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Presentacion

A pesar de haber llegado a su fin la dictadura de Alfredo Stroessner en 1989 tras
35 anos en el poder y haber tenido tres elecciones libres desde 1993, el Paraguay en-
frenta numerosos desafios para el desarrollo de la democracia y el crecimiento eco-
némico con equidad. La situacién socio politica estd marcada por el legado del
régimen autoritario, y se refleja en la ausencia del balance y contrapeso de los po-
deres del Estado, altos niveles de impunidad y corrupcion, la extendida practica de
larelacion patrén-cliente, la escasa capacidad de los partidos politicos de promover
debates y consensos, y la limitada participaciéon ciudadana y el control del gobierno.
Estas restricciones institucionales contribuyen en gran medida a mantener un mo-
delo de desarrollo que no genera crecimiento sostenido, suficiente empleo y equidad
social.

De cara a las elecciones generaleos de 20 abril del 2008, el Centro de AnAlisis y
Difusién de la Economia Paraguaya (CADEP) ha lanzado la iniciativa de elaborar
estas Notas para el Debate Electoral 2008. Estas consisten en una serie de
propuestas para:

« Discutir los temas prioritarios para las politicas publicas en el préximo go-
bierno.

» Mejorar la calidad del debate electoral centrando la atencién de los candidatos
a cargos electivos, de la sociedad civily de los medios de comunicacion sobre
temas nacionales gravitantes.

« Presentar alternativas de politicas publicas para lograr un crecimiento econo-
mico sustentable, incluyente y equitativo dentro del contexto de la democracia
representativa y participativa y fortaleciendo las instituciones formales.

Para cumplir con los objetivos previstos, el CADEP, en forma conjunta con pro-
fesionales de otras instituciones académicas y consultoras, ha seleccionado seis
modulos tematicos:

« Crecimiento econ6mico sustentable y empleo
 Constitucion, gobernabilidad y gobernanza

« Energiay desarrollo de la infraestructura

« Educacion superior y desarrollo del capital humano
» Reduccion de la pobreza y de la desigualdad

« Insercion econdmica del Paraguay en el mundo

Presentacion
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En el presente documento se examinan las principales tendencias de la evolucion
de la pobreza en el transcurso de los afios méas recientes a nivel del pais y de los
ambitos rural y urbano. Es una de las cuestiones sociales de mayor difusion
e impactos negativos. Aproximadamente, afecta a cuatro de cada diez paragua-
yos y paraguayas. Su manifestacion no se limita a la carencia material, sino que
también torna a los pobres en sujetos socialmente vulnerables ante los problemas
y las exigencias de la sociedad. Ese cuadro se completa al considerar que los exclui-
dos sociales son ciudadanos de segunda categoria, al no participar o al participar li-
mitadamente en las organizaciones sociales, ciudadanas y politicas.

Para que la politica y las acciones de lucha contra pobreza puedan resti-
tuir un bienestar basico a los pobres y, sobre todo, afianzarlos como ciudadanos de
primera categoria, con decisiones y autonomia propias, resulta imprescindible que
se apelen a medidas prioritarias, entre las que se destacan las siguientes: i) Eje-
cutar el programa de transferencia condicionada de dinero, y los demas programas
de proteccién social, fuera de todo tipo de clientelismo politico y social; ii) Priorizar
y focalizar el gasto social, con el fin que la oferta de los servicios publicos basicos
(educacidn y salud) llegue efectivamente a los pobres y funcione realmente en las
localidades y zonas donde ellos residen; y iii) Impulsar un plan de empleo para los
pobres (ocupaciones temporales en las obras de infraestructura, una proporcion de
las compras publicas beneficie a los pobres, fortalecimiento de la agricultura fami-
liar, y promocion de las micro y pequeiias familias y asociativas a través de un fondo
de microcrédito).

El Paraguay es uno de los paises mas desiguales del continente. La re-
solucion de las desigualdades no es un fendmeno automatico, fruto espontaneo del
crecimiento econémico. Esta afectado por el crecimiento econémico, pero no es
efecto exclusivo del mismo. La desigualdad atenta contra el bienestar y la estabili-
dad de una sociedad que auspicia la libertad, la responsabilidad y la solidaridad. Si
la democracia tiene bajo apoyo en el Paraguay, este apoyo es mucho menor entre los
perjudicados por el sistema tan injusto. Esta confirmada que la pobreza no es la
unica desigualdad injusta. Encarar estas desigualdades injustas implica: mejorar
la seguridad; sancionar la corrupcion judicial; impulsar la equidad de género; refor-
mar la educacion; implementar un sistema integral de salud; generalizar el seguro
social; aumentar la inversion ptblica; posibilitar el acceso a la tierra; y apoyar a las
MPYMES urbanas.

La elaboracion de este documento ha sido posible mediante la contribucion de
la Fundacién Nacional para la Democracia (NED en inglés), el Centro Internacional
de Investigacion para el Desarrollo (IDRC, en inglés) y la Agencia Espaiiola de Co-
operacion Internacional (AECI), cuya generosa cooperaciéon agradecemos.

Dionisio Borda
Director CADEP
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Reduccion de la pobreza y de la desigualdad

Resumen Ejecutivo

2.

2

Mas de cuatro de cada diez paraguayos/as estan sumidos/as en situacion de po-
breza. La mitad de esa proporciéon comprende a personas afectadas por la po-
breza extrema y que, por consiguiente, padecen no sélo de una fuerte privacién
econdmica y de condiciones de vida bésicas, sino también experimentan situa-
ciones de vulnerabilidad, a causa del debilitamiento de sus relaciones sociales
primarias, y se ven excluidas de los canales basicos de participacion social y ciu-
dadana. Para la persona que no vive en una situaciéon de privacion material cri-
tica, la pobreza igualmente se manifiesta en la exclusion social de los servicios
publicos basicos (educacion y salud) y de los mecanismos de participacion, en los
ambitos sociales y politicos.

Al modelo de desarrollo agroexportador excluyente, que histéricamente ha im-
perado en el pais, se ha sumado —en la etapa mas reciente— una seria retraccion
economica, generandose, de esa forma, las condiciones propicias para la persis-
tencia de la gravedad de este problema social. El crecimiento econémico de los
ultimos anos ha sido insuficiente para la reversion del mismo. Las politicas de
Estado tampoco han logrado hasta el momento la disminucion del problema con
la velocidad necesaria. Desde la democratizacion se viene alimentando la prac-
tica de una ciudadania asistida, o dependiente, para los estratos sociales mas ca-
renciados, situacion que es obstaculo para revertir las tendencias negativas en
que se encuentran estos grupos.

La cara méas conocida de la pobreza es en la carencia material, econémica. Falta
o notoria insuficiencia de ingresos, insatisfaccion de necesidades basicas. Eso con-
lleva la vulnerabilidad social de los pobres, el fuerte debilitamiento de las redes de
ayuda y de cooperacion familiar o comunitaria. Una cara menos visible es la escasa
o ninguna participacion de los pobres en las organizaciones sociales, ciudadanas
y politicas. Los hombres y las mujeres pobres del Paraguay son ciudadanos/as de
segunda categoria, debido a la exclusion social de la que son objetos.

Para que puedan superar la situacion de carencia que les oprime y, al mismo
tiempo, sean capaces de ejercer sus derechos, resulta imprescindible que la po-
litica social y los programas de lucha contra la pobreza sean concebidos y prac-
ticados a partir de un enfoque que promueva realmente la plena ciudadania de
los excluidos. Ellos/as tienen capacidades humanas, que, desarrolladas y poten-
ciadas, son las fuentes y la energia mas importantes para la reduccién y supera-
cién de la pobreza.

Resumen Ejecutivo
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El alcance de la pobreza y, especialmente, de la mas critica es més alto en las
areas rurales. La descomposicion de la economia campesina, en el presente, se
esta acelerando, sobre todo en algunas regiones por el avance de la empresa agri-
cola capitalista excluyente. En las 4reas urbanas la pobreza también se esta in-
crementando. En todas las regiones del pais se esta experimentado un proceso
intensivo de urbanizacién, producto de la migraciéon proveniente del campo. En
este escenario predominan el empleo informal, la exclusion y, sobre todo, la in-
clusién precaria al empleo (o el subempleo). Estos son, entre otros, los factores
que inciden sobre la pobreza urbana, en especial en la no extrema, que es la mas
expandida en el &mbito urbano.

