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Prélogo

Constituye una gran satisfacciéon para la
oficina del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, presentar este Informe
Nacional sobre Desarrollo Humano (INDH)
2003 que inicia una serie de publicaciones
que se pretende sea bianual.

Los INDH toman como punto de partida
analitico el Informe sobre Desarrollo Humano
Mundial, examinan en cada pais las cuestio-
nes mas urgentes en esta materia,y estudian
formas de situar el Desarrollo Humano al
frente de las prioridades en la agendapolitica
nacional.

El INDH 2003 es un Informe sobre los para-
guayos y paraguayas y sus capacidades para
impulsar y mejorar su desarrollo. Es decir,
pretende iluminar sobre las oportunidades
para lograr una vida larga y saludable, para
tener un nivel de vida digno, para adquirir
conocimientos, para ejercer una ciudadania
plena, para generar formas firmes y profun-
das de gobernabilidad democratica en todos
los niveles de la sociedad paraguaya.

Una caracteristica de la sociedad paraguaya
es el alto nivel de inequidad. En este sentido
el Informe incorpord al analisis un novedoso
elemento: un Atlas del estado del Desarrollo
Humano por municipio. Este Atlas permite
comparaciones entre municipios, exhibiendo
cémo en algunos la calidad de vida es similar
a naciones del primer mundo, mientras que
en otros las condiciones estdn mas cercanas
a las naciones mas pobres.

El Atlas es un instrumento util para los/as
tomadores/as de decisiones. Es una herra-
mienta que permitira focalizar las politicas de

inversion y de descentralizacién e identificar
las marcadas diferencias subnacionales en la
calidad de vida de la democracia paraguaya.

El Informe también contiene algunas pro-
puestas que van dirigidas a la sociedad en
su conjunto. Estas propuestas no son ni
recetas ni recomendaciones. Son mas bien
reflexiones sustantivas sobre el Desarrollo
Humano del Paraguay, sus tendencias, sus
obstaculos y sus desafios.

La extensiéon del concepto de Desarrollo
Humano y sus requisitos no acaba con la
publicacién del Informe. Esta previsto dedicar
todo el afo 2003 a la presentacion, difusion y
discusion del mismo con la ciudadania, a través
de la realizacién de talleres, foros, charlas en
centros educativos, boletines especiales, entre
otras actividades.

Los datos utilizados en el Informe correspon-
den principalmente al Censo de 1992, a las
encuestas de hogares y a otras fuentes de
informaciéon de la ultima década. El INDH
2004 contara con registros del nuevo censo
(2002) que dara la posibilidad de comparar
las tendencias de mejoramiento o empeora-
miento de las condiciones de vida por cada
distrito del pais. Sobre todo se podra mostrar
un analisis progresivo desde la perspectiva
del desarrollo local, es decir enfocado desde
la gente misma.

Las posibilidades que brinda la tecnologia
permiten hoy acompanar la versiéon impresa
del Informe con un CD ROM interactivo. El
mismo ademas del Informe y el Atlas de
Desarrollo Humano por municipio, contiene
el resumen ejecutivo de todos los Informes



Mundiales hechos hasta la fecha (desde
1990), el Informe Nacional de 1995, un Foro
sobre el Desarrollo Humano en Paraguay
desde la perspectiva histdrica, una galeria de
fotos historicas, selecta musica paraguayay,
lo que se considera es el instrumento mas
poderoso del CD ROM, la presentacién oral
del Informe en version castellana y guarani a
cargo de dos presentadoras.

Personalmente creo oportuno sefalar que
este trabajo es para mi una experiencia rica
y satisfactoria, tanto en la exploracién de la
realidad de este hermoso pais, sus potencia-
les y oportunidades como en el trabajo con
técnicos principalmente nacionales, y con
relevantes actores de la sociedad paraguaya
integrantes del Consejo Consultivo.

Por ultimo quiero invitarles a iniciar la lectura
de nuestro Informe Nacional sobre Desarrollo
Humano 2003, con la siguiente reflexién:“La
gobernabilidad es tal vez el factor mas impor-
tante para erradicar la pobrezay promocionar
el desarrollo” (Kofi Annan, Secretario General
de las Naciones Unidas).

("i

-

Lucien Muroz
Representante Residente
Asuncion, 6 de enero de 2003



Resumen ejecutivo

El Informe Nacional sobre Desarrollo Humano
Paraguay 2003, al igual que los informes mun-
diales,tiene como objetivo presentar lasituacién
del”Desarrollo Humano”en el pais.Esto significa
un abordaje centrado en las personas que com-
ponen la sociedad paraguaya, y en sus posibili-
dades de eleccién. Estas no se limitan a la posi-
bilidad de obtener un mayor ingreso, sino abar-
can también la oportunidad que tienen las per-
sonas de llevar una vida productiva y creativa
para satisfacer sus necesidades.

Para cumplir con el objetivo sefalado se pro-
pone un analisis de las condiciones del Desa-
rrollo Humano desde una perspectiva que
permita lograr una visién de conjunto de
los principales problemas y oportunidades
nacionales. Se presenta, ademas, un Atlas de
Desarrollo Municipal con el que se espera
contribuir a constituir una base de datos que
permita la adecuada toma de decisiones en
materia de politicas publicas.

El andlisis incorpora como variables transver-
sales, en la medida de la disponibilidad de
datos, la perspectiva de género, los grupos
de edad (infancia, juventud, vejez), conside-
raciones regionales (zona urbana/rural), la
descentralizacion, la sostenibilidad y las poli-
ticas publicas mas importantes implementa-
das, asi como una somera evaluacién de sus
impactos en términos de eficiencia y equidad.

El Desarrollo Humano es concebido como un
proceso por el cual se logra la ampliacién de
las oportunidades de las personas y el mejo-
ramiento de la calidad de vida, para aumen-
tar con ello las capacidades humanas. De
esta manera, el Desarrollo Humano refleja,
ademas de los logros en términos del nivel
de bienestar, el uso que hace la gente de esas
nuevas oportunidades.

Desde esta perspectiva, las capacidades esen-
ciales son tener una vida larga y saludable,
acceso a conocimientos y a los recursos nece-
sarios para alcanzar un nivel de vida digno y
poder ejercer una ciudadania plena.Todo esto,
en el marco del respeto a la posibilidad de las
generaciones presentes y futuras de gozar de
un medioambiente saludable y productivo.

Asi, las personas se convierten en el centro
del Desarrollo Humano. El desarrollo debe
forjarse alrededor de las personas, y no ellas
alrededor del desarrollo.Debe ser el desarro-
llo de las personas, por las personas y para las
personas.Como se ve, el Desarrollo Humano
supera las visiones economicistas, reivindi-
cando las multiples dimensiones de la vida
de las personas y de las sociedades: social,
cultural, ambiental, econémica y politica.

Los indicadores sociales, econémicos y poli-
ticos han tendido a mejorar en las ultimas
décadas; sin embargo, todavia queda mucho
por hacer.

La capacidad para alcanzar un nivel de vida
digno,dada por el acceso alos recursos nece-
sarios para satisfacer las necesidades:ingreso,
tierra, crédito, entre otros, ha visto marcados
retrocesos debido a que el aumento de los
bienes y servicios producidos por la eco-
nomia ha sido menor que el incremento
poblacional, lo cual generé la consiguiente
caida del ingreso per capita. El aumento del
desempleo, del subempleo y de la pobreza
constituyen consecuencias légicas del pro-
blema anterior, a las que se agregan la mar-
cada desigualdad en el acceso a los recursos
—tierra y capital, principalmente-. Dicha desi-
gualdad, si bien no es nueva, en los ultimos
anos tendié a agudizarse. Uno de los pro-
blemas graves de la economia paraguaya es



la escasa dotaciéon de capital humano por
parte de la poblacién ocupada, esto a pesar
de que algunos estudios sefialan la relacién
positiva existente entre anos de estudios
e ingreso. Es decir, en Paraguay, un mayor
nivel educativo contribuye a que las perso-
nas tengan mejores ingresos.

Entre los avances masimportantes en lo refe-
rente a las capacidades de las personas se
encuentran aquellos vinculados al acceso a
los conocimientos. El conocimiento permite
alas personas tener una vida creativa e inno-
vadora, ser capaces de adaptarse a los cam-
bios y de utilizarlos para mejorar su calidad
de vida. Leer, escribir, realizar operaciones
matematicas bdsicas y tener entrenamiento
para el trabajo son fundamentales para el
logro de una vida productiva y plena y
para participar activamente en las decisio-
nes familiares, sociales y politicas.

En este sentido, cabe sefalar que la tasa de
analfabetismo, si bien continua alta, presenta
una persistente tendencia a la disminucion.Las
mujeres, las personas que habitan en el sector
rural,las de menoringreso relativo,y las guarani
parlantes son quienes presentan las tasas mas
altas. Ademas de la reduccion en el analfabe-
tismo, otro logro importante del sistema edu-
cativo paraguayo es el aumento en la cober-
tura, al menos en lo referente a la educacién
primaria. lgualmente, el promedio de afios de
estudio se elevd, aunque continda muy bajo.
Lamentablemente, los avances logrados en
materia de cobertura no fueron acompanados
por el mejoramiento de otros indicadores edu-
cativos, especialmente los relacionados con la
calidad de la educacién: rendimiento escolar,
desercion, calificacion de los docentes y otros.
Esto queda como tarea pendiente para los
préximos afnos, asi como avances en la cober-
tura de la educacién media, terciaria y universi-
taria.

La capacidad para tener una vida larga y
saludable, la cual permite a las personas pro-
yectarse en el futuro, tener planes, ser creati-
vos y productivos, presenta en el largo plazo
avances en materia de los indicadores de
mortalidad materna-infantil. Sin embargo,
en los ultimos afos dicha tendencia se ha
estancado e inclusive retrocedido teniendo

en cuenta que, por ejemplo, la tasa de morta-
lidad materna aumentoé en los ultimos afos.
La evoluciéon de los citados indicadores no
muestra una tendencia continua y sistema-
tica a mejorar, por lo que existe incertidum-
bre acerca del futuro en este sentido, mas
aun teniendo en cuenta la reducida cober-
tura de los servicios de salud. El deterioro
de las condiciones sociales y econémicas de
los ultimos afos contribuyé a que un impor-
tante numero de nifos y nifas se encuentren
desnutridos o con riesgo de desnutricion.

El adecuado uso de los recursos renovables
y del medioambiente permite a las personas
en el momento actual y en el futuro ser pro-
ductivos y tener una vida larga y saludable.De
alli la importancia de considerar a esta capa-
cidad como esencial para la ampliacién de las
demas. Varios fueron los indicadores utiliza-
dos para analizar la capacidad de las gene-
raciones presentes y futuras para disfrutar
un medioambiente saludable y productivo:
acceso a agua potable y alcantarillado sanita-
rio,contaminacion de las aguas, eliminacion de
desechos sélidos, uso de la tierra y de los recur-
sos forestales, situacion de la biodiversidad.

En general, el balance no es alentador. Una
proporcion relativamente alta de la poblacion
no cuenta con agua potable ni con alcan-
tarillado sanitario. Esto debe ser motivo de
preocupacioén,ya que entre las causas de mor-
talidad infantil mas importantes se encuen-
tran las enfermedades relacionadas con el
consumo de agua de baja calidad y con
las condiciones de higiene de la vivienda.
Esta situacién se agrava al considerar la
contaminacion actual de las aguas, tanto pro-
fundas como superficiales. Otra fuente de
contaminaciony de enfermedades es la cons-
tituida por la inadecuada eliminacién de los
desechos sélidos, domésticos e industriales.
La expansion de la frontera agricola de los
ultimos afos y el modelo econdmico agroex-
portador impulsaron un uso poco sustenta-
ble de la tierra, generando niveles de erosion
y de deforestacién preocupantes. Esto a su
vezimpacto en la biodiversidad, poniendo en
peligro numerosas especies de flora y fauna.

El desarrollo basado en la ampliacion de las
capacidades humanas no seria posible sin que



se crearan las condiciones para que las per-
sonas participen activamente en la definicién
de sus necesidades y en la forma de satisfa-
cerlas, si no existen las condiciones necesarias
para que todos los integrantes de la sociedad
desarrollen sus actividades en un contexto en
el que se garantice su seguridad y sus posi-
bilidades de accién. De ahi la importancia de
un Estado que proporcione el marco juridico
e institucional adecuado para ese fin.En este
contexto, la capacidad para ejercer una ciuda-
dania plena adquiere relevancia.

En el Paraguay han habido ciertos avances
en la ampliacién de dicha capacidad. Por
un lado, algunos indicadores muestran un
mayor acceso de las personas a la justicia y
a la capacidad para elegir a las autoridades.
Sin embargo, esto ultimo también ha sido
acompafiado por una menor participacién
electoral. Socialmente, la participacion de
la ciudadania es baja. No obstante, en los
ultimos afos nuevos actores sociales han sur-
gido con renovada fuerza: mujeres, jovenes,
gays y lesbianas. La tarea pendiente consti-
tuye el mejoramiento de la gestién publica a
través del aumento de la eficiencia, eficacia,
equidad y transparencia y de la disminucién
de los enormes niveles de corrupcion.

A partir del andlisis del estado de las capaci-
dades de las personas, el capitulo siguiente
busca encontrar los factores que ayudarian
a explicar los avances y retrocesos en dichas
capacidades.

La ampliacion de las capacidades humanas
esta determinada, en buena medida, por las
condiciones o los contextos econémico, social
y ambiental, asi como por la vigencia de un
Estado de Derecho que garantice los dere-
chos fundamentales y el ejercicio de la demo-
cracia como sistema politico (contexto poli-
tico).

Importantes reformas en el marco consti-
tucional, legal e institucional ocurridos en
la ultima década explican algunos cambios
relevantes en los indicadores analizados en
el capitulo anterior. La promulgacién de la
Constitucién de 1992 y de nuevas leyes, asi
como la creacién y transformacién de nume-
rosas instituciones estatales, contribuyeron a

la vigencia del pluralismo politico y las liber-
tades publicas, a la mayor independencia de
los tres poderes del Estado, a elecciones cada
vez mas limpias y al desmantelamiento del
aparato represivo estatal.

En materia econémica el modelo econémico
vigente en Paraguay, basado principalmente
en la produccién y exportaciéon agropecua-
ria,se traduce en una extrema vulnerabilidad
de la economia. Por un lado, los factores cli-
maticos y ambientales influyen sobre el éxito
o fracaso de las condiciones econdmicas y
sociales de la poblaciéon relacionada directa
e indirectamente con la agricultura y gana-
deria. Por otro lado, Paraguay es un toma-
dor de precios internacionales, por lo cual
sus recursos derivados de las exportaciones
estan supeditados a las condiciones del mer-
cado externo. A esto se agrega la incapa-
cidad del sector industrial para potenciar la
existencia de ventajas comparativas agrico-
las, por lo que gran parte de la produccion se
exporta con un escaso valor agregado.

Elagotamiento de este modelo,acompanado
de una escasa diversificacion econdmica,
de una elevada concentracién de los recur-
sos, de actividades que se desarrollan en un
marco de informalidad e ilegalidad y de la
percepciéon de corrupcion en el desarrollo
de negocios define, en parte, los resultados
econdémicos de los ultimos afos. Por otra
parte, politicas econémicas poco armoniza-
das,aumento persistente del déficit publico y
reformas juridicas e institucionales inconclu-
sas contribuyen también de manera impor-
tante a la actual crisis econémica.

Con respecto al contexto social que ayuda
a explicar principalmente la capacidad para
adquirir conocimientos y para tener una vida
larga y saludable, es posible sefalar que un
hecho importante constituye el cambio enla
concepcidn de la politica social, que de estar
casi limitada a cumplir con las funciones
sociales basicas encomendadas alos Estados
(educaciény salud basicas, proteccién social)
y sin una visién integral, pasé a incorporar
nuevas funciones sociales y ampliarse hacia
una perspectiva mas integral con elementos
transversales (género y participacion ciuda-
dana, principalmente).



10

No obstante este importante cambio y la
creacion de nuevas instituciones destinadas
alaimplementacion de las politicas, los resul-
tados, en algunos casos, no han sido propor-
cionales a los citados cambios, y sobre todo,
al aumento del gasto social.

El contexto ambiental presenta una situacion
similar al social. Avances importantes en
materia juridica e institucional se pueden ver
en la ultima década.Sin embargo, problemas
de diversa indole han disminuido los efectos
positivos de los mismos.

El modelo de crecimiento econémico del
Paraguay, basado en la produccién primaria
y en la agroindustria, generé importantes
presiones sobre los recursos naturales. Este
modelo ha afectado la dimensién del area
boscosa, ha provocado la constante erosion
delatierra,la contaminacién de rios y arroyos,
pone en peligro la supervivencia de diversas
especies animales y vegetales, e impacta en
la calidad de vida de las personas, especial-
mente de los indigenas.El uso indiscriminado
de plaguicidas, las practicas de monocultivo,
de la quema y el rozado impactaron en la
calidad de la tierra y los recursos hidricos.

Los mecanismos de sancién y control no fun-
cionan de manera adecuada, por lo que el
comercio ilegal, principalmente de animales y
madera, amenaza a varias especies. Uno de
los avances en este sentido, sin embargo, fue
el paulatino aumento de la superficie cubierta
por las Area Silvestres Protegidas. La falta de
conocimiento por parte del sector industrial
sobre el uso de tecnologias limpias, asi como
la inexistencia de politicas que permitan la
reconversién industrial,también influyen nega-
tivamente en el estado de la contaminacion.

Se pueden observar importantes hetero-
geneidades en las capacidades de los para-
guayos y paraguayas en los municipios.

El Desarrollo Humano local en Paraguay pre-
senta, a través del IDH municipal, diferencias
relevantes. Por ejemplo, mientras algunos
municipios mostraban condiciones prome-
dios similares a la de paises latinoamericanos
de Desarrollo Humano alto como Costa Rica,
Uruguay y Chile, otros presentaban condi-

ciones inferiores a los promedios de Hondu-
ras,Nicaraguay Bolivia, paises latinoamerica-
nos de bajo Desarrollo Humano. Los muni-
cipios mas urbanos, mas industrializados y
menos agropecuarios son los que tienen un
mayor Desarrollo Humano local.

De mantenerse las condiciones actuales, las
desigualdades observadas aumentarian con
el tiempo, por lo cual una asignacién equita-
tiva de los recursos publicos,asi como el ade-
cuado gerenciamiento de los mismos es de
particular relevancia para expandir las capa-
cidades de las personas.

Los retos que implica laampliacion de las capa-
cidades en el Paraguay son muchos y variados.

Al pais le queda un largo camino por recorrer
para el logro de la ampliacién de las capacida-
des en el pais.En ese sentido, es necesario esta-
blecer metas y responsabilidades claras entre
los posibles protagonistas del cambio. Entre los
principales desafios planteados se encuentran:

1. El crecimiento econémico.

2. El cumplimiento de las metas del milenio.

3. La reduccién de las desigualdades
econdmicas y sociales.

4. La centralidad de las personas pobres en
las politicas.

5. El manejo sustentable de los recursos

6. El desafio de la gobernabilidad democra-
tica para el Desarrollo Humano.

7. Lasuperacion de la crisis de legitimidad y
de representatividad de los partidos poli-
ticos

8. La necesidad de crear y consolidar el capi-
tal social.

9. El proceso de descentralizacion.

Con este informe se busca promover el disefio
y la aplicacidn de politicas mas coherentes
con la realidad y las necesidades del pais y
de cada municipio en particular, asi como
difundir, informar y capacitar a la poblacién
sobre la situacién nacional desde la perspec-
tiva del Desarrollo Humano. En este sentido,
se espera igualmente que las herramientas
e indicadores proporcionados aqui ayuden
a la formacién de consensos nacionales y al
seguimiento de los planes y compromisos
asumidos por el Estado paraguayo.
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Introduccion

| Programa de las Naciones Unidas

para el Desarrollo,en el cumplimiento

de su objetivo de promover el cambio
y conectar a los paises con los conocimien-
tos, la experiencia y los recursos necesarios
para ayudar a los pueblos a forjar una vida
mejor ha elaborado anualmente,desde 1990,
los denominados Informes sobre Desarrollo
Humano a nivel mundial, en los cuales se
muestra la situacién relativa y el avance de
los paises en las principales dimensiones del
desarrollo con énfasis en las personas. Este
esfuerzo a nivel mundial ha sido complemen-
tado con Informes Nacionales, que profundi-
zan el andlisis de ese desarrollo en el ambito
nacional, poniendo énfasis en los retos que
enfrenta el pais. El presente Informe sobre
Desarrollo Humano de Paraguay constituye
la segunda contribucién en ese sentido, ya
qgue en 1995 se publicé el Informe Nacional
sobre Desarrollo Humano desde la perspec-
tiva de género.

El concepto de Desarrollo Humano, como
se verd con detalle en el primer capitulo,
incluye todos los objetivos que las personas
desean alcanzar y entre los cuales, libre-
mente, eligen: tener una vida productiva y
creativa, adquirir conocimientos, tener una
vida larga y saludable, participar social y poli-
ticamente, disfrutar de un medioambiente
saludable y productivo y legarles a sus des-
cendientes un medioambiente similar,y tam-
bién para vivir una vida sin ser objeto de dis-
criminaciones, entre otros. Por ello, para el
caso especifico de este Informe, el abordaje
se centra en los paraguayos y las paraguayas
y sus posibilidades de eleccién.

El analisis de las condiciones del Desarrollo
Humano en Paraguay contenido en este
Informe se realiza con una perspectivaamplia
y globalizadora, buscando una visién de con-
junto de los principales problemas y oportu-
nidades nacionales. Con ello se esperainiciar
un proceso de discusién y andlisis que con-
lleve a acciones concretasy a un mayor Desa-
rrollo Humano en el pais. Légicamente ese
es un proceso largo y complejo,y el presente
constituye solamente el primer aporte.

El Informe consta de cinco capitulos y cuatro
anexos. En el primer capitulo, El Desarrollo
Humano: una propuesta centrada en la
gente, se realiza una breve discusién acerca
del concepto de Desarrollo Humano. En linea
con lo arriba indicado, el Desarrollo Humano
es concebido como un proceso por el cual se
logra la ampliacién de las oportunidades de
las personas y el mejoramiento de la calidad
de vida, aumentando las capacidades huma-
nas. De esta manera, el Desarrollo Humano
refleja, ademas de los logros en términos del
nivel de bienestar, el uso que hace la gente de
esas nuevas oportunidades. Las personas se
convierten entonces en el centro del Desarro-
llo Humano: debe ser el desarrollo de las per-
sonas, por las personas y para las personas.

En el segundo capitulo, Balance del Desa-
rrollo Humano en Paraguay a partir de las
capacidades basicas de los paraguayos y
las paraguayas, se incluye un diagnéstico
del estado delas cinco capacidades conside-
radas como basicas: capacidad para alcanzar
un nivel de vida digno;capacidad para adqui-
rir conocimientos; capacidad para tener una
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vida larga y saludable; capacidad de las
generaciones presentes y futuras para dis-
frutar un medioambiente saludable y pro-
ductivo; y capacidad para ejercer una ciu-
dadania plena. Este diagndstico no busca
ser exhaustivo debido a la complejidad que
reviste cada una de las capacidades;sino,mas
bien, tiene como objetivo llamar la atenciéon
sobre los principales avances y retrocesos
de la sociedad paraguaya en los ultimos
anos. Se espera que en los siguientes afos
se pueda profundizar cada uno de los temas
abordados en este Informe.

