorizacion de las necesidades 4. En la Evaluacién y seguimiento del proyecto
a. Nada a. Nada

b. Muy poco b. Muy poco

c. Regular c. Regular

d. Bastante d. Bastante

e. Totalmente e. Totalmente

36. Cual fue el nivel de la participacién de las mujeres en las distintas etapas del proyecto

En la Identificacién de las necesidades 3. En la implementacion del proyecto
a. Nada a. Nada

b. Muy poco b. Muy poco

c. Regular c. Regular

d. Bastante d. Bastante

e. Totalmente e. Totalmente

2. En la priorizacion de las necesidades 4. En la Evaluacién y seguimiento del proyecto
a. Nada a. Nada

b. Muy poco b. Muy poco

c. Regular c. Regular

d. Bastante d. Bastante

e. Totalmente e. Totalmente
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37. Cuél fue el nivel de participacion de los jévenes en las distintas etapas del proyecto

1. En la Identificacion de las necesidades
. Nada

o @

. Muy poco

o

. Regular
d. Bastante

e. Totalmente

N

. En la priorizacion de las necesidades
. Nada

o @

. Muy poco

o

. Regular
d. Bastante

e. Totalmente

3. En la implementacion del proyecto
a. Nada

b. Muy poco

c. Regular

d. Bastante

e. Totalmente

4. En la Evaluacion y seguimiento del proyecto

a. Nada

b. Muy poco
c. Regular
d. Bastante

e. Totalmente

38. Cudl fue el nivel de participacidn de los méas pobres en las distintas etapas del proyecto:

1. En la Identificacion de las necesidades
a. Nada

b. Muy poco

c. Regular

d. Bastante

e. Totalmente

N

. En la priorizacion de las necesidades
. Nada

o @

. Muy poco

o

. Regular
d. Bastante

e. Totalmente

3. En la implementacion del proyecto
a. Nada

b. Muy poco

c. Regular

d. Bastante

e. Totalmente

4. En la Evaluacidon y seguimiento del proyecto

a. Nada

b. Muy poco
c. Regular
d. Bastante

e. Totalmente

39. Contribuyd este proyecto a fortalecer la organizacién en la comunidad:

a. si b. No C. NS/NR
40. En su comunidad este proyecto ha:
a. Incrementado la c. Incrementado la e. Incrementado la
participacion de la comunidad participacion de las mujeres participacion de los mas
pobres
b. Incrementado la d. incrementado la
participacion de los grupos participacion de los jovenes
indigenas




41. Sabe usted si hubo algun tipo de problema durante la implementacién del proyecto

a. Si b.No ¢. No sabe/No responde

42. Si respondié que si, podria indicar los principales problemas que se presentaron durante la

implementacion del proyecto:

1.

2.

3.

43. Podria indicarnos qué tipo de solucidn se le dio a los problemas que se presentaron:

1.

2.

3.

V. SOBRE REDUCCION DE LA POBREZA

44. Cuél ha sido la situacion de pobreza en esta comunidad:

a. Muy alta d. Baja
b. alta e. Muy Baja
c. Media f. NS/NC

45, La pobreza en esta comunidad en los tltimos cinco afios se ha

a. incrementado c. reducido

b.mantenido igual d. No sabe no contesta

46. Cuaéles considera usted que son las tres principales causas de la pobreza en esta comunidad

1.

2.

3.

47. Cudles considera usted que son las tres cosas que hay que hacer en esta comunidad para

resolver el problema de la pobreza:

1.

2.

3.
48. Considera usted que con los proyectos o politicas implementadas por la municipalidad se ha

atendido a los més pobres de la comunidad
a. Si b. No C.No sabe/No Responde
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49. Qué nivel de beneficio han obtenido los mas pobres de su comunidad de estos proyectos:
a. Mucho b. algo c. Poco d. Nada e. NS/NR

50. Se mejord la calidad de vida en la comunidad con la realizacion de estos proyectos:
a. si b. no ¢. NS/NR

51. De qué manera mejord este proyecto la calidad de vida en la comunidad

Mejoras en la Salud de los Mejoras en la Educacion de los Mejoras en la nutricion

nifios y de la comunidad nifios y de la comunidad infantil y de la comunidad

En capacidades para el En mejoras en infraestructura En la calidad organizativa

trabajo

En el acceso a nuevos En la capacidad de gestion de En generacion de empleos

proyectos la comunidad

En la generacion de ingresos La situacion para la que se La situacion para la que se
pensé ha mejorado penso sigue igual

Otros

52. Qué otras organizaciones ademads de la Municipalidad han trabajado en esta comunidad para

reducir la pobreza:

a. El comité de la comunidad f. Ong

b. Las autoridades locales o municipales g. Empresa privada
c. Entidades Religiosas h. Otros

d. Agrupaciones de voluntarios i. Ninguna

e. Otro ministerio de gobierno J- NS/NR

53. De las organizaciones que han trabajado en esta comunidad para reducir la pobreza, podria

decirnos cudles son las tres mejores:

1.

2.

3.

54. En general, que opinion tiene usted sobre el trabajo actual de la Municipalidad (Refiérase segtin

corresponda)

a. Muy buena b.Buena c.Regular d. Mala e. NS/NR
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55. Cudles son las tres cosas principales que usted considera que aun hace falta hacer en la

comunidad por parte de la municipalidad

1.

2.

3.

56. Estaria usted dispuesto a colaborar en la puesta en marcha de nuevos proyectos en su localidad:
a. Si b. No. c. NS/NR

GRACIAS POR SU COLABORACION
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