Para combatir la pobreza existente en el Paraguay por parte del gobierno que
asumira proximamente, estas son medidas y acciones prioritarias necesarias:
Transferencia condicionada de dinero que tendra que ser administrado y ejecu-
tado fuera de todo clientelismo politico y de la manipulacion de intereses parti-
culares, en el marco de una efectiva politica de Estado; Participacion de las
propias familias beneficiarias y de las organizaciones y actores sociales y ciuda-
danos existentes en las zonas o regiones donde el programa se llegue a imple-
mentar; Definicion y la puesta en marcha de los otros programas dirigidos a los
pobres extremos, en el marco de la proteccidén social.

La focalizacion y priorizacion del gasto social debe: i) Destinar los recursos pre-
supuestarios suficientes para el financiamiento del gasto social, ain en fases de
restriccion econdmica; ii) Poner en practica la presupuestacion plurianual; y iii)
Priorizar el gasto social a favor de la poblacién en situacion de pobreza, con el ob-
jetivo primordial de que la oferta de los servicios publicos basicos (educaciéon y
salud fundamentalmente) sea operativa a favor de los mas carenciados y que
funcione realmente en las localidades o zonas donde ellos residen.

Esto supone aplicar un plan nacional de empleo para los pobres, que contenga:
i) Impulso a programas especificos de aprovechamiento de las inversiones ptbli-
cas y privadas en las obras de infraestructura, creando oportunidades de empleos
temporales a favor de las familias pobres; ii) Instalacién de mecanismos que per-
mita a la poblacién pobre hacerse proveedora del Estado, en materia de venta de
alimentos y otras compras publicas, garantizando que al menos el 2% de las com-
pras publicas beneficien a grupos y trabajadores en situacion de pobreza (extrema
y no extrema); iii) Ejecucion de un plan de fortalecimiento de la agricultura fami-
liar, que posibilite el acceso a la tierra de las familias campesinas, asegure la titu-
lacion, garantice la aplicacion del subsidio condicionado y del crédito, promueva
una efectiva asistencia técnica e impulse la incorporacion ventajosa a las cadenas
de produccion y al mercado; y iv) Promocion de un programa para las micro, pe-
quenas y medianas empresas (MPYMES), con el objetivo prioritario de incluir al
empleo sostenido a los pobres urbanos y a los residentes en las areas rurales cuyas
estrategias productivas y de trabajo no son las agricolas. Dicho programa tiene

Resumen Ejecutivo
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que incluir un fondo de microcrédito destinado exclusivamente al financiamiento
de las micro y pequefias empresas, familiares y asociativas.

9. La pobreza no es la inica desigualdad injusta, aunque habitualmente acompatie
a todas las demaés. Paraguay es uno de los paises con mas desigualdades injustas
del continente. Hay motivos economicos, politicos, culturales, juridicos y sociales
que hacen que la prosecucion de mayor igualdad sea deseable, conveniente y
exigible. Es una cuestion de dignidad y de respeto del pueblo hacia si mismo y
del Estado hacia su pueblo.

10. La desigualdad puede ser planteada en ambitos diferentes. Tomamos a éstos:
Registro; Participacion; Seguridad; Justicia; Género Educacién; Salud y So-
cial; Macroeconomia y desarrollo; Ninios; Juventud; Mayores; Diferenciales;
Pueblos Indigenas. Lo méas urgente: El cambio de la legislacion del voto directo
obligatorio en las internas partidarias (dAmbito Participacion). Los convenios
multinacionales en zonas de frontera para mejorar la seguridad (dAmbito Segu-
ridad). Sancion a la corrupcion judicial (Ambito Justicia). Programas de equi-
dad de género (ambito Género). Reforma universitaria. Reforma de la
ensefnanza media. Cobertura total y elevar la calidad de la educacion basica
(dmbito Educacion). Implementacion de un Sistema Nacional integral de salud.
Generalizar al seguro social; Expansion de la proteccion social: (Ambito Salud
y Proteccion Social); Aumento de los recursos estatales con IVA rural e im-
puesto a la tierra rural; Presupuestos publicos por resultados; Aumento de la
Inversion publica; Acceso a la tierra rural, con servicios integrales; Apoyo a las
PYMES urbanas (dmbito Macroeconomia y Desarrollo). Gratuidad total de la
educacion obligatoria, que incluye transporte, utiles escolares y complemento
alimenticio (Ambito Nifos).

Resumen Ejecutivo
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Introduccion

Alrededor de cuatro paraguayos/as estan sumidos en situacion de pobreza. La
mitad de esa proporcidn corresponde a personas afectadas por la extrema pobreza.
Para que puedan superar la situaciéon de carencia que les oprime y, al mismo tiempo,
sean capaces de ejercer sus derechos, resulta imprescindible que la politica y los
programas de lucha contra la pobreza sean promovidos y practicados desde un en-
foque que promueva realmente la plena ciudadania de los excluidos. Para combatir
la pobreza existente en el Paraguay, por un lado, son necesarias medidas priorita-
rias: transferencia condicionada de ingreso; focalizacién y priorizacion del gasto
social; y aplicacion de un plan nacional de empleo. Por otro lado, esta confirmada
que la pobreza no es la tinica desigualdad injusta. Encarar estas desigualdades in-
justas implica: mejorar la seguridad, sancionar la corrupcion judicial, impulsar la
equidad de género, reformar la educacion, implementar un sistema integral de
salud, generalizar el seguro social, aumentar la inversion publica, posibilitar el ac-
ceso a la tierra y apoyar a las MIPYMES urbanas.

1 Lapobrezay la politica social

| 1.1 Las definiciones de la pobreza

La reflexion sobre los problemas de la pobreza y la desigualdad requiere la adop-
cion de determinados enfoques y criterios conceptuales que deben ser explicitados!.

La pobreza ha sido una de las cuestiones mas analizadas y debatidas en el marco
de las ciencias sociales. Sin embargo, a pesar de dicho antecedente, no siempre pu-
dieron lograrse avances substantivos tanto en su abordaje tedrico como en el préctico.

1 Un abordaje méas amplio y acabado de los conceptos de politica social y pobreza puede verse en: Galeano, L.
A., “La Sociedad Dislocada”. Centro Paraguayo de Estudios Sociolégicos (CPES). 12 Edicion, 2002.
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Mis allé de la dificultad de explicar la naturaleza de la pobreza social tedrica-
mente en forma comprensiva, existe consenso en concebir a la pobreza como “un fe-
nomeno multifacético y heterogéneo”. También, en otro sentido, existe acuerdo en
que los alcances y los resultados de las acciones adoptadas para combatir la pobreza
dependen de los principios o criterios a partir de los cuales se definen las situaciones
de pobrezaz.

Uno de los puntos de vista mas ampliamente difundidos y utilizados es el que
concibe a la pobreza como la manifestacion de proceso de privacion o carencia.
En ese sentido, se entiende por pobreza, en términos concretos, la falta de ingresos,
servicios basicos o activos suficientes en la satisfaccion de las necesidades humanas
bésicas. La privacion puede ser tanto de bienes y servicios como de oportunidades
en la generacion de ingresos.

El mencionado enfoque pone énfasis en la dimensiéon més conocida de este pro-
blema social; es decir, en su cara, o aspecto, mas visible, expresiva de la pobreza
material. Es la pobreza que se manifiesta en la desnutricion, las enfermedades pre-
visibles, el analfabetismo, la falta de cobijo y el no acceso al trabajo minimamente
remunerativo. Es una perspectiva conceptual que, de forma explicita o implicita,
comunmente parte del criterio de que los pobres, si bien sufren las consecuencias
de los problemas y hasta de las injusticias sociales, en gran medida son victimas de
sus propias incapacidades personales y grupales. Se supone que son incapacidades
provenientes de las limitaciones y declives de los valores y las pautas culturales a los
que apelan los pobres, las comunidades o los sectores sociales a los que pertenecen
(indigenas, campesinos y marginales urbanos).

Mas recientemente, se han asumido otras perspectivas que intentan complemen-
tar y, sobre todo, enriquecer la mencionada previamente. En ese sentido, una de
las nociones adoptadas se refiere a la vulnerabilidad social. Como se adelanto,
en la perspectiva de la privacion la pobreza es concebida como el conjunto de las ca-
rencias en el acceso a las necesidades bésicas. Es decir, la pobreza alude al bienestar
material de las personas y de los grupos sociales. Por su parte, el concepto de vul-
nerabilidad social comprende el fuerte deterioro del bienestar sociocultural y, la
cara opuesta de éste, la inseguridad, surgida del debilitamiento de las redes sociales
de ayuda y cooperacion vigentes en los circulos familiares o comunitarios, princi-
palmente.