A partir del andlisis del estado de las capaci-
dades de las personas, el capitulo siguiente,
Principales factores que explican el nivel
de capacidades de la gente, trata de encon-
trar los factores que ayudarian a explicar los
avances y retrocesos en dichas capacidades.
El punto de partida es que la ampliacién de
las capacidades humanas, o de las opciones
que tiene la gente para lograr el estilo de
vida que desea, esta determinada, en buena
medida, por las condiciones o los contextos
econdmico, social y ambiental, asi como por
la vigencia de un Estado de Derecho que
garantice los derechos fundamentales y el
gjercicio de la democracia como sistema
politico (contexto politico).

Hasta el momento, la mayor parte del anali-
sis ha contemplado la situacién nacional.
Surge entonces la duda de ;cudn heterogé-
neo es el Desarrollo Humano local en Para-
guay?, o lo que es lo mismo, ;qué sucederia
si los municipios del pais fuesen clasificados
segun su nivel de Desarrollo Humano rela-
tivo? En el capitulo cuarto, Las capacida-
des basicas de los paraguayos y las para-
guayas: heterogeneidades regionales en
el ambito municipal, se da respuesta a esas
interrogantes a través de la presentacion del
indice de Desarrollo Humano municipal (IDH
municipal), asi como la elaboracién de una
clasificacién ampliada del estado del Desa-
rrollo Humano local.

Como parte del Informe se incluye un Atlas
del Desarrollo Humano Municipal que con-
tiene informacién social,econémica,ambien-
tal y demografica a nivel municipal para
caracterizar los niveles de condiciones de

vida y sus factores asociados en los distintos
municipios del pais. Este atlas incluye estima-
ciones del indice de Desarrollo Humano para
todos los municipios del pais,compuesto por
el Producto Interno Bruto municipal por habi-
tante, por la esperanza de vida al nacer, por la
tasa de matriculacion escolar y por la tasa de
analfabetismo. Se presentan igualmente los
indices de Necesidades Bésicas Insatisfechas,
estimaciones de la incidencia de pobreza y
de los ingresos y niveles de consumo por
habitante promedio en los hogares de los
distintos municipios. También estimaciones
de stock de capital fisico, humano y social
de los municipios, acceso a crédito y asis-
tencia técnica en el sector rural, niveles de
participaciéon politica y competencia electo-
ral, diversos indicadores de salud y educacion
a nivel municipal, entre otros.

En el dltimo capitulo, Principales desafios
para la ampliacion de las capacidades en
el Paraguay, como su nombre lo indica, se
proponen los desafios mas importantes y
urgentes que podrian guiar una agenda ten-
tativa para conseguir la ampliacién de las
capacidades de las personas en el Paraguay.
Como se desprende del analisis realizado en
los capitulos anteriores, al pais le queda un
largo camino por recorrer para el logro de
dicho objetivo y, en ese sentido, es necesario
establecer metas y responsabilidades claras
entre los posibles protagonistas del cambio.
Los principales desafios planteados son los
siguientes:

e El crecimiento econémico.

o El cumplimiento de las metas del milenio.

e Lareduccién de las desigualdades econé-
micas y sociales.

e La centralidad de las personas pobres en
las politicas.

o Elmanejo sustentable de los recursos.

e Lasuperacion dela crisis de legitimidad y de
representatividad de los partidos politicos.

o Lanecesidad de creary consolidar el capi-
tal social.

o El proceso de descentralizacion.

Vale destacar que no todos los temas priori-
tarios pudieron ser incluidos en el Informe,
como por ejemplo,el problema de la exclusién
y discriminacién de algunos grupos sociales



como el indigena, el de la tercera edad, el
de las mujeres y los nifios y nifas y el de
la vivienda. Sin embargo, estos temas seran
tratados en futuros informes. Ademas, en la
medida en que los datos estuviesen dispo-
nibles, algunos aspectos fueron tratados a lo
largo de todos los capitulos, o sea, transversal-
mente: la perspectiva de género, los grupos
de edad (infancia, juventud, vejez), conside-
raciones regionales (dreas urbana y rural), la
descentralizacion, la sostenibilidad y las poli-
ticas publicas mds importantes implementa-
das, asi como una somera evaluacion de sus
impactos en términos de eficiencia y equidad.
Adicionalmente, se incluyen en los capitulos
once estudios de casos que hacen referencia
a experiencias exitosas en el pais en cuanto al
mejoramiento de las condiciones del Desarro-
llo Humano con el objetivo de ilustrar la forma
en que las capacidades individuales y colecti-
vas son potencializadas.
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Capitulo

as personas deben ser el centro del
Desarrollo Humano. El desarrollo debe
forjarse alrededor de las personas, y
no ellas alrededor del desarrollo. Debe ser el
desarrollo de las personas, por las personas y
para las personas.” (PNUD, 1991:41)

L

1) L
EL CONCEPTO DE DESARROLLO HUMANO

Tradicionalmente el desarrollo de los paises
se vinculaba con el nivel y el crecimiento de
la produccién, o bien, con el ingreso nacional
per cdpita. Sin embargo, esa concepcion del
desarrollo era muy limitada, pues no conside-
raba otras dimensiones importantes sobre el
bienestar de las personas. En el afto 1990, con
la aparicion del primer Informe sobre Desa-
rrollo Humano a nivel mundial, el PNUD pro-
puso, sin restar importancia a los otros enfo-
ques utilizados hasta el momento, una nueva
forma de considerar el desarrollo: el Desarro-
llo Humano es el proceso de expansién de las
opciones de las personas (PNUD, 1990:1) en
todos los grupos humanos (PNUD, 1992:19).

Las opciones o capacidades, como seran
denominadas de ahora en adelante, se refie-
renalalibertad real que disfrutan las personas
para perseguir los objetivos que ellas mismas
valoran. Entre éstos, podemos contar:

e tener una vida productivay creativa,
adquirir conocimientos,

tener una vida larga y saludable,
participar social y politicamente,

disfrutar de un medio ambiente saludable
y productivo.

Capitulo 1 El Desarrollo Humano: una propuesta centrada en la gente

El Desarrollo Humano:
una propuesta
centrada en la gente

El Desarrollo Humano comprende la
ampliacion de las capacidades de la gente,
detodala gente. El objetivo del desarrollo no
es entonces producir mas bienes y servicios,
sino aumentar las capacidades de las perso-
nas para vivir en plenitud, en forma produc-
tiva y satisfactoria (Sen, 1990).

Es importante destacar que la nocion de
capacidad es una nocién de libertad:la liber-
tad de obtener una duracién normal de vida
(norestringida por la mortalidad prematura),
la libertad de leer y escribir (sin ser restrin-
gido por el analfabetismo), entre otras liber-
tades (Dréze y Sen, 1995).

Ademas de las capacidades, otros dos con-
ceptos son importantes dentro del nuevo
paradigma de Desarrollo Humano:los logros
y los medios. Los logros se refieren a las dife-
rentes condiciones de vida que son alcan-
zadas o que pueden ser alcanzadas por las
personas. Van desde los logros mas esencia-
les, como tener buena nutricion y evitar la
enfermedad, hasta los mas complejos, como
tomar parte activa de la vida de una comuni-
dady lograr autoestima.

Los medios son los conjuntos o grupos alter-
nativos de bienes, servicios y derechos civi-
les y politicos de los cuales una persona
puede disponer en una sociedad, utilizando
todas las oportunidades que estén a su
alcance. Estos derechos y oportunidades
pueden estar legalmente establecidos -por
ejemplo los derechos de propiedad- o
pueden estar legitimados socialmente -como
es el caso de los bienes publicos, o de dife-

Las personas
deben ser el
centro del
Desarrollo
Humano. El
desarrollo
debe forjarse
alrededor de

las personas, y

no ellas
alrededor del
desarrollo.
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rentes sistemas de reasignacion entre fami-
lias o al interior de ellas-. El resultado de
no contar con dichos medios es que en una
sociedad pueden existir suficientes bienes,
pero con personas sin derechos sobre los
mismos. Es el caso de ciertas situaciones de
hambrunas, en que determinadas socieda-
des contaban con suficientes alimentos pero,
sin embargo, parte de su poblacién murié
de hambre, pues no contaba con derechos
sobre esos alimentos.

Los medios a disposicién de cada persona
o cada grupo humano, determinan su rango
de capacidades. Asi, por ejemplo, si dos per-
sonas disponen de igual cantidad de medios,
pero una de ellas tiene 16 afos y la otra 90
afos, cada una tendra un rango diferente de
capacidades.

Debe tomarse en cuenta también que los con-
textos econdmico, politico, social y ambiental
determinan los medios con que cuentan los
distintos grupos de la sociedad; y que estos
contextos, a su vez, son influenciados por el
entorno cultural existente en la sociedad.

El nuevo enfoque del Desarrollo Humano
supera la visién reduccionista que equipa-
raba el desarrollo con el nivel y el incremento
en la produccién de bienes y servicios, y al
redefinirlo como el proceso por el cual se
logra la ampliacion de las capacidades de
las personas, los bienes y servicios pasan de
ser considerados “fines; a constituir medios
para ellogro de dichos objetivos. Entonces, el
papel particular de los medios sobre el Desa-
rrollo Humano estd en sus efectos sobre las
capacidades. Por ejemplo, para la mayoria
de las personas, el Unico servicio que dispo-
nen para la venta es su fuerza de trabajo;
por lo tanto, los medios de esas personas
dependen principalmente de su habilidad
para encontrar un trabajo, del salario en ese
trabajo, asi como de los precios de los bienes
y servicios que esas personas deseen com-
prar (aunque eso no significa que los medios
operan sélo a través del mercado, pues debe
tomarse en cuenta, entre otros,lo que puede
obtenerse del Estado o del subsidio social).

Por su parte, las capacidades, al ser habilida-
des para alcanzar los logros, representan las

oportunidades reales que tienen las personas
para llevar el tipo de vida que desean; reflejan
las combinaciones alternativas de logros que
es posible alcanzar, es decir, las posibilidades
que tienen las personas de hacer o ser al vivir.

Como el objetivo se centra en las opor-
tunidades de las personas, no sélo deben
tomarse en cuenta los medios que tienen,
sino también sus caracteristicas personalesy
el entorno social. Los medios para alcanzar
logrosy capacidades varian segun las carac-
teristicas delas personas (género,edad, etnia,
region geografica de residencia, lengua y
otras). Por ejemplo, para el logro elemental
de tener buena nutricion, el consumo de ali-
mentos difiere segun el tamano del cuerpo,
las condiciones del clima, las caracteristicas
epidemioldgicas, entre otros factores; pero
ademas, la oportunidad de elegir entre dife-
rentes canastas de alimentos que le permi-
tird a la persona estar bien nutrida define, en
parte, la capacidad para vivir una vida larga
y saludable.

El ingreso, desde esta perspectiva del desa-
rrollo, solamente constituye un medio para
alcanzar ciertos logros, pero no necesaria-
mente se traduce en mayores capacidades,
ya que el nivel de ingreso minimo adecuado
para llegar a los mismos niveles de capaci-
dad cambia en funcién de las caracteristicas
personales y sociales. Por ejemplo, una per-
sona con discapacidades necesitara, tal vez,
iguales ingresos que otra sin discapacidades
para estar bien nutrida, pero también reque-
rird otros medios como transporte adaptado
y capacitacién especial para lograr tener una
vida productiva.

El Desarrollo Humano se concibe entonces
como un proceso de ampliacién de los
medios de las personas y de las capacidades
que éstas generan, y refleja, ademas de los
logros en términos del nivel de bienestar, el
uso que hace la gente de esas nuevas opor-
tunidades, es decir, la libertad que tienen
las personas para elegir y alcanzar logros.
Las capacidades reflejan la libertad de una
persona de elegir entre diferentes formas
de vida. La persona es considerada, desde
esta perspectiva, como un ser activo en la
definicion de sus seres y quehaceres.



Sin embargo, debe aclararse que el Desarro-
llo Humano posibilita a la gente tener capa-
cidades; pero nadie puede garantizar la feli-
cidad humana, y las decisiones que la gente
realiza para alcanzar determinados logros
son de su propio interés (PNUD, 1990). No
obstante, el proceso de desarrollo debe al
menos crear un ambiente favorable para
que la gente, en forma individual y colectiva,
desarrolle todo su potencial y pueda llevar
una vida productiva y creativa de acuerdo a
sus necesidades e intereses (PNUD, 1990:1).

El Desarrollo Humano como medio y fin:
libertades y derechos

Como se ha visto, el desarrollo se concibe
como una expansioén de las libertades huma-
nas, lo cual implica considerar la comple-
jidad del analisis teniendo en cuenta las
interrelaciones que existen entre las diver-
sas dimensiones del desarrollo: econdmica,
social, politica, juridica, medioambiental, de
género, etnia, raza, edad, entre otras. Por
ejemplo, el aumento de las capacidades de
las mujeres depende, entre otros, de facto-
res econdmicos como la obtenciéon de un
ingreso y del buen funcionamiento de los
mercados, pero también de la posibilidad de
controlar su cuerpo y del marco juridico que
contenga consideraciones de género, sean
éstas positivas o negativas para las mujeres.

La expansion delas libertadesy capacidades
es el fin primordial del Desarrollo Humano, al
que Sen (2000) denomina papel constitutivo,
pero también es el medio principal del desa-
rrollo (papel instrumental). El papel consti-
tutivo de la libertad esta dado por la existen-
cia de libertades elementales que permiten
el “enriquecimiento” de la vida humana.

La expansién de las libertades, ademds de
constituir el objetivo del Desarrollo Humano,
es también el medio por el cual se logra ese
desarrollo. La importancia de la expansion
de las libertades como instrumento radica
en que cada una de las diferentes libertades
contribuye en gran medida a las demas. Por
ello, hay que entender el Desarrollo Humano
como determinado por un conjunto de con-
diciones que no actuan aisladamente, sino
que, por el contrario, son dependientes unas

Capitulo 1 El Desarrollo Humano: una propuesta centrada en la gente

de otras, lo cual implica dificultades a la
hora de elegir las variables que influyen de
manera persistente y sistematica. En este
sentido, Sen (2000) propone cinco distintos
tipos de libertades:los servicios econémicos,
las oportunidades sociales, las libertades
politicas, las garantias de transparencia y la
seguridad protectora.

El crecimiento econémico, si bien no es el fin
del Desarrollo Humano, tiene un papel fun-
damental, ya que el ingreso constituye una
de las fuentes para el aumento de las posi-
bilidades. Sin embargo, el crecimiento, en el
marco del Desarrollo Humano, no debe ser
visto s6lo como un aumento de la cantidad
de bienes y servicios, ya que existe evidencia
empirica que demuestra que por si solo, el
crecimiento no necesariamente se traduce en
un mejoramiento del nivel de vida para todos.
Para que se traduzca en Desarrollo Humano,
el crecimiento econédmico debe contar con
las siguientes caracteristicas (PNUD, 1991):

Participativo: debe permitir la iniciativa
privada y la amplia participaciéon de las
personas.

Bien distribuido: debe beneficiar a todas
las personas.

Sostenible: no debe disminuir las posibili-
dades de las generaciones futuras.

El crecimiento resulta necesario por sus efec-
tos en la generacion de empleo, en la pro-
ductividad y en los ingresos y, por lo tanto,
paradisminuirla pobrezay,en algunos casos,
las desigualdades. La capacidad de trabajar
es el activo principal de la mayoria de las per-
sonas, por lo cual,la obtencién de un empleo
y de un ingreso es el principal medio para
acceder a los satisfactores basicos. Por otro
lado, en la medida en que el crecimiento
genere oportunidades laborales, diminuye
la presién sobre las politicas sociales, per-
mitiendo que éstas cumplan con las funcio-
nes que realmente les corresponde en este
ambito, la de complementar el mercado de
trabajo a través de la capacitacion y la de
generar una red de seguridad para quienes
no estén en condiciones de trabajar.

El empleo no sélo es un medio para satisfacer
necesidades materiales. También es un ele-

El papel
constitutivo de
la libertad estd
dado por la
existencia de
libertades
elementales
que permiten
el “enriqueci-
miento”de la
vida humana.

25



26

mento fundamental de la identidad humana
y de la integracion social. El ambito laboral
es un espacio de interaccién entre los dife-
rentes actores sociales. Permite la asociacion
y cooperacion, asi como la participacién en
instancias de interlocucién con el Estado y
otras instituciones. En el caso de las mujeres,
el acceso al trabajo y a un ingreso les ha per-
mitido tener mayor capacidad de decisién
en el hogar y, por lo tanto, de influencia en
la forma en que se distribuyen los recursos
familiares.

La creacion de las oportunidades sociales
permite la ampliacion de las capacidades
humanas. La educacién basica y la
capacitacion para el trabajo posibilitan la
incorporacion sistematica del progreso téc-
nico en los procesos laborales, contribuyendo
a una mayor productividad y, por ende, a
un aumento de los ingresos. Es amplia-
mente conocido el efecto del aumento del
nivel educativo sobre el incremento de los
ingresos. La evidencia empirica sefiala que
en Paraguay el ingreso promedio por hora
aumenta 6% por cada afno de estudios pri-
marios, 9% por afio de estudios secundarios
y 12% por cada ano de estudios universita-
rios (Alfonso, 2000). La inversion en capital
humano es de vital importancia para este
enfoque, aunque constituye sélo una parte
de la solucién debido a su objetivo restrin-
gido al mercado laboral.

Las consecuencias de un mayor nivel educa-
tivo de las personas no se limitan al beneficio
individual. También se nota que a través del
aumento de la productividad mejora la com-
petitividad de la produccién nacional frente
a los otros paises, incrementando las posibi-
lidades del pais de incorporarse a las venta-
jas del comercio internacional. La educacién
basica,asi como la capacitacion laboral, tienen
ademas otros efectos sobre la persona: mejo-
res condiciones para evaluar opcionesy tomar
decisiones; para participar en su gremio,
comunidad, cooperativa, con mayor seguri-
dad en si mismo y respeto por parte de los
demas. La educacién contribuye en las muje-
res a una menor tasa de fecundidad, ya sea
porque le permite acceder a trabajos remu-
nerados y con eso retrasa la edad de tener el
primer hijo/a, como porque le permite tener

mayor capacidad de negociacion en la pareja
acerca del nimero de hijos deseados.

Por otra parte, una persona bien nutrida y
saludable obtiene mejores resultados en su
proceso educativoy en su actividad laboral y
puede incorporarse activamente a su socie-
dad. La disminucién de los dias de trabajo
por enfermedad, asi como el aumento de
la productividad, se traducen en un mayor
ingreso individual y familiar.

El mayor nivel educativo y el mejor estado
de salud se relacionan mutuamente. Una
mejor educacién permite mantenerse en
mejores condiciones de salud y hacer mas
efectivo el papel de la salud publica,especial-
mente en aquellas acciones que requieren
la colaboracién de la sociedad: campanias de
vacunacién, programas para erradicar o con-
trolar enfermedades, tareas de prevencion.
Por otro lado, una buena salud mejora las
posibilidades de aprender.

El ejercicio de los derechos politicos se fun-
damenta en la necesidad que tiene un pro-
ceso de desarrollo de incorporar a las perso-
nas en las decisiones acerca de cuales son
las necesidades y cudles los bienes y servi-
cios que los satisfacen y que son los preferi-
dos por la ciudadania. La democracia tiene,
de esta manera, un papel primordial en la
consecucion de los objetivos del Desarrollo
Humano, ya que permite crear espacios de
expresion para los grupos cuyas demandas
no han sido incorporadas a la agenda poli-
tica.

El Desarrollo Humano busca ayudar a la
gente a explotar su propio potencial,a expan-
dir su capacidad intelectual y creativa, a
buscar nuevas opcionesy emprender nuevas
actividades, a aumentar su autonomia, su
capacidad de gestiéon y su participacién
activa en organizaciones gubernamentales
y no gubernamentales.

La asignacion y uso de los recursos fisicos,
econdémicos,culturales o de poder de manera
equitativa requiere la participacién infor-
mada y responsable de la poblacién, pero
ademasimplica,necesariamente,la existencia
de estructuras politico-institucionales capa-



ces de generar consensos y de incorporar las
demandas en forma efectiva a las politicas.

La relacién de las personas con el Estado
y sus instituciones define uno de los vin-
culos posibles para el logro del Desarrollo
Humano. Otro conjunto de relacionesimpor-
tantes estd constituido por el que se esta-
blece entre los miembros de la sociedad a
partir de la convivencia cotidiana. El grado
en que las personas se encuentren integra-
das y mantengan comportamientos confia-
bles, custodien los valores y normas acep-
tados por su colectividad y se asocien para
el logro de objetivos comunes que impac-
ten en el desempeno individual y social es
lo que actualmente se ha denominado capi-
tal social (Kliksberg, 1999) y que diferentes
organismos internacionales hanincorporado
como el cuarto tipo de capital, ademas del
natural, el fisico y el humano.

Las relaciones de confianza, reciprocidad
y cooperacién tienen efectos positivos en
varios sentidos. En términos econdémicos
permiten aumentar y difundir informacién
acerca de las condiciones del mercado y
de nuevas tecnologias, reducen costos de
transaccion al disminuir la necesidad de
firmar contratos o de judicializar conflictos,
aumentan la formacién de organizaciones
productivas, generan mecanismos alternati-
vos de acceso a recursos educativos, credi-
ticios y otros para grupos que no cumplen
con las condiciones exigidas por el mercado
y producen bienes publicos (aulas para la
escuela, mejoramiento de la plaza publica,
etc.) beneficiosos para el conjunto de la
comunidad. La existencia de normas com-
partidas permite ejercer un control social
sobre quienes pretendan realizar actos delic-
tivos,incluyendo la corrupciéon gubernamen-
tal; aumenta la efectividad de las institucio-
nes publicas (escuelas, centros de salud) en
la medida en que padres y usuarios se invo-
lucran en sus actividades. La pertenencia
a un grupo da lugar, asimismo, al reconoci-
miento mutuo, al desarrollo de una autoes-
tima colectiva, al desarrollo de los valores
culturales y al crecimiento en conjunto, lo
cual a su vez tiene gran relevancia en la
capacidad para lograr ejercer influencia en
el ambito politico.
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De esta manera, el aumento del capital social
es fundamental para el Desarrollo Humano,
pues contribuye al incremento de las capaci-
dades humanas a través de la incorporacién
de las personas al mercado en mejores con-
diciones, de la participacion en las decisio-
nes publicas y de los efectos derivados de
las relaciones interpersonales establecidas al
interior de los grupos.

La expansion de las

capacidades y liber- “Laseguridad humana seexpresa
tades también estd  en un nino que no muere, una

estrechamente rela-
cionada con la posi-
bilidad o existencia

enfermedad que no se difunde,
un empleo que no se elimina,una

de amenazas que fension étnica que no explotaen
impidan a las perso-  vjolencia, un disidente que no es

nas tomar decisiones
con respecto a sus
opciones presentesy

silenciado.La seguridad humana
no es una preocupacion por las

futuras y ser parte drMas: es una preocupacion por
deladinamicasocial, /g vida y la dignidad humanas”

econdémica, cultural (PNUD, 1994:25).

y politica de su
entorno.

El concepto de seguridad se ha relacionado
generalmente como una necesidad vincu-
lada al Estado-Nacién y no a la persona.
Se ha hecho referencia a la seguridad del
territorio contra la agresién externa, como
una proteccion de los intereses nacionales o
como la seguridad mundial frente a la posibi-
lidad de una crisis nuclear. Sin embargo, para
la poblacion la seguridad se relaciona con
hechos de su vida cotidiana: la proteccion
contra la amenaza de una enfermedad, la
posibilidad de ser sujeto de un asalto o
violacién, el peligro del desempleo, o su
mantenimiento en la vejez.

Los diferentes tipos de capital

Capital Natural: consiste en los recursos naturales. Puede consumirse,

degradarse, ser mantenido o aumentado, como los demas tipos de capital.

Capital Fisico: esta conformado por los medios de produccion elaborados por el
ser humano. Incluye la maquinaria y equipo y las construcciones residenciales y

no residenciales (carreteras, edificios, etc.).

Capital Humano: incluye el conocimiento, las habilidades, la experiencia, la

energia y la inventiva de la gente.

Capital Social: consiste en las instituciones, relaciones, actitudes y valores que

gobiernan las interacciones entre las personas.
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El PNUD (1994) sefala que el concepto
basico de seguridad humana debe centrarse
en cuatro de sus caracteristicas esenciales:

La seguridad humana es una preocu-
pacion universal. Las amenazas afectan
a todos los paises del mundo, ricos o
pobres. Las crisis econémicas y el desem-
pleo, el trafico de estupefacientes, el delito,
la degradacién del medio ambiente y
la contaminaciéon y las violaciones de
los derechos humanos se encuentran en
todos los paises y aunque varian su inten-
sidad, van en aumento.

Los componentes de la seguridad
humanasoninterdependientes. Cuando
cualquiera de estos problemas afecta a la
poblacién de un pais, se convierte en una
amenaza para los demads ya que sus con-
secuencias no respetan las fronteras geo-
gréficas.

Esmasfacil velar porlaseguridad humana
mediante la prevencion temprana que
con la intervencion posterior. Es menos
costosala prevencién, por ejemplo de cier-
tas enfermedades a través de la atencidn
primaria de la salud y de campafas edu-
cativas que el control de una epidemia.
La seguridad humana esta centrada en
el ser humano. Se preocupa por la forma
en que la gente vive y respira en una
sociedad, la libertad con que puede ejer-
cer diversas opciones, el grado de acceso
al mercadoy a las oportunidades sociales,
y la vida en conflicto o en paz.

La seguridad humana significa que la gente
puede ejercer o ampliar sus opciones gene-
radas por el proceso de Desarrollo Humano
en forma segura y libre y que puede tener
relativa confianza en que las oportunidades
que tiene hoy no desapareceran totalmente
manana. Pero también, la falta de Desarrollo
Humano reflejada en la pobreza, el hambre,
la enfermedad, las disparidades regionales, de
etnia o de género o la ausencia de oportuni-
dades econémicas pueden provocar violencia.
El sentimiento de pérdida de seguridad puede
significar actitudes menos tolerantes como la
xenofobia, conflictos politicos o protestas vio-
lentas. La gente insegura, por lo tanto, se con-
vierte en una carga para la sociedad y en un
obstaculo para el Desarrollo Humano.

Las amenazas contra esa seguridad son
muchas. Sin embargo, pueden agruparse en
siete categorias (PNUD, 1994):

Seguridad econdémica: requiere un
ingreso bdsico asegurado, generalmente
como resultado de un trabajo productivo,
pero también a través de un sistema de
seguridad social (jubilaciones, pensiones).
Seguridad alimenticia: significa acceso a
laalimentacién suficiente,ya sea a partir de
la compra en el mercado, de la produccion
propia o de algun sistema de provision
publico.

Seguridad en materia de salud: es el
acceso a servicios de salud y a condicio-
nes sanitarias adecuadas. Afecta particu-
larmente a la esperanza de vida y a las
tasas de morbi-mortalidad.

Seguridad ambiental: significa vivir en
un medio fisico saludable, sin amenazas
ambientales como la posibilidad del ago-
tamiento de las fuentes de agua, de la
deforestacion, de catdstrofes naturales
(inundaciones, tormentas).

Seguridad personal: es una de las mas
importantes para la gente, ya que implica
la sensacion de que su vida no esta
condicionada por la posibilidad de vio-
lencia subita e imprevisible. Esta ame-
naza puede originarse en el Estado (tor-
turafisica),en otros Estados (guerra);entre
grupos de la poblacion (tensién étnica),
de otros individuos (delincuencia, violen-
cia callejera, violencia doméstica, maltrato
infantil) y de la misma persona como en
el caso del suicidio o del uso de estupefa-
cientes.

Seguridad de la comunidad: la perte-
nencia a una familia, a un grupo -social,
racial o étnico-, a una organizacién, brinda
identidad cultural, valores y, muchas veces
soporte material.

Seguridad politica: el respeto a los dere-
chos humanos constituye uno de los
aspectos mas importantes de la seguridad
humana.

En este sentido, los derechos humanos y el
Desarrollo Humano tienen una visién y un
propdsito comun: velar por la libertad, el
bienestar y la dignidad de las personas. Los
derechos humanos sefalan que todas las



personas pueden reclamar medidas sociales
que los protejan de abusos y privaciones y
que les permitan vivir una vida decorosa. El
Desarrollo Humano, por su parte, tiene como
objetivo la ampliacion de las capacidades y
oportunidades humanas, para que la gente
pueda ser y hacer en su vida de acuerdo con
sus propias necesidades. Desde esta vision,
la promocidn de las libertades constituye
una misién compartida.

El papel de las instituciones y del ejercicio
de la ciudadania en el Desarrollo Humano

Detrdas de cada una de estas libertades, existe
un marco institucional,un conjunto de reglas
y normas que son fundamentales para ase-
gurar su expansion: el mecanismo de mer-
cado, el Estado y la estructura de incentivos.
El mercado, en este caso, tiene virtudes que
contribuyen a aumentar las capacidades a
través del intercambio. La libertad para
elegir un trabajo es importante, por ejem-
plo para las mujeres ya que, en general, el
ingreso les ha permitido aumentar su inde-
pendencia econémica y una mayor capaci-
dad de negociacion alinterior de lafamiliaen
lo referente a la distribucion de recursos. Por
otro lado, la libertad para elegir una canasta
de bienes o las capacidades para funcionar
garantizan mayores niveles de bienestar.

El funcionamiento del mercado no siempre
se traduce en una mayor eficiencia o equi-

El crecimiento del PNB o de las rentas
personales puede ser, desde luego, un
medio muy importante para expandir
las libertades que disfrutan los miem-
bros de la sociedad. Pero las liber-
tades también dependen de otros
determinantes, como las institucio-
nes sociales y econdmicas (por ejem-
plo, los servicios de educacion y de
atencion médica), asi como los dere-
chos politicos y humanos (entre ellos,
la libertad para participar en debates
y escrutinios publicos) (Sen, 2000:19).
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Las libertades humanas son el propésito comiin de los derechos humanos

y del Desarrollo Humano

Libre de discriminacion, ya sea del sexo, la orientacion, la enfermedad, la raza, el

origen nacional o étnico o la religién, o cualquier otra condicion.
Libre de la necesidad, para disfrutar de un nivel digno de vida.

Libre para desarrollarse y hacer realidad la potencialidad humana de cada uno.

Libre del temor, de las amenazas contra la seguridad personal, de la tortura, de la

detencion arbitraria y otros actos violentos.

Libre de la injusticia y de las violaciones del imperio de la ley.

Libre para participar en la adopcion de decisiones, expresar las opiniones y

formar asociaciones.
Libre para tener un trabajo digno, sin explotacion.
(PNUD, 2000).

dad. La existencia de grupos de interés o
cuando elinterés individual no conduce a los
intereses sociales debe hacer evaluar la exis-
tencia de otras instituciones politicas y socia-
les que permitan el logro del bien comun tra-
tando de solucionar las fallas del mercado.

El Estado, en este caso, aparece como una
institucion relevante cuando se consideran
las imperfecciones del mercado, especial-
mente cuando se analizan los bienes
publicos,que en general, tienen un gran peso
relativo como mecanismos para la expansion
de ciertas capacidades. La conservacién del
medio ambiente, la defensa y la seguridad
ciudadanay el control de una epidemia son
bienes publicos que contribuyen a garan-
tizar ciertas libertades. Por ejemplo, la
defensa y seguridad ciudadana son necesa-
rias para el ejercicio normal de las activida-
des econdmicas. Igualmente, la erradicacién
de ciertas enfermedades como la poliomeli-
tis contribuye a disminuir la probabilidad de
que existan nifos contagiados que queden
con secuelas fisicas que en el futuro limiten
sus capacidades educativas o laborales.

La estructura de los incentivos, que gene-
ralmente estd directamente relacionada con
la accién del sector publico, no se refiere
Unicamente al conjunto de precios. La exis-
tencia de barreras al acceso de los merca-
dos o los mercados incompletos reducen las
posibilidades de aumento de los ingresos.
La existencia de discriminacién por motivos
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raciales, étnicos o de sexo, etc. reduce la
movilidad ocupacional y, por esa via, los
ingresos laborales; las restricciones al mer-
cado de créditos de las pequefias empresas
las marginan al mercado de créditos infor-
mal, lo cual impacta en las posibilidades
de crecimiento de las empresas. El mismo
efecto tiene lafalta de titulacion de las tierras
agricolas. Las barreras de entrada como las
licencias pueden dar lugar a la disminucién
de la competencia y por ello a un aumento
de los precios 0 a una disminucién de la cali-
dad de un bien o servicio.

Para Griffin y McKinley (1992) los beneficios
econdémicos recibidos por la gente (sean éstos
endinero,bienesy servicios,en especie, bienes
de autoconsumo, o capacidades para vivir una
largay saludable vida) pueden ser entendidos
como flujos que se originan en un acervo o
stock de capital, el cual incluye los cuatro tipos
de capital ya referidos: natural, fisico, humano
y social. Por ello, para lograr una estrategia
efectiva de expansion de los medios y de las
capacidades de la gente, se requiere que el
Estado, los mercados y la estructura de incen-
tivos sean efectivos en la acumulacién de las
distintas formas de capital.

Un problema clave para la elaboraciéon de
politicas que respondan a las necesidades
de los actores sociales se plantea a la hora de
decidir cudles son los satisfactores adecua-
dos, ya que éstos son productos culturales y
de procesos discursivos en los cuales, por lo
general, no participan activamente las per-
sonas implicadas.

Como sefala Fraser (1991), la interpretacién
de los satisfactores no estd dada, al con-
trario, es problematica, ya que no sélo son
éstos los que importan, sino las politicas de
satisfacciéon que entran en juego. Ademas,
hay que tener en cuenta quién los inter-
preta, desde qué perspectiva y con qué inte-
reses, a partir de qué instituciones y cuales
son las relaciones entre dichas instituciones
y los demds actores sociales participantes en
el proceso de interpretacién, ya que en este
proceso se establecen definiciones sustanti-
vas y autorizadas. Se da por sentado que las
formas del discurso publico disponible son
las adecuadas y justas.

Este proceso de interpretacion es sélo uno
de los tres momentos dentro de una politica
politica publica que busque la satisfaccién
de necesidades. Anterior a este momento se
encuentralalucha porlegitimar una necesidad
y posteriormente se encuentra el momento
de la lucha por satisfacer la necesidad.

El sistema democratico, en este caso, debe
garantizar la existencia de canales de
interaccion entre el Estadoy los ciudadanosy
ciudadanas que permitan el acceso a los sec-
tores con menor grado de participacién para
evitar sesgos a favor de los grupos ya vincula-
dos con el aparato estatal, ya que en muchos
casos, la politica social y la econédmica han
favorecido a los sectores con mayor capaci-
dad de presién y no a los mas carenciados.
La participacion debe darse en un marco de
mayor “empoderamiento” No sélo se trata
de facilitar la participacién de grupos exclui-
dos, sino de asegurar el procesamiento de
sus demandas en un marco de concertacién
y mediacion, en la que todos los actores
tengan como objetivo los grandes linea-
mientos del desarrollo y acepten reglas
comunes de interaccidon. Los organismos
no gubernamentales, los partidos politicos,
los poderes del Estado y los gobiernos loca-
les deben contar con formas de articulacién
que garanticen la participacién democratica
y disminuyan el papel de las relaciones cor-
porativas entre grupos de presién y las insti-
tuciones estatales.

LA MEDICION DEL DESARROLLO HUMANO

La ampliaciéon del concepto de Desarrollo
Humano mas alla del PIB per cdpita implicé
un reto en lo referente a su medicion. Por
una parte, si bien es cierto que la expansion
de las capacidades de la gente es lo que
define el proceso de desarrollo, las mismas
no se pueden observar directamente. Por
ello, el nivel de Desarrollo Humano se debe
inferir a partir de los logros y los medios de
la gente, que si se pueden observar y medir
directamente.

Por otra parte, el objetivo de los informes
mundiales de Desarrollo Humano del PNUD



era,precisamente,conocer el grado RELATIVO/
COMPARADO de desarrollo de todos los paises
del mundo. Ello implicé incorporar en la
medicion solamente aquellas variables cuyos
datos estuviesen disponibles para la gran
mayoria de los paises del mundo.

A partir de 1990, el PNUD calcula y publica
el indice de Desarrollo Humano (IDH), que es
una medida sinéptica del Desarrollo Humano.
Mide los adelantos medios de un pais en tres
logros basicos del Desarrollo Humano:

[) unavida largay saludable (longevidad);
I) los conocimientos;y
[l1) un nivel de vida digno.

El primero de esos logros basicos, una vida
larga y saludable, se mide por la esperanza
de vida al nacer. Su importancia radica en el
valor que le dan las personas al vivir bien y
en forma saludable. En todas las sociedades
es valorada la posibilidad de vivir muchos
anos, ya que ello permite el desarrollo de
las potencialidades y talentos. Por otro lado,
en la esperanza de vida al nacer se reflejan
indirectamente otras facetas de la calidad
de vida de las personas: alimentacién, salud
y educacion, disminuyendo la necesidad de
incluirlas como variables, particularmente a
aquellas con las que no se cuentan con
buenos datos en la mayoria de los paises,
por ejemplo sobre nutricién.

El acceso a los conocimientos se considera
como un requisito basico para llevar una
vida productiva en la sociedad. Las variables
fundamentales son la tasa de alfabetizacion
de adultos -ya que saber leer y escribir cons-
tituye el primer paso de las personas hacia el
aprendizaje y la adquisicién de conocimien-
tos- y la combinacién de las tasas brutas de
matriculacién primaria, secundaria y tercia-
ria, -ya que mayores niveles de educacién
significan mayor conocimiento y mejores
posibilidades de comunicacién-.

Un nivel de vida digno hace referencia a los
recursos que necesita una persona para acce-
der a los bienes y servicios que satisfacen sus
necesidades. Entre estos recursos se encuen-
tran la tierra, el crédito, el ingreso, pero debido
a la dificultad para medir las dos primeras
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variables,se optd porincluir una aproximaciéon
del ingreso. Asi, el PIB per cdpita constituye el
indicador utilizado en este caso.

Paraguay segun el indice de Desarrollo
Humano (IDH)

El indice de Desarrollo Humano (IDH), cuya
metodologia de célculo se presenta con
detalle en el Anexo 1, asume valores entre
0 y 1, donde el valor 1 esta asociado con
el mayor Desarrollo Humano. Sin embargo,
hay valores intermedios que permiten la
clasificacién de los paises segin grados de
desarrollo. Asi, el valor de 0,800 marca el
limite entre los paises de alto Desarrollo
Humano (0,800 o mas) y los de Desarrollo
Humano medio, y 0,500 el limite entre estos
ultimos y los de Desarrollo Humano bajo
(menos de 0,500). Por lo tanto, los paises
con Desarrollo Humano medio son aquellos
cuyo IDH asume valores iguales o superiores
a 0,500, pero inferiores a 0,800.

El IDH publicado en el Informe sobre el Desa-
rrollo Humano a nivel mundial del afio 2002
(PNUD, 2002), se calculé con datos de los
paises para el afo 2000 o los mas recientes
disponibles. En ese Informe, el valor del IDH
para Paraguay era de 0,740, lo cual lo ubicé en
la posicién 90 entre 173 paises, y en el grupo
de paises de Desarrollo Humano medio.

En el cuadro siguiente se muestra el valor
del indice para los paises del MERCOSURYy el
promedio de América Latina y el Caribe.

Como reflejan esos datos, Paraguay ocupa la
ultima posicidon en Desarrollo Humano entre
los paises del MERCOSURYy su indice es inferior

AREA/PAIS VALORIDH  POSICION*
MERCOSUR

Argentina 0,844 34
Brasil 0,757 73
Paraguay 0,740 90
Uruguay 0,831 40

A. Latina y el Caribe 0,767 -

* entre 173 paises.

Fuente: (PNUD, 2002).

Cuadro 1. indice de
Desarrollo  Humano
para los paises del
MERCOSUR Yy prome-
dio de América Latina
y el Caribe.

31



GRAFICO 1
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al promedio latinoamericano, lo que implica
una situaciéon de menor desarrollo relativo.

Si bien es cierto que por el afo de refe-
rencia de los datos, no se estd tomando
en cuenta la actual crisis que enfrentan los
paises del MERCOSUR, también es cierto que,
con excepcion del PIB per cdpita, las varia-
bles que se consideran para el calculo del
IDH tienen un caracter mas estable, por lo
que no deberian sufrir grandes variaciones
ante situaciones coyunturales.

El mismo Informe a nivel mundial para el afio
2000 incluye informacién sobre las tenden-
cias de largo plazo del IDH, especificamente
a partir de 1975, con estimaciones para cada
5 anos. En el grafico siguiente se muestra la
evolucién de ese indice para Paraguay.

0,735 0,740

0699 0,705 0,717

1975

1980 1985 1990 1995 2000

INDICES DE DESARROLLO HUMANO DE PARAGUAY. ANOS 1975, 1980, 1985, 1990, 1995, 2000.

Fuente: (PNUD, 2002).
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Como se aprecia en ese grafico, Paraguay ha
mostrado importantes progresos en materia
de desarrollo social a partir de 1975. En ese
ano, el IDH apenas alcanzaba 0,665, aumen-
tando a 0,699 en 1980. En 1985 vuelve a
aumentar, aunque la magnitud del incre-
mento es muy baja. En los dos siguientes
para los que se dispone informacion hay
nuevos e importantes aumentos (0,717 en
1990 y 0,735 en 1995), pero luego aumenta
poco hacia el afo 2000 (0,740), reflejando
un nuevo estancamiento en el desarrollo. Es
importante sefialar que el progreso en los
ultimos anos ha sido mucho mas lento en
Paraguay que en los paises del entorno.

En los capitulos siguientes se hace referencia
a la evolucién de cada una de las variables

que se utilizan para medir el IDH, lo que per-
mitird comprender mejor las caracteristicas
de esos cambios. De igual forma, se relacio-
nan cada una de esas variables, de manera
independiente, con sus similares para los
paises del MERCOSUR.

Otro aspecto importante es que al utilizarse
promedios nacionales para su estimacion, el
IDH no refleja las diferencias o desigualda-
des en las capacidades de la poblacién que
prevalecen al interior de los paises,como por
ejemplo las desigualdades por regiones, por
sexo, por etnia, etc. Por ese motivo, el PNUD
ha propuesto y calculado otras mediciones
relacionadas con el Desarrollo Humano,
las cuales se consideran a continuacion.
Ademas, en los paises se ha procedido a rea-
lizar estimaciones del IDH para diferentes
desagregaciones regionales a nivel nacional,
y Paraguay no ha sido la excepcién, pues dis-
pone de un IDH a nivel municipal para 1992,
el cual se analiza en el capitulo IV de este
Informe, junto con otros importantes indica-
dores a ese nivel.

Otras mediciones relacionadas con el
Desarrollo Humano

En el Informe de Desarrollo Humano a nivel
mundial del afo 1995, el PNUD propone la
estimacién de un indice que ajusta el pro-
greso medio de los paises medido por el
IDH, pero reflejando las desigualdades entre
hombres y mujeres en los siguientes aspec-
tos:i) una vida larga y saludable, medida por
la esperanza de vida al nacer; ii) conocimien-
tos, medidos por la tasa de alfabetizacién
de adultos y la tasa combinada bruta de
matriculacién primaria, secundaria y tercia-
ria; y iii) un nivel de vida digno medido por
la estimacién de ingreso proveniente del tra-
bajo. Este indice es el indice de Desarrollo
Relativo al Género (IDG).

En el Anexo 1 se detalla la metodologia de
estimacion del IDG, la cual es muy similar a la
del IDH, pero con la diferencia de que penaliza
las diferencias entre géneros. De esta manera,
en caso de perfecta igualdad entre géneros, el
IDG seria igual al IDH, pero conforme se pre-
senten y amplien las diferencias entre géneros,
mas se aleja el valor del IDG respecto al IDH.



En el cuadro 2 se muestra el valor del indice y
la posicion relativa de los paises del MERCO-
SUR, segun el Informe de Desarrollo Humano
a nivel mundial del afno 2002 (PNUD, 2002).

Como se aprecia en esos datos, todos los
paises muestran desigualdades de género
(diferencia entre el IDH -cuadro 1-y el IDG),
pero en Paraguay es mayor respecto a sus
socios del MERCOSUR.

A partir de 1995 el PNUD calcula otro indice,
el indice de Potenciacion de Género (IPG),
que se refiere a las oportunidades de la
mujer mas que a su capacidad, y refleja
las desigualdades de género en tres esferas
fundamentales: i) participacion politica y
poder de adopcion de decisiones, medidos
en funcién de la proporcién porcentual de
hombres y mujeres que ocupan escafios
parlamentarios; ii) participacion econémica
y poder de adoptar decisiones, medidos
mediante dos indicadores: participacion por-
centual de mujeres y hombres en cargos de
legisladores, altos funcionarios y ejecutivos,y
participacion porcentual de mujeres y hom-
bres en puestos profesionales y técnicos; y
iii) poder sobre los recursos econémicos,
medido por la estimacion del ingreso prove-
niente del trabajo de mujeres y hombres.

Aligual que en los casos anteriores,en el Anexo
1 se muestra en detalle la metodologia de cal-
culo del indice, que también asume valores
entre 0y 1, correspondiendo este ultimo valor
a una mayor potenciacion de las mujeres.

En el cuadro 3 se muestra el valor del indice y
la posicidn relativa de los paises del MERCO-
SUR, seguin el Informe de Desarrollo Humano
a nivel mundial del afo 2002 (PNUD, 2002).