Debe especificarse que el proceso de privacion o de carencia generalmente se vin-
cula con el de la vulnerabilidad social, en la medida en que se verifiquen determina-
dos condicionamientos socioecondémicos y culturales. En efecto, cuando la pobreza
material se torna crecientemente muy critica, los lazos familiares o comunitarios po-
drian verse debilitados, por efectos de procesos sociales desintegradores, como ven-

2 Véase: Grynspan, R., “La pobreza en América Latina y estrategias para superarla”, Revista ESPACIOS, N° 28, San
José de Costa Rica, 1996.
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drian a ser los fendmenos de emigraciéon o desarraigo en las comunidades rurales, o
las situaciones de desocupacion permanente o de informalidad laboral créonica que
llegan a afectar a los grupos y estratos marginales urbanos.

Por consiguiente, en esas condiciones sociales e historicas se constata que los
individuos y los actores colectivos no pueden movilizar sus recursos o activos, sean
los tangibles (mano de obra, recursos productivos, etc.) o sean los intangibles, tam-
bién denominados activos sociales (las nombradas relaciones familiares y/o comu-
nitarias, o los valores o conocimientos), en la medida en que no son capaces, o
encuentran serios obstaculos, para aprovechar las oportunidades ofrecidas por las
transformaciones socioeconémicas, o bien para resistir los efectos de las crisis so-
ciales. En ese sentido, una autora (C. Moser) concluye que “cuanto mads activos se
tienen, menos es la vulnerabilidad. Y cuanto mayor es la erosion de los activos,
mayor es la inseguridad’.

La capacidad que poseen los pobres y los grupos socialmente vulnerables para
movilizar sus recursos y sus medios con el fin de enfrentar los problemas de bien-
estar material y de bienestar sociocultural depende, ademaés de los condicionamien-
tos contextuales, de los mecanismos organizativos de participacion en el ambito
social y en el politico, en la condiciéon de actores sociales. Es desde este punto de
vista que, a partir de una perspectiva conceptual mas comprensiva, se apela a la no-
cion de exclusion social. Por la misma, se entiende la incapacidad o la muy escasa
capacidad de los pobres para incidir o tener influencia directa en las decisiones que
les involucran, debido a la desigualdad social, la debilidad de sus organizaciones y
de los canales de representacion ante las instancias de poder. Esta nocion no solo
comprende la no inclusion o la inclusion precaria en las estructuras del empleo, los
niveles inadecuados de ingreso y las necesidades basicas insatisfechas, sino también
a la exclusion de la justicia y de la ciudadania, es decir, de los &mbitos genuinos de
la participacion social y politica democratica.

Los pobres, ademas de verse sumidos en situaciones de carencia material, de in-
satisfaccion de sus necesidades basicas y de un fuerte debilitamiento de sus relacio-
nes sociales primarias, igualmente se ven excluidos de los mecanismos
institucionales de participacion social y politica. Cuando mas criticas son las con-
diciones de pobreza, mas notorios son los obstaculos enfrentados de incorporacion,
o intervencion, en las organizaciones, o entidades, destinadas a canalizar esa par-
ticipacion. Ademas, en los casos en los que se verifique la participacion, la tendencia
suele consistir en que los mas pobres dificilmente llegan a desempeiar roles de pro-
tagonismo o liderazgo, a nivel de las dirigencias o de las instancias decision en las
organizaciones (sean sociales o politicas). Inclusive la falta de ese protagonismo po-
dria llegar a ser més fuerte cuando el pobre o la pobre sea una persona que experi-

3 MOSER, C., “Situaciones criticas. Reaccion de los hogares de cuatro comunidades urbanas pobres ante la vul-
nerabilidad y la pobreza”, BM, Washington, 1996.
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menta procesos de discriminacion, debido a la vigencia de factores socioculturales,
como el género, la raza o la etnia.

| 1.2 Los enfoques sobre la politica social

Para que el combate a la pobreza y la desigualdad social sean llevados a cabo con
propiedad, resulta imprescindible que las politicas y las estrategias de acci6on sean
encaradas igualmente a partir de un enfoque conceptual apropiado. Este plantea-
miento, que, en principio, no es novedoso y hasta podria parecer obvio, por cierto,
no siempre ha sido resuelto convenientemente en lo tedrico, ni mucho menos en la
practica.

Es importante sefialar que una determinada manera de ver y comprender la po-
breza, cominmente, se relaciona con el enfoque o la perspectiva que, en los hechos,
se adopta acerca de la definicion y la puesta en practica de la politica social, como
asimismo respecto de los programas y las acciones emprendidos para luchar contra
la misma.

En ese sentido, resulta indudable que cuando la pobreza es vista e interpretada
exclusivamente desde la perspectiva de la privacion, o la carencia, generalmente la
perspectiva de la politica social que suele escogerse se inscribe en una linea asisten-
cialista. Por lo tanto, tanto los objetivos como las acciones se orientan exclusiva-
mente a reducir las privaciones, o las necesidades basicas insatisfechas, a través de
la provision de recursos o medios a favor de las personas o de los grupos sumidos
en la pobreza. En los hechos, los beneficiarios son concebidos y tratados como des-
tinatarios pasivos de los apoyos brindados, por las entidades publicas o privadas. Si
bien podrian a llegar a reducir, o aminorar, las carencias humanas vividas, esa es-
trategia y forma de intervencion no necesariamente responderian a una postura al-
truista o desinteresada, sino mas bien a posiciones que no dejan de ser paternalistas
o clientelares.

Por el contrario, las nociones de vulnerabilidad y exclusién social parten del prin-
cipio de que los pobres, a pesar de las fuertes restricciones de vida que experimentan
y de los problemas que ellas les acarrean en sus autoestimas e identidades, son vis-
tos y tratados como actores sociales. En este tltimo sentido, si los pobres no llevan
a cabo una participacion més plena, o acabada, en las instituciones y organizaciones
sociales, no se debe a sus incapacidades humanas, individuales o grupales, sino a las
consecuencias de exclusion o a la descomposicion de sus relaciones sociales im-
puestos por los actores y agentes dominantes, o preponderantes, en la sociedad y en
el Estado.

De lo expresado se deduce que la definicion y la practica de la politica social, en
términos implicitos o explicitos, incorpora el concepto de ciudadania. Teniendo en
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cuenta este criterio, y sobre todo las derivaciones que surgen de sus tipos o modelos
practicados en los escenarios sociales y politicos, se ha senialado que el mismo “tiene
la ventaja que permite analizar, ..., las distintas formas que adquiere la politica
social en el ambito de lo concreto”. En los hechos, estd ampliamente demostrado
que la “politica social no es mas que el conjunto de instrumentos para operacio-
nalizar y ejecutar distintas modalidades de ciudadania™.

En el proceso social e historico se ha identificado que en la gran mayoria de los
paises latinoamericanos predominan en la actualidad dos modelos, o enfoques, de
ciudadania, que son impulsados a través de las politicas sociales. A uno se lo conoce
como el modelo de ciudadania asistida (CA) y al otro como el de ciudadania
emancipada (CE). En el primer esquema los pobres son vistos como “objetos” de
intervencion de las politicas sociales y gubernamentales, priorizandose la focaliza-
cion de los programas en la ejecucion de dichas politicas. En el segundo, por el con-
trario, los pobres son vistos y considerados como sujetos o actores sociales
auténomos y ciudadanos, y la prioridad consiste en la distribucion del ingreso y de
la riquezas.

4 BUSTELO, E., y MINUJIN, A., “La politica social esquiva”, ESPACIOS: Revista Centroamericana de Cultura Politica,
FLACSO-CEDAL, N° 28, San José de Costa Rica, 1996.
5 Ibidem.
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2 Lapobreza en el Paraguay

| 2.1 Tendencias mas recientes

En el analisis de las caracteristicas centrales de la pobreza en el Paraguay, una
de las dimensiones a ser destacadas consiste en las tendencias mas recientes del
peso, o la importancia, de la misma en la realidad nacional.

La evolucioén de los tipos de pobreza, en el transcurso de los tltimos afios, se pre-
senta en el siguiente Grafico:

IGréfico 1| Total pais. Evolucién en los niveles de pobreza
(en porcentajes)
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Fuente: DGEEC, Encuesta de Hogares.