Uno de los problemas que presenta este
indice, para efectos de la comparacién inter-
nacional, es que muy pocos paises disponen
de la informacién necesaria para su calculo:
solamente 66 a nivel mundial. La situacion
inclusive se refleja en el MERCOSUR, pues
solamente hay estimaciones para Paraguay y
Uruguay. ELIPG asume un valor de 0,408 para
Paraguay, el cual es bajo, como lo demuestra
el hecho de que ocupe la posicién 59 entre
66 paises. Es claro entonces que hay impor-
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PAIS VALOR IDH POSICION*
Argentina 0,836 33
Brasil 0,751 64
Paraguay 0,727 75
Uruguay 0,828 37

* entre 146 paises con informacion disponible.
Fuente: (PNUD, 2002).

PAIS VALOR IDH POSICION*
Argentina n.d. nd.
Brasil n.d. n.d.
Paraguay 0,408 59
Uruguay 0,519 36

* entre 66 paises con informacion disponible.
Fuente: (PNUD, 2002).

tantes desigualdades en contra de las muje-
res en las esferas de importancia para el
indice.

El cuarto indice creado y estimado por el
PNUD corresponde al de indice de Pobreza
Humana (IPH) que, a diferencia del IDH que
mide logros o capacidades, éste mide priva-
ciones en los tres aspectos basicos del Desa-
rrollo Humano que refleja el IDH (longevidad,
conocimientos y nivel de vida). La privacién
en el caso de la longevidad estd determi-
nada por lavulnerabilidad ala muerte auna
edadrelativamente temprana,y se mide por
la probabilidad al nacer de no vivir hasta los
40 afos. En el caso de los conocimientos,
la privacion se refleja en la exclusion del
mundo de la lectura y las comunicaciones,y
se mide por la tasa de analfabetismo de adul-
tos. Finalmente, la privacién en lo que res-
pecta al nivel de vida se refleja en la falta de
acceso a suministros econémicos generales,
y se mide por el porcentaje de la poblacion
que no utiliza fuentes de abastecimiento de
agua potable y el porcentaje de menores de
5 afnos de edad con peso insuficiente.

En este caso, el indice refleja el porcentaje de
poblacién con privacion, y se obtiene como
un promedio ponderado de las diferentes
variables consideradas (ver Anexo 1).

Cuadro 2. indice de
Desarrollo relativo al
Género (IDG) para los
paises del MERCO-
SUR.

Cuadro 3. indice de
Potenciacion de Género
(IPG) para los paises
del MERCOSUR
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Cuadro 4. indice de
Pobreza Humana (IPH)
para los paises del
MERCOSUR.
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En el cuadro 4 se muestra el valor del indice y
la posicién relativa de los paises del MERCO-
SUR, segun el Informe de Desarrollo Humano
a nivel mundial del afio 2002 (PNUD, 2002).

PAIS VALOR IDH POSICION*
Argentina n.d. nd.
Brasil 12,2 17
Paraguay 10,2 13
Uruguay 3.9 1

* entre 88 paises con informacion disponible.
Fuente: (PNUD, 2002).

Al igual que con el indice anterior, hay un
problema de disponibilidad de informacion
para los paises, de manera que solamente
fue posible el calculo del IPH para 88 paises a
nivel mundial. En el MERCOSUR, no se realizd
la estimacion para Argentina. Como lo refle-
jan los resultados de ese cuadro, la situacién
de Paraguay en esta materia puede conside-
rarse satisfactoria pues ocupa la posicién 13
entre 88 paises. Hasta hace 2 afos Paraguay
ocupaba la posicién 23, la cual sequia siendo
“buena’ y es la ubicaciéon que en realidad,
concuerda con los otros resultados sobre
capacidades que se muestran en el capitulo
siguiente.









Capitulo

7l

| concepto de Desarrollo Humano
E que se utiliza en el presente Informe

estd centrado en las personas: el
desarrollo de las personas, por las personas
y para las personas.

Desarrollo de las personas: cada sociedad
debe invertir en la educacién, la salud, la
nutricion y el bienestar social de sus miem-
bros, para que éstos puedan desempefarse
a cabalidad en la vida econémica, politica
y social del pais. Si se acentta el énfasis
en el mercado y en el progreso tecnoldgico,
el desarrollo de las personas aportara una
contribuciéon cada vez mdas importante al
éxito econdmico (PNUD, 1991).

Desarrollo por las personas: a través de las
estructuras apropiadas para la toma de deci-
siones, las personas deben participar plena-
mente en la planificaciéon y aplicacién de
las estrategias de desarrollo. Estas estrate-
gias deben ofrecer suficientes oportunida-
des para el crecimiento del ingreso y del
empleo, con el fin de permitir el uso ade-
cuadodelas capacidades humanasyla plena
expresiéon de la creatividad de hombres y
mujeres (PNUD, 1991).

Desarrollo para las personas: el desarrollo
debe satisfacer las necesidades de cada
cual y ofrecer oportunidades para todos.
Sélo entonces el desarrollo estara verda-
deramente orientado hacia el ser humano.
Para ello, el desarrollo también debe incluir
el establecimiento de redes esenciales de
seguridad social (PNUD, 1991).

Capitulo 2

Balance del Desarrollo Humano
en Paraguay a partir de las
capacidades basicas de los
paraguayos y las paraguayas

No obstante, de la amplitud del concepto
de Desarrollo Humano y de las capacidades
humanas, es posible identificar un conjunto
de capacidades sin las cuales no es posible
asegurar unavidadigna,y que son esenciales
para poder alcanzar otras. Estas capacidades
deben constituir las metas basicas de una
sociedad, y debe garantizarse la generacion
de los medios necesarios para conseguirlas.
Para efectos del presente Informe sobre el
Desarrollo Humano en Paraguay, se toman
como basicas las siguientes capacidades:

e Capacidad para alcanzar un nivel de
vida digno: una vida productiva propor-
ciona a las personas los medios para com-
prar bienes y servicios y les permite incor-
porarse a la vida social con dignidad y
autoestima.

o Capacidad para adquirir conocimientos:
permite a las personas tener una vida crea-
tiva e innovadora, ser capaces de adap-
tarse a los cambios y de utilizarlos para
mejorar su calidad de vida. Leer, escribir,
realizar operaciones matematicas basicas
y tener entrenamiento para el trabajo son
fundamentales para el logro de una vida
productivay plenay para participar activa-
mente en las decisiones familiares, socia-
les y politicas.

e Capacidad para tener una vida larga y
saludable: la posibilidad de tener unavida
largay saludable permite a los seres huma-
nos proyectarse en el futuro, tener planes,
ser creativos y productivos.

Balance del Desarrollo Humano en Paraguay a partir de las capacidades basicas

La posibilidad

de tener una
vida larga 'y
saludable
permite a los
seres human

oS

proyectarse en
el futuro, tener

planes, ser
creativos y
productivos.
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e Capacidad de las generaciones presen-
tes y futuras para disfrutar un medio-
ambiente saludable y productivo: la
expansion de las capacidades actuales
y futuras de la poblaciéon para ser pro-
ductivos y tener una vida larga y salu-
dable depende en gran medida de la
conservacion delos recursos renovables,de
evitar las diversas formas de contaminacion
y de proteger adecuadamente el medio
ambiente.

e Capacidad para ejercer una ciudadania
plena: esta capacidad incluye el acceso
a la justicia. El Estado de Derecho debe
garantizar las libertades individuales, pero
también proteger los derechos de las
personas y velar por el cumplimiento
de sus obligaciones. Incluye también
la participacién politica y social, pues
ademas de generar la posibilidad de que
las personas expresen y defiendan sus
demandas sociales, politicas y econémicas,
la participacion es esencial para la
construccidon social de las necesidades
(Sen, 2000). Finalmente incluye la gestién
publica, en el sentido de que el buen fun-
cionamiento del Estado permite una ade-
cuada provision de los bienes publicos:
educacion y salud basicas, defensa y segu-
ridad, justicia, entre otros, necesarios para
que las personas puedan ejercer sus dere-
chos y obligaciones con igualdad de opor-
tunidades y resultados.

En este capitulo se realiza un balance del
Desarrollo Humano en Paraguay a partir de
esas capacidades,para lo cual deben tomarse
en cuenta tres aspectos importantes.

En primer lugar, que aunque todas las capa-
cidades se interrelacionan, pues el proceso
de Desarrollo Humano debe ser visto global-
mente en el sentido de ampliar todas las capa-
cidades de las personas,en el presente Informe
cada una de ellas se considera de manera inde-
pendiente, para facilitar su analisis.

En segundo lugar, como ya se ha sefialado, si
bien la expansién de las capacidades de la
gente es lo que define el proceso de desarro-
llo, las capacidades de la gente no pueden
ser observadas directamente, como si puede

hacerse con los logros de las personas y los
medios con que cuentan las mismas. Por lo
tanto, la evaluaciéon del proceso de Desarrollo
Humano se infiere a partir de la observacion
de los logros y los medios de la gente, en
este caso, de los paraguayos y las paragua-
yas. Eso obliga también a considerar,en algu-
nos casos, una perspectiva de largo plazo.

En tercer lugar, que los medios para alcanzar
logros y capacidades varian segun el sexo,
la edad, la etnia, la region geogrifica, la cul-
tura, etc., motivo por el cual las caracteristi-
cas particulares de la poblacién son tomadas
en cuenta en este Informe, y se desagrega
el analisis de las capacidades, en tanto sea
posible, por drea (urbana/rural), sexo, region,
etnia y nivel de ingreso.

O

CAPACIDAD PARA ALCANZAR UN NIVEL
DE VIDA DIGNO

Una vida productiva proporciona a las per-
sonas los medios para comprar bienes y ser-
vicios y les permite incorporarse a la vida
social con dignidad y autoestima.

Varias dimensiones son importantes cuando
se analiza esta capacidad: por una parte el
PIB per cdpita refleja la cantidad de bienes
y servicios producidos para satisfacer nece-
sidades y es el resultado directo de la
participacion de las personas en el proceso
productivo.Sin embargo, no todos los bienes
y servicios producidos se distribuyen igual
entre la poblacién. Por eso el tema de la des-
igualdad es relevante. El mercado de trabajo
es una institucion clave dentro del proceso
productivo, por lo que también es estudiado.
Por ultimo, los ingresos que reciben las fami-
lias tanto por su participacién directa en el
proceso productivo como de otras fuentes
(transferencias, etc.), deben ser suficientes
para que las familias logren niveles de con-
sumo por encima de los niveles considera-
dos como minimos o de subsistencia.

Vale destacar que otras dimensiones son
importantes cuando se estudia esta capaci-
dad, pero no son consideradas explicitamente
en este Informe, como el acceso a la tierra 'y



al capital fisico, el crédito, la infraestructura
fisica y otros.

PIB per cdpita: aumento en el largo plazo,
retroceso reciente

Cuando se analiza la evolucién del Producto
Interno Bruto (PIB) per cdpita, o sea, la
produccién nacional dividida entre la
poblacion total del pais, Paraguay muestra
mejorias en el largo plazo pero problemas
en los ultimos afos, como se refleja en el
grafico 2

En el largo plazo, la economia paraguaya
creci6 de manera importante en algunos
periodos y como resultado, la cantidad de
bienes y servicios por habitante (PIB per
cdpita) practicamente se duplicé entre 1962
y 2000. Altas tasas de crecimiento anual
de este indicador desde la década de los
anos setenta hasta inicios de los ochenta se
dieron como resultado de la construcciéon
de la represa de Itaipu y de la expansién de
la frontera agricola, principalmente. El nivel
del PIB per cdpita en términos reales (a pre-
cios constantes del afno 1982) pasé de Gs.
219.809 a inicios de la década de los afos
noventa, a un maximo de Gs. 225.207 a fina-
les de 1996, cayendo luego hasta Gs.204.935
en el 2000. Para el afno 2001 este indicador
crecié apenas 0,2% en el ultimo afo, ubican-
dose en Gs.205.385.

En los ultimos anos, Paraguay estd viviendo
un proceso sistematico de disminucion de
la tasa de crecimiento econémico (PIB total),
pasando de un pro-

PAIS 1975-2000 1990-2000
Argentina 0,4 3,0
Bolivia -0,5 1,6
Brasil 0,8 15
Chile 41 5,2
Paraguay 0,7 -0,4
Uruguay 14 2,6
Fuente: (PNUD, 2002).

per cdpita de Paraguay muestra un
comportamiento diferente al de los demas
paises. En efecto, como se refleja en el cuadro
5, mientras los cinco paises seleccionados
tuvieron crecimientos del PIB per cdpita
superiores en el periodo 1990-2000 frente
al lapso co mprendido entre 1975-2000,
Paraguay empeord su situacién teniendo
en cuenta que sus tasas de crecimiento
promedio anual no sélo son menores, sino
que ademas, negativas.

Aumenta levemente la participacion en
el mercado de trabajo...

A pesar del aumento en la poblacién vy
de algunos cambios demogréficos, la
participaciéon en el mercado de trabajo
de la poblacién de 12 afios y mas se
mantuvo estable, en alrededor del 51% por
un largo periodo, verificando un aumento
relativamente importante en la dltima
década. Llama la atencién el hecho de que
en menos de 10 anos la participacién de
las mujeres se haya incrementado al doble,
mientras que la de los hombres tendié a un
descenso.

Cuadro 5. Tasas de
crecimiento anual del
PIB per capita en la
region. En porcenta-
jes.

medio de 2,9% en el ~ GRAFICO 2
primer quinquenio de

los afios noventa

(1990-1995),a1,7%en 250.000

los afos siguientes 225.000 +
(1996-2001).  Varios 200.000 -+
aspectosexplicanesta 175.000 -+
reciente situacion, los 150.000 -
cuales seran tratados 125.000 -

en el préoximo capi- 100,000 .55

tulo.
Considerando el

entorno regional, el
crecimiento del PIB

Capitulo 2

EVOLUCION DEL PIB PER CAPITA. En guaranies de 1982
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Cuadro Nro. 1 del Anexo 2.
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ESTUDIO DE CASO

La ciudad mas limpia

ATYRA:Una verdadera
revolucion cultural.

”

“Todos juntos y sin importar el color’.
Puede parecer una consigna contra
la discriminacién racial. Pero en rea-
lidad es uno de los pilares, quizas
el mas fuerte, que ayudo a tener lo
que hoy es un orgullo en Paraguay:
Atyra, la ciudad mas limpia del pais
y la octava en todo el mundo.

{Cudl esla clave de este éxito? “Aqui,
lo importante ha sido crear concien-
cia y trabajar sin esperar que otros
nos ayuden y sin importar de qué
color partidario era cada uno. Esta
es una verdadera revolucién cultural
protagonizada por la misma gente
que se dio cuenta de que la politi-
queria, el sectarismo no conduce a
nada, y la solidaridad lo puede todo”,
explica Don Feliciano Martinez, el
intendente que es sefalado como
el “papd” de este logro comunitario
iniciado durante su administracion
que fue de 1991 a 1996.
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Sus palabras no son mera retérica.
La experiencia de autogestion para
lograr un municipio saludable nacié
en una pequeifa compahia margi-
nal de Atyrd -llamada Monte Alto-
donde el 90 % de los pobladores
eran del partido Liberal, opositor
al del ex intendente Martinez. Las
veinte familias vivian alli,en laladera
de un cerro, aisladas por la falta de
caminos. No habia luz eléctrica ni
agua corriente, tampoco escuelas.
Una asamblea publica fue el punto
de partida a lo que siguié un tra-
bajo sostenido para la construccion
de un camino vecinal y otras obras.
“Ellos  llevaban  sufriendo esa
marginacién durante décadas. Pero
comprendieron que sélo ellos mismos
podian ayudarse. Yo los acomparié y
durante un afo y medio trabajaron
para hacer el camino y empedrarlo.
Los adultos sacaban las piedras del
cerro y las rompian, los ninos y las
mujeres las llevaban hasta el camino”,
recuerda Don Feliciano.

“Nunca miramos de qué partido era
el intendente. Y como él se interesé
por nosotros, también vimos que
trabajando entre todos podiamos
mejorar nuestra situacion. Hoy tene-
mos una escuela, una plaza, agua
potable que se distribuye por red a
las veintidds casas de la compania,
cancha de futbol y luz eléctrica; nos
cuenta Don Toti Guzman. El tiene
50 anos y nacié alli. “Hay como 200
personas viviendo aqui. Yo recuerdo
que cuando era chico, los jévenes se
iban porque no habia futuro. Hoy es
distinto; reflexiona.

La inauguracién de aquella obra en
Monte Alto fue el “muestrario” para
los demas pobladores de Atyra. La
autogestién daba sus frutos para
mejorar la calidad de vida. Audien-
cias publicas, trabajo comunitario
en los que se involucraron direc-
tamente las autoridades, campanas
de concientizacion en las escuelas y
barrios, fueron parte de la rutina de
la ciudad. Llegar hoy a Atyra ofrece
hoy al visitante la sensacién de
entrar a un mundo distinto. 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. Incluso las
campanas politicas son distintas en
Atyra. Mientras el pais se inunda
de afiches, carteles y pasacalles, y
la polucién sonora y visual invade
y atosiga, esta ciudad del Depar-
tamento de la Cordillera mantiene
su lozania. “El candidato que ensucia
las calles con afiches o pintatas sabe
que no va a tener votos, comenta un
poblador. Y para ello no hace falta
un pacto explicito. El compromiso
data de esa conciencia generada en
la misma poblacién desde hace una
década.

“Hicimos lo mds importante: traba-
jar por la conciencia de la gente; sos-
tiene Don Feliciano. En las escuelas,
los maestros aprendieron que si
ellos no cambiaban antes, en balde
iban a ensefar a los alumnos a
cuidar el ambiente. “Atyra era una
ciudad marginal; habia vacas sueltas
por las calles. De 600 casas que habia



en 1991,512tiraban aguas servidas a
la calle.” recuerda el ex intendente.

o MEANLY

Para él, es posible resumir en dos
palabras la clave del éxito: auto-
gestion y conciencia. La experien-
cia muestra un elemento mas que
no pasa desapercibido: la realidad
de un logro conseguido gracias a
haber superado las mezquindades
aprisionantes del sectarismo poli-
tico partidario.

“... la dindmica politica en
Atyra no se rige por término
general por la légica de la
confrontacién y el antago-
nismo politico, que impregna
el conjunto de la vida politica
nacional y subnacional para-
guaya. Aunque las contiendas
electorales son reriidas como en
el resto de las municipalidades,
tras ellas, parece haberse articu-
lado unavia parala generacion
de espacios de cooperacion
politica entre distintos colores,
donde la preocupacion por el
bienestar comun parece haber
ganado terreno a las disputas
y contiendas “inter” e “intra”
partidarias en la agenda de los
actores politicos”

(Costafreda, Andrea. "Atyra:
La ciudad mds limpia de Para-
guay”2002)
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Cuadro 6. Tasas de
participacion de la
poblacion de 12 afos
y mas. En porcentajes

Cuadro 7. Tasas de
desempleo y subem-
pleo seglun area de
residencia y sexo.
Periodo 2000/01.

En porcentajes
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Afios 1962 1972 1982 1992 2000/01
Tasa de participacion1/ 52,5 50,3 515 51,0 61,2
Hombres 848 810 830 784 76,7
Muijeres 229 211 20,3 238 46,3

1/ Poblacion activa (ocupada y desempleada) respecto a la
poblacién de 12 afios y mas.
Fuente: elaboracion propia con base en datos de la DGEEC.

...también aumentan el desempleo y los
subempleos

El nivel de desempleo se ve afectado por la
situacién econémica mas reciente,de manera
que en el contexto de recesién econdmica
que vive el pais desde 1997, no debe llamar
la atencién su aumento. Segun la Encuesta
Integrada de Hogares de 1997/98, la tasa de
desempleo abierto a nivel nacional era de
5,4%, pasando a 6,8% en 1999 y a 7,6% en
2000/01. El desempleo abierto afecta mas
a las mujeres y es mayor entre la poblacién
residente en area urbana que entre la rural.

Si al desempleo abierto se afade el desem-
pleo oculto, para 2000/01 la tasa asciende a
15,9%. La situacidn empeora aun mas si se
considera que una parte importante de la
poblacién que trabaja lo hace en condiciones
inadecuadas. En efecto,en ese mismo periodo
el 21,6% de las personas trabajé menos de
30 horas semanales queriendo trabajar mas
tiempo (subempleo visible) o trabajando las
horas requeridas gané menos del salario
minimo vigente (subempleo invisible).

Las mujeres son, en términos relativos, quie-
nes se encuentran en peores condiciones
laborales, ya que sus tasas de desempleo y
subocupacion son mayores que las de los

hombres. Esta situaciéon se acentua en el
sector rural donde la falta de trabajo es pro-
porcionalmente casi tres veces mayor para
las mujeres que para los hombres. El subem-
pleo invisible constituye una excepcion.

Los datos de las Encuestas de Hogares para
los ultimos 6 afos sefalan que, por ejemplo,
en el Area Metropolitana de Asuncién se han
generado cerca de 8.000 puestos de trabajo
al afo, mientras que el crecimiento de la
Poblacién Econémicamente Activa ha sido de
mas de 16.000 en promedio por afo (Robles,
2002). Por lo tanto, el crecimiento absoluto de
las personas de 10 aflos y mas de edad que
suministran mano de obra para la produccién
de bienes y servicios econémicos o que
estan disponibles para incorporarse a dicha
produccién es substancialmente mayor al cre-
cimiento absoluto de la oferta efectiva de
puestos de trabajo en una de las regiones
mas dindmicas de la economia paraguaya.

Al andlisis del crecimiento interno de la PEA,
debe considerarse el eventual retorno de
los paraguayos de la Argentina, debido a la
situacion econdémica de aquel pais en los
ultimos afnos. Para el afo 1999 se estimaba
que aproximadamente 366.500 paraguayos
se encontraban trabajando en la Argentina,
de los cuales mas del 45%, antes de migrar a
aquél pais, se dedicaba al rubro agricola en el
nuestro (Caceres, 2000). Es de destacar, que
en dicho estudio el 80% de los encuestados
manifestaba su deseo de regresar a Paraguay.

Se ha reducido la importancia del sector
agropecuario

En el proceso econémico de largo plazo, el
sector agropecuario ha perdido importancia

Total Hombres Mujeres

Tasa de subutilizacion total 375 31,0 474
Tasa desempleo total 15,9 12,1 21,6
Desempleo abierto 7,6 6,8 8,9
Desempleo oculto 8,3 53 12,7
Tasa subempleo total 21,6 18,9 25,8
Subempleo visible 9,0 5,6 14,2
Subempleo invisible 12,6 13,3 11,5

Total Hombres Mujeres | Total Hombres Mujeres
41,0 36,8 45,9 33,1 25,2 49,2
17,7 15,9 19,9 13,6 8,2 23,9
10,3 10,0 10,7 41 35 55
74 59 9,2 9,5 47 18,4
23,3 20,9 26,0 19,5 17,0 25,3
8,2 4,7 12,3 9,9 6,5 17,8
15,1 16,2 13,6 9,6 10,5 75

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de DGEEC (2002).



relativa, tanto en la generacién de empleo
como dentro de la producciéon nacional,
mientras ha ganado importancia relativa el
sector servicios, sobre todo como generador
de empleo. La industria y las construccio-
nes también han perdido relevancia en los
ultimos afos.

El trabajo dependiente es el mas impor-
tante

En la actualidad, alrededor del 50% de
la poblacién total que trabaja lo hace en
relacién de dependencia; sin embargo, una
parte relativamente importante lo hace por
cuenta propia (37,1%). Los trabajadores/as
del area rural, las mujeres y los guarani-par-
lantes son quienes se dedican mas a las acti-
vidades por cuenta propia; mientras que el
empleo dependiente es mayoritario en area
urbana, en los hombres y entre los hispano-
parlantes.

Segun la Encuesta Integrada de Hogares
2000/01, las mujeres se encuentran traba-
jando principalmente en el sector terciario
(servicios), mientras que su segunda opcién
es la agriculturay en tercer lugar esta la indus-
tria. Ellas trabajan principalmente sin tener
una relacién de dependencia, es decir, por
cuenta propia. Esto podria deberse a la nece-
sidad de combinar sus diferentes roles: el de
trabajadora con los de madre y esposa, lo cual
es menos dificil teniendo disponibilidad de
horario. Sin embargo, a esta ventaja, se le
contraponen las desventajas propias de este
tipo de labores: la falta de seguridad social,

Categoria

Actividad 1962 1972 1982 1992 2000/01
Estructura empleo1/ 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Agropecuaria nd. 51,7 46,8 354 339
Otros bienes2/ nd. 187 205 19,7 165
Servicios nd. 296 327 449 496
Estructura PIB 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Agropecuaria 36,0 302 259 263 27,0
Otros bienes2/ 188 211 235 216 204
Servicios 452 487 506 521 52,6

1/ de la poblacion de 12 afios y mas.
2/ incluye mineria, industria manufacturera y construcciones.
Fuente: BCP (1988 y 2002) y DGEEC (1994).

la vulnerabilidad frente a las inclemencias del
tiempoy a la delincuencia en caso de que tra-
bajen en la calle y la irregularidad del ingreso.

La misma situacién laboral la tienen los
guarani-parlantes, ya que casi la mitad de
ellos también se dedica al trabajo por cuenta
propia. Cabe resaltar que la mayor proporcién
de los mismos vive en el area rural, que
segun los datos del cuadro anterior, trabajan
principalmente en la agricultura. Esto per-
mite deducir que las personas guarani-par-
lantes son campesinas cuentapropistas.

La educacion tiene una alta rentabilidad

Estudios realizados (Alfonso 2000; Espinola,
2001) comprueban que los beneficios de los
anos de estudio con relacién a sus costos
(retorno de la educacién) son positivos y rele-
vantes y que por lo tanto se deben impulsar
acciones quetiendanaincrementarel nivel de

ocupacional Total Urbana  Rural | Hombre Mujer Guarani Guarani/ Castellano . Qtro
castellano idioma
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Empl. publico 6,2 9,5 2,3 47 8,7 2,2 9,5 13,8 0,7
Empl. privado 10,5 17,4 2,3 9,8 11,7 2,8 16,2 24,0 6,5
Obrero publico 0,9 1,6 0,1 1,1 0,7 0,8 1,5 0,7 0,0
Obrero privado 19,6 21,0 18,0 28,1 6,0 21,1 20,0 15,3 234
Empleador/patrén 58 7,6 3,6 75 3,0 3,7 71 8,8 9,2
Por cuenta propia 37,1 274 48,6 34,3 41,6 46,1 29,8 22,7 37,8
Fliar. no remun. 12,2 5,0 20,7 13,3 10,3 17,3 55 53 171
Empl. doméstico 7.6 10,4 42 11 18,1 59 10,4 9,4 53
No responde 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Integrada de Hogares 2000/2001.

Capitulo 2

Balance del Desarrollo Humano en Paraguay a partir de las capacidades basicas

Cuadro 8. Estructura
de la ocupacion y del
PIB. En porcentajes

Cuadro 9. Estructura del
empleo por categoria,
segun area de residen-
cia, sexo e idioma prin-
cipal del hogar. Periodo
2000/01.

En porcentajes
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Cuadro 10. Nivel edu-
cativo de la poblacion
ocupada segun area
de residencia. En por-
centajes

Cuadro 11. Ingreso
promedio mensual de
los hogares vy las per-
sonas segun area de
residencia.

Guaranies de 1982 por
mes y porcentajes.

Ingreso promedio hogar (Gs. De 1982)

Area urbana
Area rural

Ingreso per capita (Gs. de 1982)

Area urbana
Avrea rural
Relacion urbano/rural
Hogares
Personas

Nivel educativo Total Urbano Rural
Total 100,0 100,0 100,0
Sin instruccion 43 2,0 71
Primario 55,8 39,9 74,8
Secundario 28,7 40,1 15,1
Terciario 11,0 17,7 3,0
n.d. 0,2 04 0,0

Fuente: DGEEC (2002).

formacion de la poblacion. Es més, una carac-
teristica de dichos retornos es que son cre-
cientes con el avance del nivel de formacién
alcanzado, lo que significa que mayores afios
de estudios tienen como recompensa un
incremento de la rentabilidad.

Al respecto, Alfonso (2000: 45) sefala que
el ingreso promedio por hora generado por
la actividad principal aumenta alrededor de
6% por cada afo de estudio primario, 9%
por cada ano de estudios secundarios y
12% por cada afio de estudios universitarios.
Esta constatacion es mas que suficiente para
impulsar politicas publicas que brinden un
contexto favorable para asistir a institucio-
nes educativas formales y no formales si
es que se desea mejorar la calidad de vida
de los paraguayos y paraguayas. También
podrian establecerse incentivos que ofrez-
can atractivos especificos para los sectores
de la poblacién en los que los retornos sean
menores. Por ejemplo, el retorno promedio
de la educacién es menor en el sector rural
que en el urbano (Alfonso,2000:37),situacién
relacionada con la existencia de mayores y
mejor remuneradas oportunidades labora-
les en las ciudades con relacién al campo.

1995 1997/98 1999 2000/01
90.570  87.557  83.638 87.892
128.425 120.044 109.002  117.269
45983  44.671 50.067 49.465
19.248 18493  17.965 18.751
28.865  26.843  24.759 26.269
9.182 8.791 10.030 9.934
28 2,7 2,2 24

3.1 3,1 2,5 2,6

Fuente: Elaboracion propia con base en las encuestas de hogares realizadas por la DGEEC

y deflactado por el IPC.
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Escasa dotacion de capital humano

El cambio de la estructura productiva del pais
ha sido el de una economia eminentemente
rural a una urbana, en donde las caracteris-
ticas productivas han evolucionado desde
una principalmente agricola a una de ser-
vicios y comercial. No se ha consolidado
una estructura productiva que privilegie la
produccién de bienes y servicios en organi-
zaciones econémicas que demandan mano
de obra altamente calificada.

En el caso de la produccién agricola, los pro-
ductos que incrementan su participacion rela-
tiva (soja, principalmente) precisan de mano
de obra calificada pero debido a que son
intensivos en capital, los efectos en el mer-
cado laboral han sido pequerios, por lo que la
mano de obra ocupada en el sector se man-
tiene en los otros rubros que responden a una
explotaciéon minifundaria y poco demandante
de conocimientos tecnoldgicos debido a la
pequenez de la escala de produccién.

El perfil educativo de la poblacién ocupada
muestra que mas de la mitad de la misma
(55,8%) tiene sélo educacidn primaria, cifra
que se eleva en el sector rural, donde casi el
75% se encuentra en dicha situacién. Menos
de un tercio de la poblacién ocupada cuenta
con educacion secundaria.

Elevada brecha entre los ingresos urba-
nosy rurales

Los ingresos promedio de los hogares urba-
nos son mayores que los rurales, situacién
que se explica, principalmente, por las carac-
teristicas laborales de los ocupados en cada
una de ellas (rama, categoria, educacion, etc.).
En el cuadro 11 se muestra la evolucion de los
ingresos promedio por persona y por hogar
en las areas urbana y rural. Como se aprecia
en el mismo, en 1995 el ingreso promedio
mensual de los hogares urbanos fue de Gs.
128.425, mientras que el de los hogares rura-
les de Gs. 45.983. O sea, que el promedio
urbano fue 2,8 veces mas del rural. Algo simi-
lar ocurre con el ingreso per cdpita, o sea,
el ingreso de los hogares dividido entre el
numero de personas en el hogar, pues el
ingreso per cdpita urbano fue 3,1 veces mayor



al rural. Para el aio 2001, la diferencia entre
ingresos urbanos y rurales sigue siendo alta,
aunque se presenta una leve disminucion res-
pecto a los afos anteriores.

Se puede observar en el cuadro que tanto el
ingreso promedio del hogar como el ingreso
per capita en el dmbito nacional han sufrido
unadisminucién real entre 1995y 2000/2001,
aunque si se desagrega por area de residen-
cia, se puede ver que esto ocurrié en el sector
urbano, mientras que en el rural aumentoé
con respecto a 1995 pero disminuy6 con res-
pecto a 1999.

Se incrementa la desigualdad...

La situacion econdmica reciente hagenerado
un aumento de la desigualdad en la
distribucion del ingreso entre las familias,
0 sea, que se ha ampliado la brecha entre
los ingresos percibidos por las familias de
menores ingresos y las mas ricas.

El siguiente cuadro muestra la distribucion
relativa del ingreso en el nivel nacional y las
diferencias entre las areas urbanay rural. En
cada caso las familias han sido ordenadas
en grupos iguales al 10% del total de fami-
lias, denominados deciles, segun su ingreso.
De esta forma, los hogares del primer decil
corresponden al 10% de los que tienen
menor ingreso familiar, y los del décimo decil
a los de mayor ingreso. Obsérvese que a
nivel nacional, las familias del decil mas bajo
(), es decir el 10% de las relativamente mas
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Cuadro 12 del texto

pobres (por tener un menor ingreso), tuvie-
ron un ingreso promedio de Gs. 182.680,
mientras que para las del decil mas alto (o
sea, las relativamente mas ricas por tener un
mayor ingreso) fue de Gs. 7.497.543; o sea,
que el ingreso de estas ultimas fue 41 veces
mayor que el de las primeras.

Hay otras diferenciasimportantes que surgen
del analisis de esos datos, como por ejemplo,
que el ingreso promedio de las familias del
decil mas rico de area rural (X decil), apenas
es igual al de las familias del IX decil urbano,
poniendo en evidencia como las familias mas
ricas del pais residen en las areas urbanas.

Cuando se considera la participacion de los
ingresos familiares dentro del ingreso total,
puede observarse que a nivel nacional, las

Familias
Total Urbana Rural Total Urbana Rural

Todas las familias 1.820.173 2.428.518 1.024.379 100,0% 100,0%  100,0%
| decil 182.680 314.608 129.144 1,0% 1,3% 1,3%
Il decil 392.759 635.763 267.207 2,1% 2,6% 2,6%
[l decil 563.839 888.843 381.320 3,1% 3,7% 3,7%
|V decil 769.029 1.135.969 489.379 4,2% 4,7% 4,6%
V decil 986.634 1.409.223 605.348 5,4% 5,8% 6,1%
VI decil 1.231.242 1.730.368 782.685 6,8% 71% 7,7%
VIl decil 1.562.573 2.169.773 965.848 8,6% 8,9% 9,4%
VI decil 2.048.878 2.809.481 1.193.300 11,3% 11,6% 11,5%
IX decil 2.958.202 3.958.968 1.574.657 16,3% 16,3% 15,5%
X decil 7.497.543 9.219.159 3.843.961 41,2% 38,0% 37,5%

* Ordenadas de menor a mayor de acuerdo al ingreso familiar.

Obs.: Los ingresos fueron deflactados regional y geograficamente por el IPC y los deciles separados para cada area.
Fuente: Elaboracién propia con base en EIH 2000/01.
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Cuadro12.Ingresomen-
sual y participacion rela-
tiva de las familias en el
ingreso total

Periodo 2000/2001
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Cuadro 13. Coeficien-
tes de Gini por area

GRAFICO 4

Periodos Total Urbano Rural
1997/98 0,530 0,479 0,534
1999 0,529 0,470 0,567
2000/01 0,533 0,489 0,536

Fuente: Elaboracién propia con datos de las encuestas de
hogares de la DGEEC

familias del decil mas bajo (1), reciben sélo el
1,0% de los ingresos totales (ingreso nacio-
nal), mientras que las del decil mas alto se
apropian del 38,0%. El coeficiente de Gini es
uno de los indicadores utilizados para medir
la desigualdad, pues resume las diferencias en
este sentido. Su valor es igual a cero cuando
se alcanza el maximo nivel de igualdad posi-
ble, es decir, en el caso de que todas las fami-
lias tuvieran el mismo ingreso. Valores supe-
riores a cero (pero inferiores a uno, que es
el maximo), reflejan mayores niveles de des-
igualdad, o sea, la concentracién del ingreso
nacional entre cada vez menos familias.

La falta de encuestas que abarcaran el sector
rural antes de 1992 complica la posibilidad
de conocer las tendencias de las ultimas
décadas, aunque si es posible realizar esta
tarea para los afios noventa. El cuadro 13
muestra el aumento de la desigualdad en
los ultimos afos. En el area rural se verifica
un incremento de la desigualdad, aunque en
el ultimo periodo analizado habria dismi-
nuido la misma. Cabe sefalar que el valor del
indice cambia segun la féormula y los datos
utilizados, por lo que puede haber diferen-
cias con célculos realizados por otras fuen-
tes.
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COEFICIENTES DE GINI DE PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE.
Fuente: Elaboracion propia con datos del Cuadro Nro. 14 del Anexo 2.
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Comparativamente, Paraguay es uno de los
paises de América Latina con mayor des-
igualdad. El grafico 4 muestra esto de
manera muy clara. Uruguay es el pais con
menor desigualdad.

Pero ademas, aumenta la pobreza

Uno de los resultados mas graves de la actual
situacion econdémica es el aumento en la
incidencia de la pobreza, es decir, en el por-
centaje de poblaciéon que no alcanza niveles
de consumo suficientes para satisfacer sus
necesidades basicas.

Los datos muestran esta situacién en los
ultimos 7 anos. En el area urbana, donde
habia habido una tendencia favorable en
este sentido entre 1994 y 1996, a partir de
1997 se incrementa el nimero de pobres,
llegando en 2000/01 a superar el nivel de
1994. La incidencia de la pobreza es bas-
tante mayor en el sector rural: mas del 41%
de su poblacién se encuentra por debajo de
la linea de pobreza. La informacién prove-
niente de la Encuesta Integrada de Hogares
2000/01 estaria indicando un leve mejora-
miento en este sector, ya que el afo anterior
(1999) dicha proporcion llegaba al 42%.

En términos absolutos, se estiman actual-
mente unos 1.900.000 pobres en el pais, de
los cuales casi 900.000 son pobres extremos,
es decir sus ingresos son inferiores al costo de
una Canasta Basica de Consumo de Alimen-
tos, lo cual indica que no pueden satisfacer
ni siquiera sus necesidades alimenticias. Esto
constituye un obstaculo fundamental para
el aumento de las capacidades humanas. El
estado nutricional de las personas afecta a las
posibilidades de aprender, de tomar decisio-
nes racionales, de defenderse ante violacio-
nes a su seguridad, de procurarse salud, de ser
productivo en el trabajo, en general de tener
una vida con perspectiva de futuro.

Balance general

La capacidad para alcanzar un nivel de vida
digno, es decir, para contar con el ingreso y
los bienes y servicios necesarios para incor-
porarse plenamente a la sociedad se dete-
riora paulatinamente. El incremento del pro-



ducto, que habia sido importante en quin-
guenios anteriores, inicia en los dos ultimos

. . 1994 1995 1996 1997/98 1999  2000/01

una larga etapa recesiva que junto con las
altastasas de fecundidad,dan comoresultado | Total pais n.d. 30,3 n.d. 32,1 33,7 33,9
final una disminucién del PIB per capita. Fllahes SRS nd. 139 nd 173 155 156

P P Pobres no extremos n.d. 16,4 n.d. 14,8 18,2 18,3
Coincidentemente con el mal desempeio | Areaurbana 26,9 237 212 23,1 26,7 276
econdmico se produce un incremento de las Pobres extremos 78 6,8 49 73 6,1 71
tasas de participacion laboral,especialmente Pobresnoextremos 19,1 169 163 159 206 205
para.el caso de las mujeres quienes casi | joq g nd 372 nd 25 42,0 42
duplicaron su peso en las estadisticas res- Pobres extremos nd. 214 nd. 28.9 26,5 25,6
pectivas. Este incremento de la PEA mayor Pobres no extremos ~ n.d. 15,8 nd. 13,7 154 15,7
d_e 12 afos .n,o va acompanado p(?l‘ la sufi- Fuente: http://dgeec.gov.py/MECOVI/EstadisticasRecientesPobreza.htm
ciente creacién de nuevas oportunidades, lo
gue genera un contingente cada vez mayor
de desempleados y de pobres. La educacion, de esta manera, constituye uno  Cuadro 14. Inciden-

Los bajos niveles educativos de la mano de
obra, las inadecuadas formas de insercion
laboral y el desempleo, afectan en forma
directa la capacidad de las personas de
contar con los medios necesarios para satis-
facer sus necesidades, lo que también influye
ensus posibilidades de participar libremente
en actividades sociales, gremiales, politicas
y de ejercer sus deberes y derechos funda-
mentales. Sumando a lo anterior,una impor-
tante desigualdad en la distribucién del
ingreso tiene como resultado una elevada
incidencia de la pobreza. Desde esta pers-
pectiva, si el objetivo es ampliar las opcio-
nes de las personas es fundamental crear
las condiciones adecuadas para lograr un
rapido incremento de la dotacién de capital
humano y de las posibilidades laborales.

(2)

de los mecanismos fundamentales del Desa-
rrollo Humano. El aumento del nivel educa-
tivo de las personas tiene un impacto directo
sobre la productividad en el trabajo y la
ampliacion de las oportunidades de empleo,
y por ende, sobre el nivel de ingreso. En este
sentido, la CEPAL (1998) sefala su influencia
en la reduccién de los niveles de pobreza
extrema: se requieren entre 10 y 11 afos de
estudio como minimo para tener buenas posi-
bilidades de lograr condiciones materiales de
vida aceptables y, por ende, una alta inmuni-
dad ante el riesgo de caer en la pobreza.

Por otro lado, estd ampliamente verificada
la relacién positiva entre la menor tasa de
fecundidad y los mejores niveles de salud
con la mayor educacién. Un ambiente fami-
liarinadecuado contribuye a una fecundidad
mayor que la deseada, ala desnutricién infan-
til y a la ineficacia de las politicas de salud en

cia de la pobreza por
area. En porcentajes

CAPACIDAD PARA ADQUIRIR CONOCIMIENTOS ~ GRAFICO 5
La educacidn, asi como las demas capacida- 2000/01 | : : :
des aqui consideradas, tiene un valor intrin-
. 1999
seco para el Desarrollo Humano, es decir, es 1997/98

un fin en si mismo. Pero también constituye
un medio por el cual las personas pueden
ampliar sus opciones laborales y su produc-
tividad e incorporar con mayor facilidad los
avances tecnoldgicos. La educacion, igual-
mente, mejora las condiciones para evaluar
opciones y tomar decisiones y para partici-
par en actividades sociales y politicas, y con-
tribuye a desarrollar niveles mas altos de
autoestima y respeto por si mismo/a.
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lo referente a medidas de prevencion. Igual-
mente, las posibilidades de articular y proce-
sar demandas, de participar activamente en
la vida social y politica, de resolver conflic-
tos de manera consensuada y de ejercer los
derechosy obligaciones y,en general, la cali-
dad de la democracia se encuentran directa-
mente relacionadas con la educaciéon de la
ciudadania.

Se ha reducido el analfabetismo, pero
sigue siendo alto

La existencia en una sociedad de personas
carentes de una competencia basica como
es la lecto-escritura, implica un importante
déficit en materia de Desarrollo Humano.
Una persona que no sabe leer ni escribir tam-
poco es capaz de utilizar ptimamente nueva
informacién, de realizar los célculos nece-
sarios para evaluar opciones econdémico-
financieras, de capacitarse laboralmente, de
elegir entre diferentes posturas politico-
ideoldgicas, entre otras actividades funda-
mentales para el bienestar personal.

Con una perspectiva de largo plazo, uno de
los logros mas significativos de la sociedad
paraguaya es la reduccion del analfabetismo,
especialmente entre las mujeres y en el drea
rural. En el cuadro siguiente se refleja la
evolucion del indicador en la poblacién de

. 15 afos y mas.
Cuadro 15. Evolucion
de las tasas de . o .
analfabetismo en la Sin embargo, en los ultimos afos se ha dado
poblacion de 15 afios  yn estancamiento. En 1992 la tasa de analfa-
y mas, segun sexo y . o . .
area de residencia. betismo era de 9,7%, reduciéndose apenas a
En porcentajes 8,4% segun la Encuesta Integrada de Hoga-

Area de residenciay sexo 1950 1962 1972 1982 1992  2000/01

Total 34,2 25,6 20,0 22,8 9,7 8,4
Hombres 24,5 19,0 15,2 20,0 8,3 6,9
Mujeres 428 31,5 24,8 255 11,8 9,8

Urbana n.d. 144 11,7 13,2 58 51
Hombres n.d. 9,2 7,7 10,6 n.d. 3,7
Muijeres n.d. 18,6 15,0 15,5 n.d. 6,3

Rural n.d. 32,5 26,2 31,3 14,4 12,9
Hombres n.d. 247 20,0 27,7 n.d. 10,7
Muijeres n.d. 40,0 32,5 35,2 n.d. 15,4

Fuente: Para los afios 1950-1992 DGEEC (1994) y para el periodo 2000/01 elaboracién
propia con base en la Encuesta Integrada de Hogares 2000/01.
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res 2000/01. Ademas, hay fuertes desigual-
dades por area y por sexo: la tasa en el area
rural se eleva a casi el 13% frente a sdlo el
5,1% de la urbana, y cuando se desagrega
por sexo hay mas mujeres analfabetas que
hombres, sobre todo en el 4rea rural. Asi,en
el Paraguay existen mas de 302.000 perso-
nas jovenes y adultas de 15 aflos o mas que
no saben leer ni escribir.

El nivel de ingreso se convierte en un deter-
minante importante ya que la tasa de anal-
fabetismo entre el 20% de la poblacion
mas rica es de 2,5%, mientras que esta cifra
aumenta al 15,6% en el grupo del 20% mas
pobre. En este grupo ademas, se acentudan
las diferencias de género ya que el anal-
fabetismo femenino llega al 19,0% frente
al 12,5% de los hombres (Robles, 2001). A
medida que aumenta el nivel de ingreso
esta diferencia disminuye hasta desapare-
cer totalmente en el grupo de mas altos
ingresos, en que la tasa de analfabetismo es
la misma para ambos sexos. Asimismo los
guarani-parlantes presentan unaimportante
diferencia con respecto a los hispano-par-
lantes: mientras entre los primeros el 13,4%
es analfabeta, sélo el 1,4% lo es en el caso de
los segundos (EIH,2000/2001).