A partir de 1995, ano en el que la pobreza no extrema y la pobreza extrema abar-
caban al 30% de la poblacién nacional, el peso de este problema social empez6 a in-
crementarse. Su pico maximo se verifico en 2002, cuando el conjunto de la pobreza
alcanzo el 46%. Durante los ultimos afnos se empezo a observar un leve descenso,
registrandose en 2005 un 38%.

Por una parte, cabe consignar que, historicamente, el modelo de desarrollo exis-
tente en el Paraguay se ha distinguido por su caracter excluyente. En ese marco es-
tructural, caracterizado por la baja productividad de todo el sistema econ6mico, el
sector social mas amplia y fuertemente afectado por la exclusion y el empobreci-
miento ha sido y lo contintia siendo el campesino, que, a su vez, es el de mayor peso
demografico en la estructura de clases del pais. Considerando que el desarrollo in-
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dustrial siempre fue escaso y que fuera de la pequena agricultura no han existido
sectores econémicos importantes que se caracterizaron por una alta absorcion de
mano de obra, como asimismo la creciente inserciéon de la misma en el empleo in-
formal urbano, en la actualidad contintian dandose las condiciones propicias para
que la exclusion economica incluya a una creciente proporcion de los estratos so-
ciales carenciados del campo y de la ciudad.

Por otra parte, ademés de los factores historicos mencionados, tltimamente la
economia nacional también se encuentra sumida en un estancamiento sin prece-
dentes. Teniendo en cuenta los datos pertenecientes al periodo comprendido entre
los anos 1994 y 2004, se verifico una disminucion del PIB per capita correspon-
diente al 6%. Precisamente, a partir de esta tltima fecha, el PIB empez6 a experi-
mentar un repunte de alrededor del 4% anual, y el PIB per capita también mejord
levemente a un nivel del 2,4%°.

Otro conjunto de elementos condicionantes de la vigencia de la pobreza en el pais
han provenido y son del contexto politico. En ese sentido se destacan las consecuen-
cias derivadas de las limitaciones del proceso de democratizacion vivido desde finales
de la década del ochenta, cuando fue desplazado del gobierno el régimen dictatorial.
Esta democratizacion incompleta alimenta la vigencia de una ciudadania depen-
diente, o no auténoma, de los grupos de poder apegados al clientelismo, que invo-
lucra preferentemente a los sectores sociales pobres y excluidos.

| 2.2 La pobreza en el escenario rural y en el urbano

La evolucion de la pobreza rural se manifest6 acorde con la tendencia global
mencionada previamente. Tal es la inferencia que cabe plantear de las informacio-
nes que se consignan en el Grafico 2.

En efecto, del total de 37% pobres rurales (extremos y no extremos) registrados
en 1995 se lleg6 a un total de 51% verificado en 2002. Igualmente, a partir de ese
ano, esa significacion cuantitativa empezo6 a descender, hasta ubicarse, en 2005, al
mismo rango de hacia diez afos: 37%.

El fenébmeno llamativo consisti6 en que, a diferencia del fenémeno observado a
nivel nacional, en el &mbito rural fue la pobreza extrema, o critica, la que tuvo mayor
peso. El mismo tendria su explicacion en el hecho de que, como se adelanto, en
dicho escenario social ha sido el campesinado el sector social méas gravemente im-
pactado por este problema. La situacion tiende a tornarse mas critica en los contex-
tos locales y regionales en los que la agricultura familiar campesina experimenta
dindmicas de descomposicién mas intensa, debido al avance excluyente de la em-

6 Fuente: Banco Central del Paraguay (BCP), Informe Econdmico.
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presa agricola capitalista —tanto en el mercado de tierra como en el de trabajo-. Si,
al mismo tiempo en tales contextos, las familias y los grupos campesinos no en-
cuentran opciones para encarar sus estrategias de sobrevivencia fuera de su forma
de produccion agricola tradicional, las carencias en sus condiciones de vida se tor-
nan aiin mas severas.

I Gréafico 2| Area rural. Evolucién en los niveles de pobreza
(en porcentajes)
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Fuente: DGEEC, Encuesta de Hogares.

Un estudio realizado recientemente sobre las estrategias productivas y de sobre-
vivencia exclusivamente de familias productoras campesinas, en cinco de los Depar-
tamentos en los que las mismas contintian teniendo pesos importantes
(Concepcion, San Pedro, Caaguazi, Caazapa y Canindeyt)’, suministran datos que
vendrian a confirmar la vigencia de los procesos sociales sefialados. Con toda la sal-
vedad que cabe advertir al intentar comparar dos fuentes de informacion que res-
ponden a metodologias no coincidentes®, por cierto, en tal estudio se constata que,
con base en datos correspondientes al ano agricola 2005-06, es en el Departamento
de Concepcion donde el 29% de las familias campesinas (con explotaciones menores
de 20 hectareas) se hallaban en situacion de extrema pobreza. Ademas de las exis-
tencia de importantes redes de capital social comunitario (relaciones de reciproci-
dad y ayuda mutua, junto con organizaciones vecinales y comunitarias dindmicas),
las opciones que ofrecen los mercados locales para colocacion de productos campe-
sinos y el acceso temporal a mercados de trabajo que operan en regiones proximas
(incluidos los localizados en el Chaco) comprenden los factores que favorecen para
que la descomposicion campesina no sea tan extrema en esa region.

7 Centro Paraguayo de Estudios Sociolégicos (CPES), “Evaluacion del Proyecto de Desarrollo Rural Sostenible (PRO-
DERS)“, Asuncién, 2006.

8 Es importante puntualizar que mientras que el estudio citado en la nota precedente se basé en datos obtenidos
mediante una Encuesta aplicada exclusivamente a unidades productivas campesinas, los datos de la Direccion
de General de Estadistica, Encuestas y Censo (DGEEC) provienen de Encuestas realizadas a nivel del conjunto
de los hogares localizados en el érea rural, pertenezcan o no a pequefios agricultores.
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Por el contrario, en otros Departamentos las condiciones de la pobreza critica
estan mas difundidas. Donde la pobreza extrema, entre las familias de productores
campesinos, resulta ser mas impactante es en Caaguazt. Alli la incidencia de este
tipo de pobreza asciende al 53%. Por una parte, dichas familias no encuentran en
los A&mbitos locales y zonales méas inmediatos opciones basicas, o minimas, en los
mercados de productos agricolas y laborales. Por otra parte, el avance persistente
de las explotaciones capitalistas provoca un desarraigo bastante fuerte y amplio de
familias campesinas sumidas en condiciones de pobreza®.

En lo relativo a la pobreza urbana, también la tendencia especifica acompana
ala evolucion general. Asi se desprende de los referentes empiricos consignados en
el grafico que a continuacion se inserta:

I Grafico 3| Area urbana. Evolucion en los niveles de pobreza
(en porcentajes)
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Fuente: DGEEC, Encuesta de Hogares.

Del 24% constatado en 1995, el total de los pobres urbanos (extremos y no ex-
tremos) alcanz6 el 43% en 2002. A pesar de que ambos rangos se sitiian por debajo
de los correspondientes al total de los pobres rurales en los mismos afios, llama la
atencion la reduccion de la distancia porcentual registrada para los pobres urbanos
en el segundo de ellos. Més llamativa atin resulta ser la evolucion observada duran-
tes los afios mas recientes. En efecto, si bien disminuy6 levemente, la proporcion del
conjunto de la pobreza urbana identificada en el 2005 fue del 39%, que llegb a su-
perar el porcentaje correspondiente a la pobreza rural, consignada previamente.

9 En una de las entrevistas aplicadas, en el citado estudio, a un grupo focal de productores campesinos, uno de
los participantes testimoniaba lo siguiente: “Mirando Caaguazu, las grandes propiedades ya estan superando a
los pequerios... En Caaguazt ya no es tanto una amenaza sino una realidad que la agricultura mecanizada esta
desplazando a los pequefios productores hacia las ciudades...”.
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De lo sefialado se colige que es en el escenario urbano donde la pobreza en el
Paraguay se ha venido incrementando y concentrandose ultimamente. Aunque la
pobreza critica (o extrema) contintia predominando en el Ambito rural, en las areas
urbanas, en concordancia con la tendencia mencionada, también su peso llega a
ser significativo, pues, segtn los datos correspondientes al 2005, el 43% de total de
los pobres extremos existentes en el pais reside en ellas'®. Ahora bien, en el escena-
rio urbano, es la pobreza no extrema la que prima netamente. Inclusive, en los tl-
timos anos (2003-2005) su peso se ha mantenido entre el 29% y el 28%, a
diferencia de la pobreza extrema, cuya incidencia disminuy6 ligeramente (véase:
Grafico anterior).

Entre los principales condicionamientos de la creciente importancia de la pobreza
urbana, tanto extrema como no extrema, figurarian dos factores. Por un lado, esta
el notable repunte de la migracion interna rural-urbana, alimentada, en gran me-
dida, por el fendbmeno de descomposicion campesina mencionado previamente.
Aunque los destinos de esa migracion siguen siendo las mas grandes ciudades, en la
etapa historica mas actual también los nticleos urbanos mas reducidos y pequeinos,
localizados en la mayoria de las regiones y zonas del pais, empezaron a constituirse
en puntos de atraccion para los migrantes campesinos. En ese sentido cabe consignar
que, en el 2005, en Asuncion y el area urbana del Departamento Central se hallaban
localizados 185.258 pobres extremos, que comprendian el 21% sobre el total nacio-
nal. Por su parte, en el resto urbano (integrado preferentemente por pequenas ciu-
dades) es asiento de 206.900 personas sumidas en esa situacion de carencia social,
cantidad que representaba el 23%. Probablemente, seria este tltimo escenario social
el que estaria recibiendo a los grupos campesinos mas carenciados.

Por otro lado, la persistencia de un alto contingente de pobres no extremos en el
ambito urbano, entre otros factores, se deberia a las limitaciones del mercado labo-
ral y, en especial, a la creciente importancia adquirida por los segmentos de la in-
formalidad. En esas circunstancias, no necesariamente el desempleo es el que
tiende a difundirse, sino el empleo precario o el subempleo es el que se expande.
Precisamente, fue en el area urbana en el que el subempleo se ha incrementado, a
juzgar por las informaciones disponibles. En el 1999, tanto en las zonas urbanas
como en las rurales, el subempleo se ubicaba en el 18%. A partir de esa fecha el su-
bempleo urbano aument6. Durante 2003 y 2004 se ubico en el 27%, y en el 2005
alcanzo el 29%". Pues bien, la conclusion que surge es que en ese restringido con-
texto laboral urbano se constata una importante presencia de estratos y grupos so-
ciales insertos en situaciones no criticas de pobreza (aunque cubren la alimentacion,
tienen limitaciones en el acceso de otras necesidades basicas: salud, educaciéon o
vivienda).

10 Los datos pertenecen a la Encuesta Permanente de Hogares, elaborada por la DGEEC.
11 DGEEC, EPH.
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| 2.3 Lapobrezay la exclusién social

En el analisis precedente se puso énfasis en las caracteristicas y los alcances de
la pobreza, en especial de la pobreza extrema. Como se mencion6 previamente, la
situaciéon econémica critica normalmente va acompanada del debilitamiento socio
y cultural de las relaciones y de los grupos (la familia, el vecindario y la comunidad),
hasta el punto de tornarlos vulnerables. Ademas, en una alta proporcién de casos,
estos pobres también no participan, al menos activamente, en las organizaciones so-
ciales y/o politicas, como ciudadanos y ciudadanas portadores y defensores de sus
derechos humanos.

Las informaciones disponibles (pertenecientes al 2002) avalan que el 25% de la
poblacion del pais de 15 afios y més esta asociado a alguna organizacion social o
civil (comité de productores, cooperativa, comision vecinal o escolar, sindicato,
etc.). Mientras que los no pobres alcanzan el 30%, los pobres solamente llegan al
19%. Si a este ultimo dato se agrega el hecho de que, inclusive en los casos que de-
ciden asociarse, los/as pobres generalmente no suelen desempenar papeles de pro-
tagonismo en las organizaciones, resulta obvio que ellos y ellas, en la realidad
concreta, no son ciudadanos/as de primera, independientes, como deberia ser en
una sociedad democratica y justa.

| 2.4 El peso de la pobreza en el Paraguay

Con relacion a la pobreza en el Paraguay existe un aspecto que debe ser puntua-
lizado. En efecto, mas alla de su evolucion en el transcurso los anos mas recientes
y de las variaciones surgidas en las mediciones del problema a partir de los datos re-
cogidos para el efecto, un hecho que no puede ponerse en duda esta compuesto por
la importancia y el peso que la misma tiene como uno de los problemas sociales de
mayor alcance y gravedad en el &mbito de la sociedad nacional. En efecto, en estos
ultimos anos aproximadamente de cada 10 personas residentes en el pais, alrededor
de 4 han estado sumidas en situaciéon de pobreza. Por lo tanto, esa es la realidad
que hay tener en cuenta y contra cuyos efectos més nocivos, desde el punto humano,
se debe inexorablemente luchar, y asi edificar y construir sobre bases firmes una so-
ciedad justa, inclusiva y democrética.
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3 Desigualdades injustas

En este texto el concepto de desigualdad sera usado en el sentido de desigualdad
social injusta, inaceptable y evitable. Este concepto no se refiere a las desigualdades
naturales (no sociales). Las diferencias de competencias o disposiciones que no son
ni justas ni injustas, como la de los deportistas o las etarias. Excluye también a las
desigualdades aceptables, como ser la diferencia de autoridad o de remuneracion
por responsabilidad y capacidad; estas diferencias son aceptables porque convienen
a los no beneficiados por ellas. Por ejemplo al paciente y al alumno les convienen
ciertas prerrogativas del médico y del profesor. Y porque estas prerrogativas se es-
tablecen por concurso, en donde compiten y son elegidos los mejores. Finalmente,
se excluye del concepto a las desigualdades inevitables. Por ejemplo las mayores
oportunidades de los nifios de familias mas afectuosas, que tienen ventajas sobre los
demas, en algunos aspectos.

El nuestro es uno de los paises mas desiguales ubicado en el subcontinente mas
desigual del planeta. La resolucion de las desigualdades no es un fenémeno auto-
matico, fruto espontaneo del crecimiento econdémico. Esta afectado por el creci-
miento econdmico, pero no es efecto exclusivo del mismo. En cambio, las igualdades,
por lo contrario, son un aliciente extraordinario para el crecimiento econémico.

Y hay otros motivos politicos, culturales, juridicos y sociales que hacen que la
prosecucion de mayor igualdad sea deseable, conveniente y exigible. Es una cues-
tion de dignidad y respeto del pueblo hacia si mismo y del Estado hacia el pueblo.

La desigualdad atenta contra el bienestar y la estabilidad de una sociedad que
auspicia la libertad, la responsabilidad y la solidaridad. Si la democracia tiene bajo
apoyo en el Paraguay, este apoyo es mucho menor entre los perjudicados por el sis-
tema tan injusto. Paraguay se origind y vivié habitualmente bajo un régimen poli-
tico, social y cultural autoritario y oligarquico.

La resolucion de este mal puede ser cumplida por la generacion actual. La reso-
lucion de las desigualdades requiere una accion positiva, como lo establece la Cons-
titucion, que nos define como un Estado Democratico y Social de Derecho, y como
es requerido para aliviar el malestar de nuestra cultura y de nuestra conciencia pua-
blica desventurada.

Desigualdades injustas
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4 Politicas y estrategias de combate a la pobreza

| 4.1 Enfoque apropiado

Teniendo en cuenta los planteamientos precedentes, resulta indudable que la
politica y las acciones programaticas destinadas a combatir la pobreza deben sus-
tentarse en el criterio de que los/as pobres son ciudadanos/as, capaces de poner en
practica sus derechos, en la medida en que se les ofrezcan las oportunidades y pue-
dan poner en practica sus capacidades.