Respecto a los socios del MERCOSUR, la tasa
de analfabetismo de Paraguay es mayor que
la de Uruguay y Argentina (2,3% y 3,2% res-
pectivamente segun PNUD, 2002), pero infe-
rior a la de Brasil (14,8% segun la misma
fuente).

Crece la cobertura del sistema educativo...

Ademas de la reduccién en el analfabetismo,
otro logro importante del sistema educativo
paraguayo es el aumento en la cobertura,
por lo menos en lo referente a la educacion
primaria. Este aumento en la cobertura se
explica tanto por aumentos en la oferta,
como en la demanda educativa.

En el cuadro 16 se muestra la evolucién de la
tasa de asistencia escolar de la poblacién de
7 a 14 anos. Para el periodo 2000/01 la tasa
de asistencia escolar de las mujeres (93,4%)
es levemente superior a la de los hombres
(92,6%).



Hay cambios importantes en la cobertura
educativa en el nivel inicial y en el Ter.y 2do.
ciclo de la Educacién Escolar Basica (EEB).
La educacioén inicial o preescolar, a partir de
las reformas introducidas en el sistema edu-
cativo en la Ultima década, se ha ampliado
paulatinamente hasta llegar a una tasa neta
de escolarizacion del 64%. Esto significa que
mas de la mitad de los niflos que cuentan
con 5 afnos se encuentran matriculados en
dicho nivel. De todos modos es necesario
fortalecer este nivel para llegar a una cober-
tura total, ya que el rendimiento en los pri-
meros grados, especialmente en el primero,
se relaciona en forma positiva con el hecho
de haber realizado el preescolar.

La cobertura del ler. y 2do. ciclo de la
Educacion Escolar Basica es aun mayor, lle-
gando al 90%. Esto significa que gran parte
de los nifios/as de entre 6 y 11 afios se
encuentran matriculados. La situacidn, sin
embargo, deja de ser alentadora en el 3er.
ciclo de la Educacién Escolar Basica y en
la Educacion Media, ya que las tasas netas
de escolarizacién no superan el 50% en el
primer caso y el 31% en el sequndo, empeo-
rando auin mas en el nivel universitario.

No se observan diferenciasimportantes entre
las areas urbana y rural en la cobertura de
la Educacién Escolar Basica, pero si existe en
el caso de la educacién preescolar y media,
desfavoreciendo a la rural.

No obstante la cobertura de los dos prime-
ros ciclos de la EEB, mas de 130.000 nifios
estan fuera de la misma. Esta cifra se duplica
para el caso de la Educacién Media (EIH,
2000/2001).

La importancia de la Educacion Media radica
en que tiene como objetivo que los alum-
nos y alumnas adquieran los conocimientos
y habilidades para que se integren -critica y
creativamente- a la vida social y al trabajo
productivo. Esto implica que desde la pers-
pectiva del Desarrollo Humano y de la
ampliacion de las capacidades, las personas
deben contar como minimo con 12 afios de
escolaridad,los 9 de EEB y los 3 de Educacién
Media. Actualmente, sélo el 31% de los
jovenes de entre 16 y 18 afios se encuentra
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Fuente: Para los afios 1950-1992 DGEEC (1994) y para el periodo 2000/01
elaboracion propia con base en la Encuesta Integrada de Hogares 2000/01.

matriculado en este nivel, casila mitad aban-
dona antes de culminar el ciclo.

Respecto a los paises socios del MERCOSUR,
Paraguay se encuentra en la peor situacidn
cuando se comparan las tasas brutas de
matriculacién combinada en educacién pri-
maria, secundariay terciaria. Segun los datos
contenidos en el Informe sobre Desarrollo
Humano a nivel mundial de 2002 (PNUD,
2002), mientras que solamente estaba matri-
culado un 64% de los nifos, nifas y jovenes
en Paraguay con edades comprendidas en
los rangos de edad considerados para cada
nivel, en Uruguay lo estaban un 79%, en
Brasil un 80% y en Argentina un 83%.

y el promedio de aiios de estudio,...

El analisis de los afos de estudio promedio
da una idea de la capacidad de la poblacién
paraguaya para enfrentar los nuevos retos
sociales, culturales y econémicos. El cuadro
17, ademds de visualizar ese hecho, da luz
acerca de las desigualdades todavia existen-
tes. El promedio nacional no llega a los
7 anos, lo que implica que una proporcién

Nivel Tasa
Preescolar (5 afios) 64
Educacion Escolar Béasica (6 a 11 afios) 90
Educacion Escolar Basica (12 a 14 afios) 44
Educacion Escolar Basica (13 a 15 afios) 50
Educacion Media (Bachillerato - 16 a 18 afios) 31

Fuente: Ministerio de Educacion y Cultura (2001).

Balance del Desarrollo Humano en Paraguay a partir de las capacidades basicas

Cuadro 16. Tasas netas

de escolarizaciéon
nivel. Ailo 2000.
En porcentajes

por
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Areade

; Guarani/
residencia Total Hombres Mujeres | ¢ -, Castellano  Otro
Total 6,6 6,9 6,4 8,7 1,1 48
Urbana 8,1 8,5 7.7 8,9 11,4 7.9
Rural 4,7 49 44 79 8,4 4,0

Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta Integrada de Hogares 2000/01.

Cuadro 17. Promedio
de afos de estudio
de la poblaciéon de 25
afos y mas por sexo,
segun area de residen-
cia. Periodo 2000/01

50

importante de la poblacién mayor de 25
anos apenas culmind la primaria (6 afos).
Las mas desfavorecidas son las mujeres y la
poblacién rural. Mientras que en el area rural
se llega sélo a 4,7 aios, en el area urbana
practicamente se duplica. Por otro lado, las
mujeres presentan también menores afos
de estudio que los hombres. Un hombre del
sector urbano tiene el doble de afios de
estudio que una mujer del sector rural. La
desigualdad también se observa segun el
idioma hablado. Los guarani-parlantes cuen-
tan con la mitad de anos de estudio que los
hispano-parlantes.

En la dltima década los datos estadisticos
muestran un leve incremento en los afos de
estudio promedio de las personas. Al respecto,
Robles (2002) muestra que para la PEA mayor
de 18 afnos, los afos de estudio promedio eran
de 8,9 en el periodo 1993-1995, mientras que
para 1996-2001 éstos se incrementan a 9,3,con
una especial ventaja para las mujeres quienes
logran igualar a los hombres.

...pero no hay mejorias en la calidad

Los avances logrados en materia de cober-
tura de la Educacion Escolar Basica no fueron
acompaniados por el mejoramiento de otros
indicadores educativos, especialmente los
relacionados con la calidad de la educacion:
rendimiento escolar, desercion, calificacion
de los docentes y otros.

En el afo 2000 solo el 53% de los nifios y
ninas matriculados en el 1er. grado tenia 6
anos. El 44% ingresa tardiamente, situacion
que se agudiza de manera particular en el
sector urbano, contrariamente a lo que se
esperaria, y en las mujeres (MEC, 2000a). El
ingreso tardio es un indicador de problemas
en la demanda educativa de las familias, ya

que estaria mostrando el desinterés de las
mismas por enviar a sus hijos e hijas a la
escuela, o bien, la incapacidad econémica
de financiar la educacion. El ingreso tardio,
por otro lado, también se constituye en un
factor de inequidad teniendo en cuenta que
reduce la permanencia de los nifios y nifias
de escasos recursos porque éstos, ademas,
son los que se retiran antes para incorpo-
rarse al mercado laboral.

De cada 10 niflos/as que se matricularon
en 1ler. grado en 1993, poco menos de la
mitad logroé llegar al 8vo.grado, lo cual indica
la escasa capacidad del sistema de retener
a los alumnos/as hasta el final del ciclo.
Esta situacion afecta de manera particular al
sector rural; en el afno 2000, el 64% de los
desertores/as vivia alli.

La desercion y la repitencia de un gran
numero de nifos y ninas amplian la cantidad
de afos necesarios para culminar los
primeros 6 anos de la EEB. En lugar de
necesitarse dichos 6 afos, en promedio se
requieren 10, existiendo un desperdicio de 4
anos por graduado (MEC, 1999).

En 1999, el 22% de las y los docentes no
contaba con formacién pedagdgica a nivel
nacional,situacion que se agudiza en el sector
rural, donde esta cifra se eleva a casi el 33%.

La mala calidad de la educacién se verificaen
los resultados de los estudios realizados por
el Ministerio de Educacién con el Sistema
Nacional de Evaluacion del Proceso Educa-
tivo (SNEPE), que tiene como objetivo medir
los resultados del aprendizaje en relacion
con el minimo de conocimientos basicos y
competencias analiticas que se espera haya
conseguido el alumno/a.

Los resultados de las calificaciones no son los
esperados, ya que si se toma en cuenta el
pardmetro de 70% establecido por la Reforma
Educativa como nivel de rendimiento minimo
de aprobacién para la EEB, el porcentaje
promedio de respuestas correctas se encuen-
tra por debajo. Con relacién a otros paises
latinoamericanos, Paraguay se encuentra, en
promedio, por debajo de la media de los
paises del MERCOSUR (MEC, 2000a).



Con este instrumento también se puede
observar el grado de inequidad del sistema,
ya que los mejores logros se encuentran en
el sector urbano y en las escuelas privadas.
En este ultimo caso, la evidencia indica que el
nivel socio-econémico tiene impacto sobre
el nivel de competencia adquirido. Los nifios
y niflas de escasos recursos estan recibiendo
una educacién de menor calidad con lo
gue no tendrian igualdad de oportunidades
tanto para acceder a los niveles superiores
como para competir en el mercado de tra-
bajo. Las evaluaciones no encontraron dife-
rencias entre hombresy mujeres:tienen simi-
lares rendimientos.

Ademas de la baja calidad de la educacién,
es necesario hacer hincapié sobre una defi-
ciencia que en términos de las exigencias
de integraciéon econémica y globalizacién es
fundamental: el acceso y manejo de redes
informdticas y medios audiovisuales. La
creacion y circulacion de conocimientos se
encuentra actualmente vinculada a la infor-
matica y a las telecomunicaciones, por lo
cual es casi indispensable contar con la infra-
estructura fisica y el capital humano nece-
sario para que los paraguayos y paraguayas
no queden al margen de los avances en este
sentido. No obstante, teniendo en cuenta
las diferencias urbano-rurales y de ingresos,
no hay que descuidar la alta probabilidad de
ampliar la “brecha digital” ya existente en la
actualidad.

En el Informe de Desarrollo Humano 2001
(PNUD, 2001), se incluyé un Indice de Ade-
lanto Tecnolégico compuesto por cuatro
componentes:creacién tecnolégica, difusiéon
de innovaciones recientes, difusion de inno-
vaciones anteriores y aptitudes humanas. Su
propésito es reflejar el desemperio de los
paises en cuanto a crear y difundir tecno-
logia y crear una base de aptitudes huma-
nas. Seguin ese indice, Paraguay se encuen-
tra en el lugar nimero 52 entre los paises lla-
mados“seguidores dindmicos” Esta posicidon
es relativamente ventajosa con respecto a
otros paises latinoamericanos, no obstante,
se ve afectada porque una de las variables
consideradas para el célculo del indice fue
el ingreso recibido en concepto de regalias
y licencias, que en caso de Paraguay provie-

nen de las represas de Itaipu y Yacyretd,y no
del desarrollo tecnoldgico propiamente. Por
ello, las otras variables consideradas en el
indice indican una posicion de retraso rela-
tivo, por ejemplo cuando se analiza el acceso
de los paraguayos y paraguayas a Internet.

Balance general

La ampliacién de la cobertura de la EEB, la
reduccion de las tasas de analfabetismo y el
mayor numero de anos de estudio prome-
dio revelan los logros en el nivel educativo
de la poblaciéon de la ultima década. Dichos
logros, si bien permiten ampliar las capaci-
dades de las personas, se encuentran obsta-
culizados principalmente por la calidad de
la enseflanza y por la inequidad observada
en la politica educativa, sobre todo en lo que
se refiere al sexo, drea de residencia, idioma
hablado en el hogar y nivel socioeconémico.
Los habitantes del drea rural y quienes tienen
al guarani como idioma mas hablado (la
mayoria del sector rural) son mas desfavore-
cidos. La privacién de ingresos es un deter-
minante importante para el acceso a mejo-
res niveles educativos, lo cual hace indispen-
sable la participacion del sector publico en
la prestacion de los servicios educativos.

No obstante estos avances, la obtencién de
las minimas capacidades para adquirir cono-
cimientos en un mundo que exige cada vez
mayores y mejores funcionamientos, requiere
ademas un ritmo mas rapidoy el aumento de
la cobertura de la educaciéon media, asi como
el mejoramiento de los indicadores basicos
como las tasas de retencién y rendimiento,
tanto de la EEB como de la Media. Igual-
mente, se necesitan politicas especialmente
disefiadas para modificar en el corto plazo
las graves inequidades existentes.

O]

CAPACIDAD PARA TENER UNA VIDA
LARGAY SALUDABLE

Constituye un componente primordial del
Desarrollo Humano el objetivo de tener una
vida larga y saludable. Esta idea es valiosa
por si misma, pero junto con el disfrute del
cuerpo y la mente con todas sus potenciali-

Capitulo2 Balance del Desarrollo Humano en Paraguay a partir de las capacidades basicas
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Cuadro 18. Evolucion
de las tasas de mortali-
dad materna e infantil
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dades, sin hambre o malnutricion o sin enfer-
medades que pueden ser prevenibles.

La posibilidad de tener muchos afos de
existencia permite crear en las personas
expectativas de vida y realizar acciones para
ello. Por otro lado, la salud y la nutricion
tienen efectos positivos,directos e indirectos,
sobre la educacion, la productividad, y la
participacion e interacciéon social. Una
poblacién sana puede mejorar sus ingresos
y su nivel nutricional y decidir con mayor
libertad acerca de sus opciones.

En esta seccién se analizan los principales
medios y logros que permiten aproximar la
situacion actual de capacidad de los paragua-
yos y paraguayas para vivir una vida larga
y saludable. Debe quedar claro que las varia-
bles consideradas no abarcan toda la extension
y complejidad de la citada capacidad, pero son
suficientes para un adecuado balance.

Ha aumentado la esperanza de vida al
nacer, pero sigue siendo baja

Uno de los principales logros alcanzados en
Paraguay es el aumento en el largo plazo de

la esperanza de vida al nacer, pues este indi-
cador es resultado de una serie de logros e
incide directamente sobre la ampliacién de
las capacidades.

La esperanza de vida en el Paraguay ha
venido paulatinamente incrementandose
con los aios, pasando de 63,9 afios en 1960,
a67,1en 1990y a 69,9 en 1999 (PNUD, 1993,
1997,2001). El mejoramiento de este indica-
dor refleja indirectamente también cambios
positivos en los niveles de salud y nutricién
y en las condiciones habitacionales de los
paraguayos y paraguayas, asi como de su
acceso a los servicios sanitarios.

Cuando se compara con los paises del MER-
COSUR, Paraguay tiene la segunda esperanza
de vida al nacer mas baja, superior a la de
Brasil (67,7 afos segun -PNUD, 2002-), pero
inferior a la de Argentina y Uruguay (73,4 y
74,4 aios respectivamente seguin la misma
fuente).

Se han reducido las tasas de mortalidad
materna e infantil, pero siguen altas

Las tasas de mortalidad materna e infantil
muestran también, en el largo plazo, una
importante reduccién, que debe ser inter-
pretada igual que el aumento en la espe-
ranza de vida al nacer.

La mortalidad infantil (muertes antes de
cumplir un ano) muestra una clara tenden-
cia al descenso, de 31,6 muertes por cada
1000 nacidos vivos en 1989 a 19,4 en 1999,
aunque ha disminuido su ritmo de decreci-
miento en los Ultimos afos. La disminucién
mas importante se dio en los primeros afios
del quinquenio, mientras que en los ultimos
se produjo un estancamiento de la caida.
De estas muertes, mas de la mitad se produ-
cen dentro de los primeros 28 dias del naci-
miento, lo cual adquiere relevancia teniendo

Indicador 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Mortalidad infantil* 316 304 240 214 248 217 197 209 197 196 194
Mortalidad materna** 160,0 150,1 1658 99,5 1245 1395 130,7 1233 1018 1109 1144

* Por cada 1.000 nacidos vivos
Fuente: Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (1999).

** Por cada 100.000 nacidos vivos



en cuenta las altas tasas de mortalidad
materna.

Estas cifras aumentan si se utilizan otras fuen-
tes como la Encuesta Nacional de Demografia
y Salud Reproductiva. Segun la misma, para
el periodo 1990-1995, la tasa de mortalidad
infantil es significativamente mayor que la ofi-
cial, ya que llega al 27 por mil (CEPEP, USAID,
CDC, 1996). La informacién utilizada para el
calculo debe seranalizada teniendo en cuenta
su relativa confiabilidad por el importante
nivel de sub-registro y por la imprecisién y el
inadecuado registro de los datos.

La mortalidad infantil, ademas de mostrar la
situaciéon del nifo o de la nifa, refleja indi-
rectamente la de la madre. Una atencién
adecuada durante el embarazo, el parto y el
posparto reduce significativamente el riesgo
para la madre y su hijo/a ya que permite
detectar y solucionar anticipadamente dife-
rentes tipos de problemas.

Segun la Encuesta Integrada de Hogares
2000/2001, la proporcién de niflos menores
de 5 anos que muere en el area rural es
2,5 veces mas alta que la del area urbana,
3 veces mayor entre los que hablan guarani
y 4,5 veces mayor entre el 20% mas pobre
frente al 20% mas rico de la poblacién.

Latasa de mortalidad materna ha verificadoen
la Ultima década una importante disminucion,
pues descendié de 160,0 muertes por cada
100.000 nacidos vivos a 114,4. Sin embargo,
esta caida no fue producto de una tendencia
persistente a la baja ya que, como se observa
en el cuadro 18, la evolucién presenta cons-
tantes altibajos, lo cual hace dudar acerca del
futuro de este fendmeno. En 1992y 1997, la
mortalidad materna cayé a un promedio de
s6lo 100 muertes por cada mil, mientras que
para el Ultimo ano de que se disponen datos
(1999) esta cifra vuelve a aumentar.

Igual que en el caso anterior, existe dispari-
dad en las cifras segun las fuentes consulta-
das. Esto significaria que los valores de las
tasas de mortalidad materna podrian seraun
mas elevados, tal como sefala la Encuesta
Nacional de Salud Reproductiva 1995-1996
(CEPEP, USAID, CDC, 1997) que presenta una
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cifra de 192 muertes maternas por 100.000
nacidos vivos para el periodo 1989-1995.

La mortalidad materna reviste particular
importancia por su elevado impacto nega-
tivo en el bienestar de la familia, por sus tasas
todavia relativamente altas y por la posibili-
dad de reducirlas significativamente con la
tecnologia disponible.

Si bien esta informacién no fue posible de-
sagregarla por nivel socioeconémico ni por
area urbana y rural, al analizar las tasas por
departamento se puede ver que aquellos
con mayor numero de pobres y de poblacién
rural presentan tasas de mortalidad mucho
mas altas. En Asuncién y el Departamento
Central, las tasas de mortalidad materna no
superan el 51 por 100.000 nacidos vivos, esta
cifra se eleva a 285,5 en Concepcién y San
Pedro y a 420,5 en Canindeyd, tres depar-
tamentos cuya poblaciéon es, en gran parte,
pobre y rural (Serafini y Britez, 2001).

Respecto a los demds paises del MERCOSUR,
Paraguay muestra tasas de mortalidad infantil
mas bajas que Brasil (32 y 38 por mil nacidos
vivos en 1 afo y 5 afos respectivamente, pero
mas elevadas que Uruguay y Argentina (14y 16
respectivamente en el primer paisy 18y 21 enel
segundo). En el caso de la mortalidad materna,
Paraguay muestra la peor tasa (190 por 100.000
nacidos vivos), mientras que la de Brasil es de
160, la de Argentina 41y la de Uruguay 26 por
100.000 nacidos vivos (PNUD, 2002).

Capitulo2 Balance del Desarrollo Humano en Paraguay a partir de las capacidades basicas
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ESTUDIO DE CASO

Capacitacién y gestion comunitaria

Carapegua:

El desarrollo como meta

“Jaiko porave agua’” En guarani,
quiere decir: “para que vivamos
mejor” Esa es la sintesis del deseo
y el esfuerzo que la comunidad
de Carapegua (principal ciudad del
Noveno Departamento de Para-
guari) ha expresado y ha puesto en
marcha bajo el titulo de “Carape-
gua en Desarrollo”

Este es el proyecto que se generd
este afno en esta ciudad de 30 mil
habitantes, la mayoria de los cuales
vive del comercio, la artesania o la
agricultura. El programa apunta a
establecer localmente un esfuerzo
comunitario para cumplir con los
objetivos sefialados por la Cumbre
del Milenio de las Naciones Unidas,
expresados en metas de reduccion
de pobreza, reducciéon de indices
de mortalidad materno-infantil,
reduccion de tasas de analfabe-
tismo, expansion del acceso a agua
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potable y tratamientos de excretas,
expansion de la atencién de salud,
etc.

“Estos son objetivos que tienen
mucho que ver con nuestra realidad
y por eso asumimos como metas pro-
pias y lo hacemos concientes de que
debemos capacitarnos para promo-
ver el desarrollo en esos dmbitos y de
que debemos buscar la concertacion
en la comunidad para lograr esos
objetivos; comenta Aristides Gon-
zalez, docente y uno de los dirigen-
tes congregados en torno al pro-
yecto.

Conciencia y capacitacion

Mas de 600 pobladores/as parti-
ciparon del inicio oficial del pro-
yecto que en su fase previa, a través
de audiencias publicas, congregé
esfuerzos y voluntades de autori-
dades locales, lideres comunitarios,
dirigentes de organizaciones socia-
les y exponentes de diversos secto-
res de la comunidad. Un intensivo
programa de capacitaciéon de una
treintena de lideres locales, alta-
mente comprometidos con la socie-
dad, apuntd luego a formar recur-
sos humanos para el disefio,gestion
y gerenciamiento de proyectos de
desarrollo sobre 9 necesidades basi-
cas identificadas precisamente por
la comunidad en las audiencias
publicas de programacion del pro-
yecto.

La iniciativa esta dirigida por el Ins-
tituto Desarrollo, con auspicios del
PNUD, Fondo Canada, la Municipa-
lidad local y varias organizaciones

comunitarias carapeguenas.
“Somos concientes de la necesidad de
trabajar juntos y con objetivos claros.
La capacitaciéon que hemos recibido
nos ayudé mucho para preparar pro-
yectos de desarrollo y para motivar
a otra gente en el sentido de que si
queremos que Carapegud salga ade-
lante, debemos trabajar sin distincion
de banderias politicas. Hay mucho
por hacer aqui;nos comenta Zulma
Zarate Britez, una de las dirigentes
comunitarias capacitadas para ges-
tionar proyectos de desarrollo.