Los/as pobres tienen sus capacidades y valores, individuales y grupales, que, a
pesar de sus limitaciones o debilitamientos, impuestos por las inequidades y la ex-
clusion a las que son sometidos por los actores sociales y politicos dominantes, son
energias y recursos humanos que apropiadamente utilizados se constituiran en las
bases para la reduccion y para la superacion de la pobreza. Los pueblos indigenas
(los mas excluidos entre los excluidos) tienen creencias y pautas culturales que con-
tintan siendo valiosas en el actual siglo XXI no sélo para ellos sino también para los
no indigenas, en cuyas manos estan las riendas de la conduccion de la sociedad y del
Estado. En ese sentido, ténganse en cuenta, por ejemplo, los conocimientos y los
manejos que esos pueblos tienen sobre el medio ambiente o en algunos &mbitos de
la convivencia humana, como son las relaciones de reciprocidad y solidaridad que
practican.

| 4.2 Lineas de accién

Entre las principales lineas de intervencion, en el marco de una politica y estra-
tegia adecuadas de combate a la pobreza, se destacan las siguientes:

Transferencias condicionadas

Como parte de la estrategia de combate a la pobreza y la desigualdad ya se ha
puesto en ejecucion en el pais un programa de transferencia condicionada de di-
nero, en el marco de un programa de proteccién social®2. El programa tiene como

12 Este programa esta siendo ejecutado por la Secretaria de Accién Social (SAS), en coordinacién con otros pro-
gramas impulsados por otras entidades publicas, en el marco de una Estrategia Nacional de Lucha contra la
Pobreza.

Politicas y estrategias de combate a la pobreza




Reduccion de la pobreza y de la desigualdad

objetivo prioritario promover el acceso de pobres extremos a los servicios y necesi-
dades basicos tales como la alimentacion, la educacién y la salud.

En principio, el programa ha sido disenado en términos pertinentes. Sin em-
bargo, ese antecedente no deberia descartar la posibilidad de que, a través de una
mas revision atenta y sistematica de sus criterios e instrumentos, el mismo sea ajus-
tado. Ahora bien, en la perspectiva de una ejecucion eficaz, eficiente y sostenible
del mencionado programa en el transcurso del presente afio y de los proximos cinco
afios, en el marco de una politica de Estado, resultara necesario llevar a cabo com-
promisos, medidas y acciones, como los que a continuacién se consignan:

« Adoptary consolidar un enfoque de la politica social que posibilite y asegure que
los servicios publicos y las acciones sociales ejecutados se fundamentan en la
atencion real y efectiva del ciudadano y de la ciudadana pobres. Es decir, los po-
bres deben ser vistos y tratados como sujetos autonomos de derecho. En el Pa-
raguay la realizacién de esta politica y accion social requiere el compromiso
efectivo de dejar de lado el clientelismo politico, los intereses sectoriales y par-
ticulares, como asimismo las discriminaciones, que han entorpecido y limitado
la ejecucion de los programas de reduccion de la pobreza. Este compromiso
tiene que igualmente aplicarse (ademas del programa de transferencia condi-
cionada de dinero) en la definicion y puesta en marcha de los otros programas
integrantes de la red de proteccion social.

« La meta minima de reducir la pobreza extrema a la mitad para el 2015, como lo
establecen los Objetivos del Milenio, acordados por la ONU, y a los que formal-
mente se comprometio el Paraguay, tiene que ser el norte inexorable de la lucha
contra la pobreza. En el camino del cumplimiento de ese objetivo prioritario, el
proéximo gobierno debera definir las metas especificas que tendra cumplir en los
5 afnos venideros.

« Disponer de los recursos presupuestarios necesarios para el cumplimiento de
las metas anuales, con la condicion de que los mismos sean usados de forma efi-
ciente y transparente, modalidad que tendra que concretarse con base en contro-
les y monitoreos publicos, transparentes, técnicamente fundamentados.

« La realizacion de los compromisos y metas consignados ineludiblemente exige
garantizar no solo la activa participacion de los/as pobres beniciarios/as de los
programas y acciones, sino también de los actores sociales y ciudadanos de las
comunidades y regiones donde se lleven a cabo los mismos.

Focalizacion del gasto social

Para asegurar la aplicacion no so6lo de los programas de transferencia condicio-
nada a favor de los pobres extremos como los mencionados previamente, sino tam-
bién de otras acciones e intervenciones a favor de los sectores y de los grupos
sociales mas vulnerables, resulta imprescindible que se acuerde la puesta en ejecu-
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cion de medidas tendientes a focalizar y priorizar el gasto social. Entre las mismas
se destacan las siguientes:

Destinar los recursos presupuestarios suficientes para financiamiento del gasto
social, atn en fases de restriccién econémica.

Poner en practica el presupuesto plurianual.

Priorizar el gasto social a favor de la poblacién en situacion de pobreza, con el ob-
jetivo primordial de que la oferta de los servicios ptiblicos bésicos (educacién y
salud fundamentalmente) sea operativa a favor de los mas carenciados y fun-
cione realmente en las localidades o zonas donde ellos residen.

Plan de empleo para los pobres

La superacion de la pobreza exige que en la estrategia uno de los ejes centrales

de lalucha sea emprendida a través de un plan nacional de empleo para los pobres.
Dicho plan debera contener las medidas y acciones prioritarias, entre las que se
destacan las siguientes:

Establecer una instancia intersectorial que coordine la definicién y la ejecucion
del plan, con atribuciones para intervenir en el empleo para los pobres de ma-
nera integral, cuya funcion principal consista en el mejoramiento de la capaci-
tacion de la mano de obra y la generacién de condiciones para el acceso al
empleo.

Poner en marcha programas especificos de aprovechamiento de las inversiones
publicas y privadas en las obras de infraestructura, creando oportunidades de
empleos temporales a favor de las familias pobres.

Integrar la oferta ptiblica en materia de servicios a empresas y asistencia técnica.
La misma estara orientada a mejorar la actual posicion desventajosa de las per-
sonas en edad de trabajar afectadas por la pobreza, hacia el incremento de su
participacion en las cadenas de produccion de valor. Es decir, se generara un
programa que priorice la atencion de los grupos mas vulnerables para hacerlos
beneficiarios de la oferta ptiblica destinada a los negocios, buscando avanzar en
la cadena y abandonar la producciéon de materias primas en bruto. El objetivo es-
pecifico consiste en crear un mecanismo que permita a la poblacién en situacién
de pobreza hacerse proveedora del Estado en materia de venta de alimentos y
otras compras publicas, garantizando que al menos el 2% de las compras publi-
cas beneficien a grupos y trabajadores en situaciéon de pobreza (extrema y no ex-
trema).

Ejecutar un plan de fortalecimiento de la agricultura familiar que: posibilite el
acceso a la tierra de las familias campesinas; asegure la titulacion; garantice el
acceso al subsidio condicionado y al crédito; promueva una efectiva asistencia
técnica; e impulse la incorporacion ventajosa a las cadenas de produccion y al
mercado.

Politicas y estrategias de combate a la pobreza
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Promover un programa para las micro, pequefas y medianas empresas
(MPYMES), con el objetivo prioritario de incluir al empleo sostenido a los pobres
urbanos y a los residentes en las areas rurales cuyas estrategias productivas y de
trabajo no son las agricolas. Dicho programa tiene que incluir un fondo de mi-
crocrédito destinado exclusivamente al financiamiento de las micro y pequenas
empresas, familiares y asociativas.

Politicas y estrategias de combate a la pobreza
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5 Medidas contra la desigualdad

Hemos tomado 13 renglones que nos parecen clave: Registro; Participacion;
Seguridad; Justicia; Género; Educacion; Saludy Proteccion Social; Macroeco-
nomia y desarrollo; Ninos; Juventud; Mayores; Diferenciales; Pueblos Indigenas.
Algunos no son directa sino indirectamente pertinentes. Por ejemplo, una economia
equilibrada y ventajosamente ubicada en los mercados regionales y mundiales es
una condicioén necesaria para que pueda construirse una sociedad igualitaria, con
nuestro tamano demografico y nuestra localizacion geografica. Los demas temas
son de obligada referencia. No limitamos las propuestas a aquellas que pueden ser
realizadas en un solo periodo de gobierno, sino que incluimos a las que deben ser
emprendidas desde ahora. Subrayando las més urgentes.

Se listaron 33 situaciones inaceptables y evitables de desigualdades injustas.
Fueron sefialadas 32 condiciones, algunas reincidentes y que acttian en casi todos
los &mbitos, como es el caso de la pobreza. Se expusieron 27 consecuencias negati-
vas o danos. Esta numeracion es convencional, ya que los problemas son estructu-
rales y no siempre tienen autonomia sus componentes. El objetivo fue visualizar
los topicos y emprender las 78 politicas correctivas, de las cuales 16 son las peren-
torias. La seleccion fue bastante dificil, pero, con recursos escasos, siempre hay que
priorizar. El conjunto se expone en la tabla final y se expone a continuacion.

La pretension es avanzar la discusion. No hay ni puede haber verdades matema-
ticas. Pero puede avanzarse hacia la construccion de consensos, més alla de las ilu-
siones y del pesimismo. Mas alla de la irresponsabilidad, la elusién y la evasion de
los problemas.

| 5.1 Registro e identidad de las personas (Sin prioridad)

La falta de registro de las personas es una carencia que obstaculiza el goce de los
demas derechos. El 20% de las personas no tiene Cedula de Identidad en las zonas
urbanasy el 40% en las zonas rurales. Hay una cadena que incluye el Certificado de
Nacido Vivo (CNV), el Certificado de Nacimiento (CN), el Registro Civico Perma-
nente (RCP) y el Pasaporte Policial (PP). En todos ellos el subregistro perjudica al
ejercicio de la ciudadania y al goce de los derechos de toda poblacién. Las condicio-
nes de este estado de desigualdad son la gran centralizacion de los servicios en la ca-
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pital y zonas urbanas, la pobreza y el hecho de que la documentacion pase por ca-
nales partidarios, a veces por clientelismo partidario (cambio de favores por obe-
diencia).

Las medidas correctivas pueden ser decididas. La Justicia Electoral deberia
tomar a su cargo el Registro Civil de las Personas, inscribir a los ciudadanos en
forma automaética cuando cumplan la edad que los habilita y sanear los registros,
borrando de ellos a las personas que murieron. Se trata de despartidizar la inscrip-
cion. Esta accion centralizada debe estar completada con la accion de las Munici-
palidades, que son las que deben llevar los registros de sus habitantes y garantizar
su actualizacién en casos de cambio de domicilio.

| 5.2 Participacion Ciudadana (Una prioridad)

La participacion ciudadana es baja, subalterna y discriminatoria. Las instituciones
con mas participacion son la religiosa, las gremiales, las deportivas y comunales.

La dominaci6n del sistema del partido tradicional y las formas de religiosidad
tradicional que predican la resignacion, vigentes durante la dictadura, han dejado
una huella negativa que se renueva. El resultado es una ciudadania dependiente,
que vota por encargo y que acepta pasivo al desgobierno. Por otro lado, las discri-
minaciones son grandes. Los mas pobres son los mas dependientes, la clientela; los
mas ricos son caudillos o al menos independientes.

Determinamos como prioridad cambiar la legislacion que obliga al voto directo
en las internas, cuyo resultado fue paradojal, ya que, en lugar de alentar a la ciuda-
dania, como se lo pretendia, cancel6 el debate sobre las candidaturas y rest6 im-
portancia a las asambleas y a la deliberacion dentro de los partidos politicos.

Hay que pensar también en otras medidas correctivas de gran importancia. Una
Ley de Participacion Ciudadana, que establezca como obligatorias las audiencias pt-
blicas en los municipios; el transporte publico garantizado para acceder a los lugares
lejanos durante los comicios; y un replanteo del financiamiento a los partidos politi-
cos. El financiamiento publico de los partidos no debe estar condicionado sélo al voto,
sino también a la educacion y a la deliberacion. El financiamiento privado debe ser
publico y controlable. Finalmente, es necesario promover un asociacionismo laico,
civico, variado y horizontal, de tipos cultural, ético, deportivo y gremial.

Medidas contra la desigualdad

27



28

José Carlos Rodriguez - Luis A. Galeano

| 5.3 Seguridad (Una prioridad)

La inseguridad es fuente de desigualdad, ya que, cuando el Estado no protege al
ciudadano, éste debe recurrir a la seguridad privada, incurre en gastos que no todos
pueden solventar. Entonces la poblacién mayoritaria vive con miedo y corre peligro.
Las causas mas recientes de la inseguridad son la poca cobertura policial, 1a pobreza
y el delito organizado de las zonas fronterizas.

La maxima fuente de inseguridad son las zonas de frontera y, por tanto, la prio-
ridad es firmar e implementar convenios binacionales en zonas de frontera, para
protecciéon conjunta de las estas zonas de compartidas.

Otras medidas son hacer un plan con politicas de seguridad nacional, por distrito
y barrial, con participacion de la ciudadania, con politicas especificas para poblacio-
nes de riesgo, como personas mayores y niios, asi como para poblaciones con
mayor frecuencia de victimarios, con el objeto de remover las causas de la delin-
cuencia. Esto supone mejorar los registros estadisticos y la planificacion estratégica,
promoviendo la investigacién en este campo.

Es importante promover el concepto de seguridad ciudadana democratica, no
de alentar a la venganza o la justicia privada. La seguridad es un bien publico y debe
ser proveida por el Estado. Cualquier otra solucién es peor. Un tema a resolver es
el mayor respeto a la privacidad para las victimas en la prensa, que especula con el
sensacionalismo.

| 5.4 Justicia (Una prioridad)

El problema de la justicia reviste urgencia. La poblacion tiene la percepcion de
que la justicia es corrupta e inaccesible, salvo para los ricos y poderosos. Ineficiencia
y corrupcion se suman, a pesar de importantes mejorias. Una medida estratégica
seria desalentar la ambicion de los jefes politico-partidarios, para quienes las cuotas
de cargos son la base del nombramiento de los jueces. Pero esa no es una medida de
gobierno. Es prioridad el Fortalecimiento del Jurado de Enjuiciamiento para evitar
la impunidad de la corrupcién judicial. Esto debe ir a la par con la planificaciéon y el
monitoreo de moras, que encubren tanto a la ineficacia como a la corrupcion.

Otras medidas de igualdad juridica son el fortalecimiento de las defensorias, pt-
blica y del pueblo, que dan apoyo al ciudadano que reclama justicia, y el fortaleci-
miento de los jueces de Paz. Igual sera necesario promover formas de mediacion y
arbitraje, que liberen a la justicia de casos menos graves. El Estado deberia actuar
ex oficio con mayor frecuencia, en todos los casos de accion penal privada, no es-
perar las denuncias para perseguir el delito, tomar iniciativa en la lucha contra el
mismo.
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| 5.5 Género (Una prioridad)

La desigualdad de género afecta a mas de la mitad de la poblacién, es la menos
costosa de remover y con resultados mas profundos y duraderos. La prioridad si-
guen siendo los Programas de equidad de género. Reglas de discriminacién posi-
tiva como las cuotas de género deben ser mantenidas. Desarrollar el marco
normativo, como es el caso de las empleadas domésticas y criadas, la violencia con-
tra la mujer y el derecho a la salud y control reproductivo. Hay nuevas situaciones
de madres emigrantes que reclaman una asistencia a las familias cuyas carencias
son muy profundas.

La sociedad paraguaya deberia establecer formas juridicas que regulen y protejan
las parejas heterosexuales, asi como el estatuto de sus hijos. Un cambio profundo
por la igualdad de género sera hacer que el servicio militar obligatorio sea civico o
militar, optativo y en condiciones de igualdad para todos los jovenes, hombres y
mujeres.

| 5.6 Educacion (Tres prioridades)

El Paraguay emprende la educacion sin considerarla fundamental. Reproduce
una mala enseflanza, con cobertura limitada en el nivel medio y en el universitario.
Estas limitaciones duplican el problema del polilingiiismo nacional. Hay escasa in-
version en la gente y se desvalorizan los saberes tecnologico, cientifico y artistico.
El resultado es: baja productividad, competitividad y creatividad; déficit en la au-
toafirmacion individual y colectiva; un endocentrismo que no valora a resto de la
humanidad y naturalmente el perjuicio para los mas pobres.

La primera prioridad es la reforma universitaria. En el pasado la universidad fue
un mecanismo de control politico a la dictadura y al adoctrinamiento coercitivo por
parte de la Iglesia. Hoy es un negocio de decenas de universidades que no tienen vo-
cacion universitaria. Una reforma deberia acreditar a las unidades, calificaindolas
segun la excelencia y otorgandoles transferencias de fondos condicionadas a su ex-
celencia. Deberia centrarse en el mérito académico, en la capacidad de innovacion
(investigacion) y hacer de esta capacidad el centro de las demés excelencias, como
la transmision, la profesionalizacion y la extension. Una reforma de la Ley de Edu-
cacion Superior seria util, aunque basta con definir la funcion docente universitaria
y cumplir con las metas ya establecidas para emprender la reforma.