Para Blanca Lila Barboza, artesana,
la capacitacién es fundamental para
promover la organizaciéon de los
grupos de artesanos/as, el mejora-
miento delos productosy laapertura
de mercados nacionales y extranje-
ros para los mismos. “Nosotras nece-
sitamos abrir mercados para nuestros
productos, necesitamos mostrar lo que
hacemos para poder vender hacia
fuera.Y este proyecto nos ayuda a for-
talecer nuestraorganizaciényabuscar
con toda la comunidad la manera
de tener mayor productividad y mejor
venta”, dijo.

Autogestion, capacitacion, sensibi-
lizacién, motivacién para el trabajo
conjunto, concertacién por encima
de diferencias politicas, estos son
algunos de los ejes sobre los cuales
se empieza a gestar un objetivo
comun para los carapeguenos: el
desarrollo.

Hay inconvenientes y tropiezos,
como en toda tarea. “Indudable-
mente que a veces los intereses politi-
cos pueden aflorar y haya gente que
no comprenda la necesidad de este



esfuerzo comun, pero se estd creando
conciencia en los dirigentes para
minimizar estas barreras; comenta
Clemente Bordesolless, otro de los
participantes del curso de gerencia-
miento de proyectos de desarrollo.

Hacer de Carapegua una ciudad
modelo

El proyecto global esta ahora en su
etapa de puesta en marcha de expe-
riencias piloto para el desarrollo y
en generar vinculos y bases legales
para la instauracién de un Consejo
Comunitario local representativo y
participativo que se encargue de la
gestion y planificaciéon del desarro-
llo en Carapegua.

“Queremos hacer de Carapegud una
ciudad modelo de desarrollo a partir
del trabajo de todos sus habitantes;
comenta el intendente, Angel Gon-
zalez. Para él y para varios miem-
bros de la Junta Municipal, la ini-
ciativa abre interesantes perspec-
tivas para la comunidad. Silvino
Orrabalis Centurién, concejal por
el Partido Colorado, destacé la tras-
cendencia del esfuerzo comunita-
rio. “Tenemos muchas necesidades en
educacion, en salud, en infraestruc-
tura. Si nos organizamos, podemos
cubrirlas. Este proyecto es una opor-
tunidad para trabajar juntos por el
bien de la gente; expreso.
Margarita Mird, dirigente comuni-
taria e integrante del consejo pro-
motor del proyecto, dijo que un
propésito central es que la iniciativa
genere interaccion entre la socie-
dad civil y las autoridades, lo cual

Estudio de Casos

“ayudard a coordinar esfuerzos que
habitualmente estdn desperdigados
y resultan finalmente ineficaces para
lograr el bienestar de la gente”

El bienestar de la gente. Ese “vivir
mejor”dellema.Una motivacién que
los carapegueios tienen como eje
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A --4“
T/ /

para un proyecto que crea expec-
tativas y ya va dando frutos. El pri-
mero de ellos, la conciencia de que
la concertacién de voluntades es
capaz de movilizar a la comunidad
por una causa valiosa.Y que el desa-
rrollo, con esa premisa, si es posible.

Datos fundamentales.

Situada en la parte central del IX Departamento de Paraguari, tiene
una poblacién estimada de 38.000 habitantes, en base al censo del afio
1992. Es el municipio mds poblado del IX Departamento. Los indicado-
res muestran a Carapegud como a un distrito por debajo de los niveles
medios de condiciones de vida del pais y del Departamento. El indice
de desarrollo humano (IDH) promedio del Paraguay, segun el Informe
sobre Desarrollo Humano 1995 del PNUD, fue de 0.723 para el afio 1992.
El Atlas del Desarrollo Humano, que acompana este informe, sefala que
el IX Departamento tenia un IDH de 0.597 en promedio en 1992, mien-
tras que Carapegud tenia un indice de 0.566 el mismo ario. El IDH de
Carapegud en 1992 ha sido inferior al de Honduras, El Salvador, Nicara-
gua, Bolivia y Namibia en ese mismo ario.
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Cuadro 19. Principa-
les causas de morta-
lidad infantil. Por cada
1.000 nacidos vivos

Cuadro 20. Principa-
les causas de mortali-
dad materna. Por cada
100.000 nacidos vivos
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Las principales causas de mortalidad
materna-infantil son prevenibles

Las principales causas de muerte, tanto infan-
til como materna son prevenibles, tal como
puede verse en los cuadros siguientes. Las
infecciones del recién nacido, la neumonia e
influenza, la diarrea, las lesiones por parto y
las patologias derivadas principalmente de
la desnutricion y de la falta de provisidn
oportuna derehidratacion oral y de atencién
médica bdsica, representan mas del 50% de
las causas de muerte de niflos menores de
un ano.

Causas 1998
Total 19,6
Lesiones por parto B
Infecciones del recién nacido 35
Neumonia e influenza 24
Anomalias congénitas 1,8
Prematuridad 24
Diarrea 2,0
Meningitis 0,3
Desnutricidn y anemias 0,4
Tétanos 0,1
Signos y sintomas mal definidos 0,7
Otras causas 2,6

Fuente: Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (1999).

De la misma manera, una adecuada atencién
prenatal y durante el parto podrian contri-
buir significativamente a reducir las muertes
maternas por toxemia, hemorragia y sepsis,
que juntas representan en promedio en los
dos ultimos afos para los que se cuenta
con datos, alrededor del 60% de las causas
de muerte materna. Por otro lado, llama
la atencién que el segundo lugar en
importancia lo constituya el aborto.

Causas 1998
Total 110,9
Aborto 18,5
Toxemia 26,6
Hemorragia 28,9
Sepsis 13,9
Tétanos obstétrico 0,0
Otras complicaciones 231

Fuente: Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (1999).

Una importante proporcion de mujeres
realiza un nimero de controles prenatales
menor al minimo requerido (35,7%). Esta
tasa aumenta progresivamente a medida
que disminuye el nivel de ingreso, llegando
al 66,2% de las mujeres ubicadas en el 20%
de la poblacion mas pobre. Igualmente,
hay una importante diferencia entre las
areas urbana y rural. Como es de suponer,
las mujeres rurales son las que presentan
menor nimero de controles prenatales (EIH
2000/01).

Reducida cobertura de los servicios de
salud

Segun datos del Ministerio de Salud (MSPyBS,
1998), solamente un 73% de la poblacién
tiene cobertura asistencial efectiva: un 58%
por el sector publico (32% por el Ministerio
de Salud, 8% por la sanidad militar y policial,
17% por el IPS, y 1% por otros servicios
publicos) y un 15% por servicios privados.

Lo que es mas, el 81,0% (DGEEC, 2002) de la
poblacién paraguaya no cuenta con ninguin
tipo de seqguro médico, lo cual muestra vul-
nerabilidad, ya que en el momento de una
enfermedad debe recurrir a instituciones del
MSPyBS, de la Universidad Nacional (Hospi-
tal de Clinicas) o a instituciones privadas y
pagar por el servicio.

Prueba de esta vulnerabilidad es el hecho de
que segun la ultima Encuesta Integrada de
Hogares 2000/01, del total de personas que
durante ese periodo presentaron enfermeda-
desoaccidentes,poco mas de la mitad,es decir
1.132.269,n0 consultaron. Laautomedicaciéon
y el hecho de ser una dolencia leve fueron
las principales razones para no consultar; lo
que es coherente con otro de los motivos
seflalados por mas de 200.000 personas: el
alto costo del servicio (EIH, 2000/01).

Tomando en cuenta el ingreso familiar, casi
el 60% de las personas que presentaron
enfermedades o accidentes pertenecientes al
grupo del 20% mas pobre no consulto, frente
a sélo el 16% del 20% mas rico. Igualmente,
alrededor del 50% de las personas que viven
en el drea rural o que hablan guarani no con-
sultaron, mientras que dicha proporcion dis-



minuye a 28% para el drea urbana y para los
hispano-parlantes. Los hombres consultan
menos que las mujeres (EIH, 2000/01).

El 31,3% de los partos son “no instituciona-
les] es decir, no se realizan en los servicios
de salud publicos o privados. En las institu-
ciones publicas dependientes del Ministerio
de Salud Publica y Bienestar Social (MSPyBS)
y de la Universidad Nacional de Asuncién,
junto con el Instituto de Prevision Social (IPS),
serealizé el 47,3% de los partos, mientras que
el sector privado represento el 21% (Robles,
2001). Este ultimo sector es utilizado princi-
palmente por los estratos socio-econémicos
mas altos. Los mas pobres utilizan en mayor
proporcién los centros de salud del MSPyBS.
El 42% de los partos en el drea rural, asi como
de los que hablan guarani, fueron “no institu-
cionales” La mitad de las mujeres mas pobres
no tienen sus partos en instituciones. Esta
proporcién disminuye al 20% en el grupo de
poblacién del 20% mas rico (EIH, 2000/01).

Otro indicador atil para mostrar el nivel de
cobertura de los servicios es la proporcion de
nifos y nifas que abandona el programa de
vacunas. Debe indicarse que esta proporcién
es aproximada considerando la tenencia o
no de la vacuna de mayor coberturay menor
cobertura, respecto al nimero total de nifos.
La EIH 2000/01 muestra que el 15,5% de los
nifos/as menores de 5 afios abandona el
programa de vacunacion, es decir tienen la
vacuna DPT o Triple (la de mayor cobertura),
pero no la antisarampionosa (la de menor
cobertura). En total, entre los afios 2000 y
2001, mas de 89.000 nifios/as menores de 5
anos no tenian la vacuna BCG (antitubercu-
losis), 112.000 no tenian la antipolio, 87.000
la DPT (difteria, pertusis y tétanos) y 171.000
la antisarampionosa (Robles, 2001).

Con estos porcentajes de cobertura de
vacunacién puede decirse que la poblacién
paraguaya se encuentra en un nivel de
proteccidn util.Sin embargo, es preciso men-
cionar, segun la opinion de los expertos/as,
que si bien los porcentajes de coberturas
son utiles para el control de las enfermeda-
des inmunoprevenibles, las mismas, frente a
metas de salud publica de erradicacién del
sarampion y de consolidar la erradicacion de
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la poliomielitis, requieren alcanzar cobertu-
ras minimas del 95% a nivel distrital. Segunla
Encuesta Integrada de Hogares 1997/1998,
la cobertura en esos afios era mayor que la
actual en el caso de las vacunas antisaram-
pionosay antipolio.

No se encontraron diferencias significativas
en la cobertura de vacunacién entre nifos y
niAas, si entre quienes hablan castellano, son
del drea urbana o viven en los hogares ubica-
dos entre el 20% mas rico y entre los nifios y
nifias guarani parlantes, los que son de area
rural o viven en los hogares ubicados entre el
20% mas pobre. Los primeros presentan nive-
les de vacunacién mas altos (EIH 2000/01).

Elevado riesgo de desnutricion
Como se senald anteriormente, una alimen-

tacion adecuada resulta indispensable para
lograr metas minimas de salud. El peso y

Vacunas Total Urbana Rural
BCG o Antituberculosa 84,1 91,3 774
Antisarampionosa 72,8 75,0 70,9
Antipolio 84,9 87,4 82,6
Triple o DPT 88,3 90,1 86,6

Fuente: DGEEC (2002)

Balance del Desarrollo Humano en Paraguay a partir de las capacidades basicas

Cuadro 21. Cobertura
de vacunacién en me-

nores de 5 anos
Periodo 2000/01
En porcentajes
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la talla constituyen dos de los indicadores
usuales de nutricién. Atendiendo al peso
adecuado para la edad, la informacion dis-
ponible para nuestro pais sefala que el 4,6%
de los nifios y nifas menores de 5 afos
esta desnutrido y el 19,9% tiene riesgo de
desnutricion. Es decir, mas de 160.000 nifios
y niflas requieren complementos nutriciona-
les para llegar a tener un peso normal. En el
caso de los nifios y nifas ubicados entre el
20% mas pobre, el 34% se encuentra desnu-
trido o presenta el riesgo.

Si se utiliza la talla, las condiciones empeoran
significativamente, ya que el 13,9% de los
nifos y ninas se encuentran desnutridos y el
24,6% en riesgo, ascendiendo asi a mas de
250.000 la poblacién menor a 5 afios que no
tiene la talla adecuada para su edad. Entre
la poblacién mas pobre, mas del 50% se
encuentra en dicha situacién.

Balance general

La salud de los paraguayos y las paraguayas
no sélo es muy deficiente a juzgar por los
indicadores basicos que se presentaron en
este Informe, sino que, ademas, el ultimo
quinquenio muestra importantes retrocesos
en este campo. La tasa de mortalidad infantil
que venia cayendo con una relativa rapidez,
disminuyd su ritmo, mientras que la tasa de
mortalidad materna aumenté, quedando en
algunos departamentos del pais en niveles
sumamente altos. Las causas de mortalidad,
en ambos casos, son prevenibles en una
proporciéon importante a un relativo bajo
costo y con la infraestructura fisica, los recur-
sos humanos y la tecnologia disponible.

Un numero significativo de nifos y nifas pre-
senta desnutricion o riesgo de desnutricion,
lo cual no sélo afecta a su estado de salud
actual por su mayor probabilidad de con-
traer enfermedades, sino también a su desa-
rrollo intelectual y su posterior insercién en
el sistema educativo, en el mercado laboral y
en la vida social. Es fundamental sefalar las
importantes diferencias encontradas en los
indicadores sanitarios teniendo en cuenta el
nivel socio-econémico, el idioma hablado en
el hogar y el drea de residencia. Las perso-
nas pobres, quienes hablan guarani y quie-

nes viven en el drea rural se encuentran en
peores condiciones relativas que las demas.
La cobertura de los servicios de salud es rela-
tivamente baja e inaccesible por los costos
econémicos que conlleva: aranceles, medici-
nas, pasaje, entre otros, y por lo tanto, alta-
mente inequitativa.

En definitiva, la capacidad para tener una
vida largay saludable no s6lo presenta serias
dificultades para expandirse teniendo en
cuenta las condiciones actuales, sino que por
otra parte, en los Ultimos afos ha venido
deteriorandose, lo cual implica reconstruir
sobre bases fragiles y endebles y dedicar
esfuerzos proporcionalmente mayores.

O

CAPACIDAD DE LAS GENERACIONES PRESEN-
TESY FUTURAS PARA DISFRUTAR UN MEDIO-
AMBIENTE SALUDABLE Y PRODUCTIVO

El deterioro de los recursos renovables, el dafio
provocado por la contaminacién y el pro-
blema de la eliminacién de los desechos afec-
tan gravemente a la salud, a los medios de
viday ala supervivencia humana (PNUD, 1998:
66). Por ello, la expansién de las capacidades
actuales y futuras de la poblacién para ser pro-
ductivos y tener una vida larga y saludable
depende en gran medida de la conservacién
de los recursos renovables, de evitar las diver-
sas formas de contaminacién y de proteger
adecuadamente el medio ambiente.

En términos generales, se presentan graves
desigualdades, pues mientras que las perso-
nas pobres son quienes generalmente viven
en zonas inundables, cercanas a las fabricas
contaminantes, a las rutas sobrecargadas y
a los basurales, y sin acceso a agua potable,
son las mas ricas las que utilizan mas recur-
sos naturales como el agua y la tierra, conta-
minan en mayor proporcion y generan mas
desechos (PNUD, 1998:66).

Varias dimensiones deben ser consideradas en
elanalisis de esta capacidad (el acceso al agua
potable y a servicios de saneamiento basico,
las diferentes formas de contaminacion, la
proteccién de los recursos naturales, etc.); sin
embargo, debe reconocerse que en Paraguay



no existe informacion confiable sobre algunas
de ellas, lo cual constituye una limitacién
importante para el andlisis.

Un pais rico en agua, pero con acceso
inadecuado para la salud humana

En la actualidad, menos de la mitad de las
viviendas paraguayas tiene acceso a agua
potable derivada de una red publica o
privada. A lo largo del tiempo el avance ha
sido lento.

La situacidén es especialmente grave en el
area rural, donde la poblacién debe recurrir
a la utilizaciéon de pozos. En el cuadro 23
se muestra el detalle para 2000/01 sobre las
fuentes de agua de la poblacion.

En el &rea rural la cobertura de los servicios
de ESSAP y SENASA es menor, ya que sélo el
14,7% recibe agua de ellos. Cerca del 70%
utiliza un pozo, con los peligros que esto
acarrea debido a la falta de control de
la calidad de agua y a la posibilidad de
contaminacién derivada de las filtraciones
de la capa fredtica. A medida que aumenta
el nivel socio-econdmico, diminuye el uso de
pozoy aumenta el de la red publica (ESSAPy
SENASA) o privada (Robles, 2001).

El 99% de las localidades urbanas pequefas
y rurales utilizan pozos profundos como
fuente de abastecimiento debido a la abun-
dancia y buena calidad del recurso hidrico y
al facil mantenimiento de la infraestructura.

Con relacién a la abundancia del agua subte-
rranea, el 10% del Acuifero Guarani, el mayor
del mundo, se encuentra en el Paraguay.
Las reservas permanentes de agua estima-
das se encuentran en el orden de 45.000 km?
(Facetti, 2002b). También se debe considerar
el riesgo que algunas zonas del pais sufran
penurias por falta de agua ya que las fuentes
de agua pueden agotarse, como es el riesgo
que corre el acuifero que abastece a la ciudad
de Eusebio Ayala el cual, se ha demostrado
que se encuentra confinado,es decir no existe
infiltracién de las aguas de lluvia (Facetti,
1994). En caso de una sobre-explotacion del
acuifero podrian surgir los problemas citados
precedentemente.

Capitulo 2

1950 1962 1972 1982 1992 00/01

Total 08 59 11 25 315 525
Urbana nd. nd 27,6 433 579 795
Rural nd. nd U 30 217

Fuente: Para los afios 1950-1992 DGEEC (1994) y para el
periodo 2000/01 elaboracion propia con base en la Encuesta
Integrada de Hogares 2000/01.

Fuente de agua Total Urbano Rural
Total 100,0 100,0 100,0
ESSAP y SENASA 42,3 63,3 14,7
Red privada 12,2 16,2 7,0
Pozo con bomba 15,6 12,5 19,6
Pozo sin bomba 25,7 73 49,8
Otros 4,2 0,6 8,8

Fuente: Elaboracion propia con base en la Encuesta Integrada
de Hogares 2000/01.

Saneamiento basico: muy baja cobertura
de alcantarillado

La cobertura del alcantarillado sigue siendo
muy baja. Sélo el 10% de los hogares cuenta
con desagie cloacal y poco menos del 50%
tiene pozo ciego. Los hogares del sector
rural se encuentran en condiciones relativas
mucho peores que los hogares urbanos.

La evolucién de estos indicadores ha sido
sumamente lenta, sobre todo en lo que res-
pecta al servicio publico de desagle cloa-
cal. Los avances se han dado principal-
mente gracias a la iniciativa privada, pues la
construccién de pozos ciegos es realizada a
instancias de quienes habitan en los hoga-
res.

1950 1962 1972 1982 1992 2000/01
Desagiie cloacal
Total 00 04 43 95 7,7 101
Urbana nd. nd. 108 206 148 177
Rural nd. nd 00 00 01 0.2
Pozo ciego
Total 31 46 100 168 27,0 469
Urbana nd. nd. 228 30,7 448 80,2
Rural nd. nd. 13 50 78 267

Fuente: Para los afios 1950-1992 DGEEC (1994) y para el
periodo 2000/01 elaboracién propia con base en la Encuesta
Integrada de Hogares 2000/01.

Balance del Desarrollo Humano en Paraguay a partir de las capacidades basicas

Cuadro 22. Evolucion
del porcentaje de
viviendas con agua
corriente obtenida de
una red publica o pri-
vada, segun area de
residencia.

En porcentajes

Cuadro 23. Fuente de
agua de las viviendas.
Periodo 2000/01.

Cuadro 24. Evolucién
del porcentaje de
viviendas con desagie
cloacal y con pozo
ciego, segun area de
residencia.
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Ayuda mutua y el bienestar como logro

Pelopincho: De las
cenizas a la dignidad

Aquella madrugada del 13 de octu-
bre de 1999 fue fatidica. El incendio
avanzo rapidamente y consumid las
casas de madera, cartén y chapas
de fibrocemento de todo el barrio
Pelopincho, ubicado en la Chaca-
rita, en una de las zonas marginales
riberefias de Asuncién. Unas 400
familias quedaron sin vivienda. Un
bebé murid.

Mirando los destrozos, aquella
mahnana de tragedia y luto, Zulma
Vazquezsentia laangustia de haber
quedado junto a sus seis hijos
pequenos sin techo y nada en el
bolsillo.

Dos anos después, la realidad fue
otra. El 26 de noviembre del 2001,
Zulma sonreia satisfecha junto a
otras 1.700 personas,todas las bene-
ficiadas como nuevas propietarias
de viviendas en el complejo habita-
cional Pelopincho que nacié de las
cenizas del antiguo barrio marginal.
{Qué ocurrié en dos afos? Simple-
mente se unieron valores como la
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autogestion, el sentido comunita-
rio, el trabajo coordinado, voluntad
de las autoridades y una sustancial
dosis de dignidad humana puesta
en accion.

“Sufri mucho aquella vez. Pero lo que
trabajamos ha valido la pena. Hoy
tengo un sitio donde vivir y compar-
tir con mis hijos; comenta Zulma.
Ella, participé6 en el trabajo de
construccion. El sistema de “ayuda
mutua” funcioné como un reloj de
precisién: cuadrillas de vecinos a
cargo de la albafileria; otros grupos,
responsables de la plomeria o de
la electricidad; otros mas, de los
techos. Todos tuvieron su cuota de
aporte en esfuerzo.

Solidaridad para salir adelante

“La ayuda mutua es un sistema que
empezamos a desarrollar en otras
villas habitacionales con mucho
éxito. En Pelopincho, fue la herra-
mienta eficaz para construir no solo
las viviendas, sino también un grupo
humano altamente concientizado y
participativo en cuestiones de bien
comun. Hoy incluso hay toda una
gimnasia de participacion y sentido
comunitario que la gente utiliza para
afrontar otros problemas urgentes
como la seguridady la escolarizacién
infantil, por ejemplo; comenta el
ingeniero Jorge Marin Postigo,
director técnico del proyecto.

Un adecuado censo previo, hecho
con la organizaciéon de los propios
vecinos, fue clave para identificar a
beneficiarios. Luego vino el proceso
de construccién y adjudicacién de

las casas. El conjunto de 342 vivien-
das cuenta ademds con centros
comunitarios,aulas de recuperacion
escolar y guarderias.

A lo largo del proceso no faltaron
problemas, incluso de orden poli-
tico, porque hubo algunos caudillos
del lugar que preferian que con-
tinuara la miseria para lucrar con
la necesidades de la gente. Pero
lacomunidad organizada alrededor
de la comisién vecinal pudo supe-
rar este y otros escollos, fortalecién-
dose en torno al suefio de bienestar
para todos.