Una segunda prioridad es la reforma secundaria. El Estado ha descuidado la
educacion publica secundaria. Esta debe llegar a ser universal, gratuita y obligatoria,
como proyecto de formacion de una ciudadania libre, emprendedora y responsable.
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Dista de cumplirse la meta de universalizar hasta el 9° y seria conveniente que la
obligatoriedad llegue al afio 12.

Una tercera prioridad es completar la reforma primaria, que, pese a algunos lo-
gros, sigue siendo deficitaria en el &mbito de la calidad. La reforma primaria y la se-
cundaria estan perjudicadas por el déficit del nivel de educacidon superior
universitaria. El alza de la remuneracion de los profesores y maestros, que es lau-
dable, debera estar condicionada a la competencia, el estudio y las publicaciones, no
ser un simple tema salarial.

En cuanto a los dicentes, todas las personas con alto nivel de excelencia deberan
obtener becas para estudiar. Para el resto, recurrir al crédito educativo. En ningtn
caso el sistema educativo debe reducirse a ser una simple titulacion sin calidad.

| 5.7 Salud y Proteccion Social (Tres prioridades)

Una minoria de la poblacion tiene acceso a la salud, cuyo sistema es deficitario.
Hay ambientes urbanos y rurales insalubres sin que haya intervencion del Estado.
Faltan planificacion y monitoreo. Paraguay tiene, por ello, tasas de mortalidad ele-
vadas, asi como niveles de desnutricion y coeficientes de mortalidad materno-infan-
til igualmente altos.

La pobreza en general y la falta de trabajo remunerado componen un factor con-
dicionante, asi como la desproteccion de la gran mayoria y la falta de medicina so-
cial. El gasto privado es una forma inequitativa de financiar la salud, porque no se
gasta en lo que se necesita, sino lo que se tiene: el quintil mas pobre gasta 8 mil por
mes en salud y el quintil mas rico gasta 52 mil por mes.

Senalamos 3 prioridades: la Implementacion de un Sistema Nacional de Salud
Integral, que garantice la asistencia a toda la poblacién; la generalizacién del se-
guro social hacia el cuentapropista urbano y el campesino y; la expansion de la
proteccion social hacia los estratos mas vulnerables.

Sin un pueblo sano no hay oportunidades de igualdad ni de prosperidad. Es ne-
cesario intervenir en las zonas insalubres, urbanas y rurales, sancionando a los
transgresores. Son urgentes programas de salud reproductiva, materno-infantil y
nutricionales. Finalmente hay que dar atencion diferencial a poblaciones mas vul-
nerables como afectados por el sida.
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| 5.8 Intervenciones en macroeconomia y desarrollo
(Cinco prioridades)

Un Estado pobre e ineficiente no tiene capacidad de intervenir en forma eficaz
para resolver problemas, pues el bajo dinamismo econémico no genera los recursos
necesarios. Esta condicion, sumada a una desigualdad histoérica extrema, constitu-
yen un circulo vicioso que hay romper. Esto se complica con un aparato institucio-
nal complice, irresponsable e inconsciente: presupuestos sin metas, prebendarismo,
clientelismo, corrupcion e ilegalidad, que condicionan un crecimiento lento y des-
igual, creciente desigualdad y pobreza ciudadana.

Prioridad es el Aumento de los recursos estatales con IVA rural e impuesto a la
tierra rural. Otra prioridad son los Presupuestos por resultados. Asi como el Au-
mentar la Inversion ptiblica. Una cuarta prioridad es garantizar el Acceso a la tie-
rra rural a los campesinos con servicios integrales y condicionados a la
explotacion. Una quinta es Apoyo a las pequenas y medianas empresas (PYMES)
urbanas. Sin la intervencion eficaz del Estado en estos grandes bolsones de pobreza
y de oportunidades, no habra alivio de la pobreza en el corto ni en mediano plazos.
Esto no puede aplicarse sin politicas de desarrollo, empleo, formacion de los traba-
jadores y regulacion de los mercados. Y, en el otro extremo, de transferencia con-
dicionada y circunstancial para la extrema pobreza.

| 5.9 Nifos (Una prioridad)

Cinco de cada diez nifios son pobres, la mitad debe trabajar. Hay en esto pobreza
y también menosprecio de la infancia: la cultura dominante en las familias debe ser
el reconocimiento del privilegio o prioridad del nino.

La efectiva gratuidad y total asistencia de los ninos al sistema educativo hasta
el noveno grado es una prioridad. La gratuidad total de la educacion obligatoria,
incluye transporte, ttiles escolares y complemento alimenticio.

Otras medidas son: la Difusién del Cédigo de la Nifiez entre los padres y los
ninos. El Fortalecimiento de los Concejos Municipales por los Derechos del Nifio.
La Atencién a las familias para la promocion del concepto de la prioridad del
nifo/a; Desaliento del trabajo infantil y sancion al trabajo de riesgo. El problema
del Abandono de los nifios por las madres emigrantes crea problemas sociales que
hay que encarar.
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! 5.10 Juventud (Sin prioridad)

La abstencion politica, el desempleo, la falta de seguridad social, la pobreza y la
desesperanza caracterizan a una parte importante de la juventud. Eso tiene que ver
la crisis politica de la transicién sin alternancia (los mismos jefes de la dictadura
fueron los protagonistas de la transicion), asi como con la crisis econémica y social,
que la precedi6 y la sucedio. El resultado es un déficit de expectativas y proyectos,
pesimismo, consumo de alcohol y drogas nocivas y falta de impulso.

Medidas para enfrenar este déficit son el apoyo a la Creacion de instituciones
juveniles laicas y democraticas. La provision de Espacios recreativos, Politicas de
aliento a la participacion, al emprendimiento y a la educacion alternativa. Para ello
seria positiva una Ley de Juventudes que estimule al emprendimiento, el asociacio-
nismo, y fomente los vinculos nacionales e internacionales entre los jévenes.

| 5.11 Mayores de Edad

Las personas mayores de edad estan mas desprovistas que los demés y tienen
mas necesidades. El seguro médico y la jubilacion benefician a muy pocas personas
mayores. Este descuido tiene que ver con que, en el pasado, la esperanza de vida
habia sido baja y no se construyeron instituciones de atencion para esta etapa de la
vida.

Medidas de igualdad serian proveer ingresos minimos a los mayores que no lo
tengan axial como atencion de salud. De la misma manera, la provision de infraes-
tructura ptblica propicia para que ellos puedan acceder a los espacios publicos (re-
mocion de molinetes, veredas altas, etc.)

I 5.12 Personas con impedimentos o discapacidades

Las personas con impedimentos fisicos o psicologicos son poco visibles. Los cen-
sos registran diez veces menos personas con discapacidad que la existente en otros
paises. No se cumplen las cuotas que deben ocupar en las empresas del Estado, ni
se disponen de ambientes propicios para facilitar su movilidad y acceso a los espa-
cios publicos. Esto tiene que ver con la discriminacion y con la pobreza. Y constituye
una desigualdad injusta, que impide mejores condiciones de vida.
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Medidas contra esta dificultad son el mejoramiento de la estadistica, el apoyo a
la autoorganizacion; apoyo al medio familiar; salud y educacion diferencial; provi-
sion de fondos de subsistencia y educacion temprana para nifios con carencias de
aprendizaje o agudeza perceptiva.

| 5.13 Pueblos indigenas (sin prioridad)

Los pueblos indigenas se encuentran en estado de miseria, indefension, discri-
minacion y aculturacién forzada. Esta es la continuidad histérica del exterminio y
de la expulsion que se emprendio a través de la Fuerzas Armadas, las Misiones re-
ligiosas y los empresarios latifundistas. La miseria y la discriminacion producen
baja autoestima y la migracion sin calculo de medios de subsistencia hacia las ciu-
dades.

Una medida a ser tomada es la titulacion de las tierras de las 412 comunidades
indigenas. También el establecimiento de servicios basicos para sus comunidades
(educacion, salud, servicios publicos —agua, luz, teléfono, transporte—); educaciéon
que incluya la recuperacion y el desarrollo de sus tradiciones. La promocion cultural
y la valoracion étnica estarian beneficiadas por la organizacion de concursos anuales
de expresion indigena (arte, literatura, musica). Es necesario formar educadores
con alto nivel para las comunidades, tomados de ellas mismas. Ademas de reprimir
las practicas racistas y el proselitismo religioso coercitivo (misiones). Se necesita
un programa de educacion civica y politica para los indigenas realizado desde sus
intereses y lenguas, solidario con los demés pueblos en condiciones similares, den-
tro y fuera del pais.
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