Obras Salesianas, bajo la direcciéon
del padre José Antonio Rubio, fue
la entidad encargada de ejecutar
la iniciativa que se concreté con
apoyo financiero de las autoridades
gubernamentales y municipales.Las
familias fueron activas gestoras del
trabajo principal de construccién y
tienen a su cargo la devolucién, en
cuotas, de parte de lo invertido en
el lugar.

Zulma y otras personas debieron
aprender sobre la marcha las
minimas “habilidades” para la
construccién, como el preparado de
mezcla, el despeje de escombros,
pinturas, etc. Nifios y jévenes tam-
bién ayudaron.

“Hasta bano moderno...”

Rito Cabrera, dirigente de la comi-
sién vecinal que coordiné las tareas,
es contundente: “Este es el premio
a muchos anos de lucha y esfuerzo
conjunto. Para nosotros, es el suefio
hecho realidad”



Las condiciones de vida en aquél
barrio en el aino 1999 eran inhuma-
nas. Retretes comunes, si los habia,
casas de madera o cartén, agua
servida por todas partes, pasillos
y callejones oscuros y peligrosos,
hacinamiento y promiscuidad. Hoy,
las viviendas son de material cocido,
con las comodidades basicas, elec-
tricidad y agua corriente, “y hasta
bano moderno que no conociamos,
tenemos ahora”, sehalaba Rito
Cabrera al decir su discurso en la
inauguracién del complejo.

La experiencia da sus frutos. Otro
barrio marginal contiguo, en el dila-
tado sector de la Chacarita, ya tiene
en marcha su propio proyecto. Los
pobladores del Barrio San Felipe ven
el bienestar de las familias de Pelopin-
cho y se motivan diariamente para
cargar ladrillos, cemento y maderas
para las mas de 320 viviendas que
estan construyendo replicando el
modelo de la ayuda mutua.

Para el ingeniero Marin, la clave
esta en la organizacién de la gente.
“Es preciso reforzar la confianza de
la gente en sus propias instituciones
vecinales. Lejos del paternalismo,
nuestra metodologia de trabajo
busca mediante un modelo exitoso
de gestion, que la comunidad confie
en sus propias potencialidades y que
mantenga hdbitos positivos de
participacion ciudadana. En Pelo-
pincho se dio verdaderamente un
cambio de modelo; comenta.

De las cenizas de aquél destructivo
incendio, Pelopincho surge como
un barrio donde la esperanza fue
accion. Y sobre todo, como sitio
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donde la dignidad también fue
recuperada de los escombros y ree-
dificada con teson, voluntad y alto
sentido de comunidad.

Datos fundamentales.

En Paraguay, el déficit anual
de viviendas es de alrededor
de 15.000 unidades. Se estima
que para el afno 2001 habia
unas 350.000 familias carentes
de techo propio. En Asuncion,
el 1,3 % de su poblacion vive
en condiciones de extrema
pobreza (EIH 1997/8). Los cin-
turones de pobreza del drea
metropolitana  concentran
una poblacién de 55.000 per-
sonas.
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Gestién publica y tarea comunitaria

Fram: Un modelo muy

“saludable”

Fram, comunidad saludable. El titulo
es elocuente. La realidad de esta
ciudad también.Ubicada en el Depar-
tamento deltapua,a 45 kildmetros de
Encarnacién, esta localidad recibié
tal certificacion de parte de la
Organizacién Panamericana de la
Salud y UNICEF a la vista de los logros
alcanzados en materia de atencién
de la salud a los pobladores.

“Hemos reducido notablemente el
indice de mortalidad infantil en la
zona, hemos logrado subir en mds
del 200% la cantidad de partos insti-
tucionales y de los 6.800 habitantes
de la comunidad, mds del 80% utiliza
el servicio de consulta y atencién en
el hospital local” Asi resume dichos
logros el Dr. José Antonio Roldon
Pose, director del Centro de Salud
de esta ciudad.

La certificacion de OPS y UNICEF
no es casual. El impulso que se
ha dado a la atencién sanitaria en
esta comunidad tiene como motor
la compaginacién de una gestion
publica eficaz y preocupada por los
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problemas de la gente, el aprove-
chamiento de recursos locales y la
coordinacién de tareas en torno a
objetivos comunes.

“Esta es una de las pocas comunida-
des que destina el 5% de sus ingresos
presupuestarios al tema de la Salud’
explica la intendenta Tatiana Tro-
ciuk. Para ella, lo fundamental ha
sido el proceso de trabajo con
la gente, a lo largo de afos, lo
que ha generado la confianza de
la poblacién para encarar diversos
desafios.“Somos quizds el primer dis-
trito que ha logrado descentralizar
efectivamente la atencién de salud,
y ahora estamos viendo los benefi-
cios de esto] sefala Tatiana, cuya
condicién de mujer en el principal
cargo municipal brinda a esta expe-
riencia otro elemento significativo.

i

Un poco de historia

La administracion del Centro de
Salud local a partir de la organi-
zacion comunitaria es un elemento
fundamental de estos logros. Ya
en 1992, en una asamblea publica,
los framefos constituyeron una
Comision de Apoyo de Salud para
ocuparse de dicha tarea.

Desde entonces, los servicios pro-
veidos por el Centro de Salud pasa-
ron a ser gratuitos y la comision
se ocup6 de sostener dicho sis-
tema recaudando fondos a través
de donaciones voluntarias y activi-
dades diversas (fiestas de carnaval,
cenas, rifas, etc.)

Ya en 1996, con la sancidn de la ley
1032/96 se cred el Consejo Local

de Salud con la presidencia del Sr.
Nicolas Trociuk, intendente Muni-
cipal electo ese ano. Dicho Consejo
pasé asi a ser el organismo rector
de la salud publica en Fram.

Desde entonces, convenios, acuer-
dos y programas promovidos por
la comunidad framefa con dis-
tintas instancias oficiales y enti-
dades de cooperacion, posibilita-
ron un sostenido avance en los
logros inicialmente obtenidos. Con
la Gobernacién de Itapua se
implementé el sistema de farmacias
sociales y se creé la denominada
“Red de Mujeres socio-sanitarias”
que impulsa tareas de capacitacion
y concientizaciéon de la poblacion;
con apoyo del CIRD y USAID se
trabajé en capacitaciény en el desa-
rrollo de un plan de salud local; la
OPS y UNICEF, a través de la Sép-
tima Regidén Sanitaria, promovieron
tareas de capacitacion y especifi-
camente un programa de Atencion
Integrada de Enfermedades Preva-
lentes de la Infancia.

Entre los avances obtenidos, el Dr.
Rolon Pose sefala que se ha
duplicado la capacidad fisica y de
personal del Centro de Salud, se
incrementé la cantidad y com-
plejidad de los servicios ofrecidos,
se extendié la capacitacion con
campafas de educaciéon y salud
preventiva. “Hemos tenido un
aumento progresivo de cobertura de
vacunacion en los ultimos tres afios
y ha descendido notoriamente la
morbimortalidad infantil! informa el
médico. Para él, un factor impor-
tante en todo este proceso es que la



poblacion seinvolucréy se“apropio”
de los proyectos de mejoramiento
en materia de atencion sanitaria.

Seguro de salud

Uno de los nuevos desafios que se
encara en Fram es el seguro de
salud comunitario. Como experien-
cia piloto, se desarrollé un sistema
con los funcionarios municipales que
posibilitara ahorala extension del sis-
tema a toda la poblacién. Se apunta
a tener un seguro propio, basico,
autosustentable. Nicolas Trociuk, ex
intendente y presidente actual del
Consejo de Salud local, menciona
que este es uno de los anhelos con-
cretos a nivel comunitario. Bajo su
administraciéon se dieron los pasos
iniciales y fundamentales para el
objetivo.Desde el Consejo, las tareas
de organizacién son incesantes, el
relevamiento de datos ocupa la
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atencion de sus componentes y hay
confianza en que el seguro comuni-
tario de salud sera un aporte eficaz
para consolidar y expandir los logros
en materia sanitaria.
“Aprovechamos la tarea censal para
incorporar preguntas a los pobla-
dores sobre este tema. Y mds del
70% de la comunidad dijo que esta-
ria dispuesta a tener y sostener este
seguro de salud; informa la inten-
denta Tatiana. La Municipalidad, el
Consejo de Salud local y el Centro
de Salud, con el apoyo del Centro
de Informacién de Recursos para el
Desarrollo (CIRD) y USAID ultiman
los detalles organizativos.

Este sistema permitira a los asegu-
rados y su entorno familiar acceder
a los servicios basicos de atencion,
diagnosticos y tratamiento por el
pago de una cuota mensual de
entre 5 y 15 mil guaranies, de
acuerdo a los planes disenados.

Todos juntos

Tatiana Trociuk es del partido
Colorado y gand la intendencia
con el 75% de los votos. Pero
llamativamente, gobierna con
una Junta Municipal que tiene
mayoriade los otros partidos (PEN
y PLRA). Esto, sin embargo, no es
obstdculo. “Todos han compren-
dido que el trabajo por la comu-
nidad no tiene colores. Hace aros,
cuando se empezaba esta expe-
riencia, hubo algunos tropiezos,
pero ahora no. Todos trabajamos
juntos. Nuestro interés es el bien-
estar de la gente. Y si no hubiera
sido asi, no hubiéramos podido
hacer todo lo que tenemos ahora;
manifiesta la intendenta.

La comunidad no sélo obtiene
logros en el drea de salud. Tam-
bién estdn encarando proyectos
que beneficien a la educacion,
con importantes aportes de la
Municipalidad. Las obras viales
son también fundamentales.
Fram es el primer municipio ins-
cripto para integrar una ruta
turistica regional, para lo cual
se trabaja en infraestructura y
en promocion de parques
ecoldgicos locales.

Gestion publica eficaz, confianza
de la gente, trabajo organizado.
Son tres puntales de una expe-
riencia que da perspectivas
optimistas para el desarrollo
humano.
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Importante contaminaciéon de las aguas
superficiales y profundas

La contaminacion del agua derivada del uso
de plaguicidas y fertilizantes y de contami-
nantes solidos y orgdnicos en suspension
produce enfermedades como diarrea, disen-
teria, parasitosis intestinales y hepatitis. En
Paraguay estas enfermedades se encuen-
tran entre las de mayor prevalencia y como
causas principales de la mortalidad infantil.

Los recursos hidricos superficiales no esca-
pan de la situacién critica: el Rio Paraguay a
la altura del Area Metropolitana de Asuncién
se encuentra muy contaminado por efluen-
tes cloacales, lo que afecta seriamente las
playas de la ciudad y provoca que miles
de habitantes no puedan utilizar sus aguas
como fuente de recreacién y esparcimiento
en el verano. Lo mismo ocurre en los cursos
superficiales de los departamentos de Para-
guari, Central y Cordillera. Resalta el hecho
de que en el 60% de los arroyos investigados
en el Area Metropolitana de Asuncién se ha
encontrado la presencia de Salmonella y E.
Coli (STP, 2002).

Con relacién a la contaminacion de los recur-
sos hidricos, segun Facetti (2002a),gran parte
de los efluentes son lanzados a los rios sin tra-
tamiento previo, como ocurre en Asuncion,
Concepcién, Ciudad del Este u otras ciudades
que se encuentran a orillas de grandes rios.
Ciudades mas pequefias como Encarnacion,
Villarrica, Coronel Oviedo, San Bernardino,
Pedro Juan Caballero, Pilar, San Antonio ya
cuentan con sistemas de tratamiento de sus
aguas residuales. Debido a los altos costos
que representa el tratamiento de las aguas
residuales urbanas, CORPOSANA a inicios
de la década de los anos ochenta, adopté
como politicalanzarlas sin tratamiento previo
en los rios Paraguay y Parana considerando
sus grandes capacidades de dilucién. La
contaminacién causada por dichas descar-
gas deberia ser infima pero debido a que
el lanzamiento se realiza en la costa la
contaminacién provoca serios riesgos sanita-
rios a la poblacién limitando a su vez su uso.

Lafalta de saneamiento,en especial de alcan-
tarillado, provoca serios problemas sanitarios

y de contaminacién de los acuiferos. Este es
el caso de la contaminacién microbiolégica
de pozos someros o comunes de 20 a 40
mts. de profundidad en varias ciudades del
pais incluyendo las colonias menonitas del
Chaco Central (Facetti et al, 1998; Otero
et al, 1995; Larroza et al,, 1995; Godoy et
al., 1995). También en la Regiéon Metropo-
litana de Asuncién, en los ultimos 5 afios
la situacion del Acuifero Patifio se ha agra-
vado encontrandose una depresién en su
nivel freatico, niveles preocupantes de salini-
dad (por intrusién de agua salada desde el
Chaco)y altas concentraciones de coliformes.
Lo mismo ocurre en Pedro J.Caballero donde
algunos pozos de ESSAP registraron presen-
cia de contaminantes bacteriolégicos.

Se debe citar con especial cuidado el riesgo
potencial de contaminacién por mercurio en
el Pantanal Paraguayo o Bajo Pantanal (Bahia
Negra,Rio Negro) debido a las actividades de
buscadores de oro que estan ubicados 150
Km aguas arriba de Bahia Negra, en el Alto
Pantanal (aproximadamente 15,5°-17.5°S y
55°-57°W). Varios estudios indican la presen-
cia de mercurio en concentraciones superio-
res a las permitidas por la OPS/OMS en peces
(Hylander L.et al.,2000). Por ello el periédico
monitoreo de agua, sedimentos y peces es
imperativo.

Por ultimo, la calidad de las aguas del lago
Ypacarai mejor6 en los ultimos dos afos
debido principalmente al cierre, por causas
econdmicas y financieras, de varias indus-
trias importantes ubicadas en la cuenca del
Lago lo que ha reducido notablemente el
aporte de contaminantes a la cuenca.

También hay problemas con los desechos
solidos

La mala eliminacién de los desechos sélidos,
domésticos e industriales, genera enferme-
dades infecto contagiosas,ademas de conta-
minar las capas fredticas de agua. Los dese-
chos industriales tienen dos efectos dife-
renciados: por un lado afectan a las per-
sonas que trabajan en las instalaciones y
a los vecinos; y por otro, tienen impacto
sobre la produccién agricola y pesquera si
la eliminacion de los desechos se realiza en



forma inapropiada a través del vertimiento
en los cursos de agua que se utilizan para
regadios y pesca.

En relacién con el manejo de residuos sélidos
en el Paraguay la situacion es alarmante. Hay
grandes problemas en la gestion integral
de los residuos soélidos. El problema no
es actual, sino que se remonta a mucho
tiempo atras, como lo refleja la evolucién de
la cobertura de los servicios de recoleccién
publica a nivel domiciliar.

Solamente existe un municipio en todo el
pais que cuenta con un relleno sanitario que
cumple con las normas sanitarias recomen-
dadas por la OPS/OMS. Se trata de la ciudad
de Mariscal Estigarribia. Tan sélo 11 munici-
pios de todo el pais cuentan con relleno con-
trolado. Por otro lado, en el afio 2000 apenas
el 53,4% de la poblacién urbana del pais dis-
ponia del servicio de recoleccién de basuras
(EIH 2000/2001). Esto indica una falta abso-
luta de capacidad de gestion de los residuos
sélidos en el ambito municipal.

El vertido se realiza a cielo abierto sin nin-
guna planificacién o control del material que
ingresa en los vertederos. Llama la atencién
la falta de preocupacion de la gran mayoria
de las autoridades municipales que no han
dejado obras de relleno sanitario ni planes
de desarrollo del sector. Varias municipali-
dades del interior del pais tienen problemas
judiciales debido a la mala gestién y a
los sitios de vertido de los residuos. Sélo
las municipalidades del Area Metropolitana
tienen un Plan Maestro con estimaciones de
inversién, pero dicho plan hasta el presente
es cumplido sélo parcialmente.

La situacion mas critica ocurre en la Regién
Metropolitana de Asuncién, la cual tiene
un crecimiento poblacional cercano al 7%
anual, con una tasa de produccién de basura
per cdpita de 0,961 Kg/hab/dia, mientras
la recoleccion y disposicion final tiene una
cobertura escasa del 40%. En otras ciuda-
des, la tasa de produccién varia de 0,60 a
1,40 Kg/hab/dia. Ademas el mal manejo de
los residuos es causante de la proliferacion
de enfermedades infecto-contagiosas vy
contaminacién ambiental. No hay informa-
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Afos 1962 1972 1982 1992 2000/01
Total 59 79 137 212 305
Urbana nd. 197 298 409 534
Rural nd. 00 00 01 05

Fuente: Para los afios 1962-1992 DGEEC (1994) y para el afio
2000/01 elaboracién propia con base en la Encuesta Integrada
de Hogares 2000/01.

cién precisa a nivel industrial, hospitalarios
y otros, pero la situaciéon con los desechos
domiciliarios es muestra suficiente de lo que
sucede con ellos.

Cambio en el uso de la tierra: erosion y
deforestacion

La degradacién de los suelos afecta a las
personas por tres vias:disminuye la existencia
de tierras cultivables y la productividad de la
tierra,reduce las posibilidades de produccién
ganadera al reducir la produccién de pastos
y forrajes, y, finalmente, genera expulsiéon de
campesinos/as hacia las ciudades.

La deforestacién impacta tanto al ecosistema
como a las personas. Gracias a los bosques,
la tierra se erosiona menos, el agua de las
lluvias no se escurre tan rapidamente y el
clima se regula. Para las personas, los arboles
constituyen una fuente de madera, papel,
alimentacion, tintes, aceites, combustibles y
materia prima para medicinas. La tala de
arboles implica la pérdida de medios de vida.

A partir de 1950, con la importante
distribucién de tierras agricolas y no agricolas
por parte del sector publico, conjuntamente

Disposicion de basura Total Urbano  Rural
Total 100,0 100,0 100,0
Arroja en hoyo 6,6 3,3 11,0
Quema 494 28,2 771
Tira en patio 24 0,9 43
Recoleccidn publica 30,5 53,4 0,5
Recoleccion privada 6,1 99 1,2
Tira en chacra 19 0,1 4.1
Tira en zanja 2,3 3,0 1,3
Otro 0,9 1,3 0,4

Fuente: Elaboracion propia con base en la Encuesta Integrada
de Hogares 2000/01.
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Cuadro 25. Evolucion

del porcentaje

de

viviendas con recolec-
cion publica de basura,

segun area.

Cuadro 26. Tipo de
disposicion de resi-
duos por area de resi-

dencia.
Periodo 2000/01.
En porcentajes
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con un modelo econémico agroexportador
que impulsa la expansion de la frontera
agricola, el comercio de la tierra y la madera
empieza a tomar fuerza. La superficie de
tierra cultivada se incrementé entre 1970
y 1980 en 10% anual, alentada principal-
mente por los altos precios internacionales
del algoddny la soja (Kholer, 1993).

En los ultimos 55 afos en la Regién Oriental
se han talado mas de 7.400.000 hectareas de
bosques. Esta superficie equivalente a casi el
50% de todo el territorio de la citada regién
del pais. En el afno 2000 solamente que-
daba un remanente del 5% de la superficie
total de la Regién Oriental, mientras que
en 1945 los bosques representaban mas del
50%. Son tan escasos los remanentes que
hasta la propia drea de amortiguamiento de
la Reserva de la Biosfera del Mbaracayu esta
amenazada

La tasa de deforestacion anual del Paraguay
es una de las mas altas de Latinoamérica.
Entre 1985 y 1991 se deforestaban alrede-
dor de 290.000 hectdreas al afio (UNA, 1994),
mientras que esta cifra se elevé a 400.000
hectdreas anuales en los ultimos 5 afos,
periodo en que sdlo se reforestaron 43.000
hectareas (STP, 2002).

El uso de la tierra como un “bien privado”
se encuentra en conflicto con la visién mas
amplia de la comunidad internacional que
ve los bosques subtropicales del Paraguay
como un “bien publico” El dilema y el gran
desafio es buscar los puntos donde ambas
posiciones se encuentren al menos parcial-
mente.

La deforestacién tiene un efecto directo
sobre la erosion de la tierra, ya que la masa
forestal absorbe la energia cinética de las
gotas de lluvia e impide el escurrimiento del
agua superficial. Esta proteccién existe a lo
largo de todo el afio y tiene una efectividad
de casi el 100%. En Paraguay, el 90% de
las dreas bajo cultivos anuales presentan
erosion hidrica (STP, 2002). La erosién no
significa sélo pérdida de tierra, sino sobre
todo pérdida de fertilidad de la tierra puesto
que el agua lleva consigo los nutrientes del
suelo.

Pérdida de la biodiversidad

La pérdida de la diversidad biolégica no sélo
es relevante porque implica la desaparicién
de especies de vida, sino también porque
muchas de éstas contribuyen a la oferta de
alimentos y de medicinas. Una gran parte de
la poblacién mundial se alimenta gracias a
los recursos existentes en el medio natural
y cura sus enfermedades con medicamentos
tradicionales.

La biodiversidad del pais esta integrada por
numerosas especies de mamiferos, aves, rep-
tiles, peces, invertebrados, plantas y micro-
organismos plancténicos que se encuentran
distribuidos en una amplia gama de habitats
terrestres, acuaticos y palustres. Fox, Rivarola
y Sosa (1997) estimaban que en el Paraguay
existen unas 1.228 especies de vertebrados
(mamiferos, aves, reptiles, anfibios y peces),
de los cuales el 50% tendria problemas de
conservacion. En peligro de extincidon se
estima que existirian 29 especies de la floray
40 especies de la fauna.

Avances en el tema se observan en el
aumento de la extensién territorial de las
Areas Silvestres Protegidas. En 1991 existian
1.243.226 hectareas protegidas, pasando a
3.232.246 hectareas en el afio 2001, lo que
significa un aumento del 150% en 10 afos.
A esto se debe incluir las 4reas propuestas
como Reservas de la Biosfera, entre las que se
encuentra la del Chaco que cuenta con una
superficie de 4.707.250 hectareas (STP2002)
y la de Paso Bravo, limitrofe con el Brasil.

Balance general

La informacién disponible permite apreciar
los avances y retrocesos en esta capacidad. La
disponibilidad de agua potable por parte de
la poblacién es todavia baja, especialmente en
las zonas rurales, donde la mayor parte de las
viviendas recurre a pozos para obtener el vital
liquido. Esta situacién acomparada con la casi
inexistente cobertura de alcantarillado sanita-
rio y la inadecuada disposicion de los dese-
chos sélidos se convierten en una importante
causa de enfermedades infecciosas, lo que a
su vez impacta en las tasas de morbimortali-
dad, especialmente de los nifios y nifas.



A la situacién de las viviendas en materia
ambiental, es necesario agregar que el
modelo de produccién paraguayo ha pre-
sionado al manejo de los recursos naturales
de manera poco sustentable. Es asi que la
erosion, la deforestacion, la contaminacion
de aguas superficiales y profundas y la
pérdida de biodiversidad se convirtieron
en problemas relativamente graves para
garantizar un medioambiente saludable y
productivo no sélo en el futuro, sino también
en el presente.

O

CAPACIDAD PARA EJERCER UNA CIUDA-
DANIA PLENA

La capacidad para ejercer una ciudadania
plenarequiere informacion sistematizada en
diferentes tipos de temas debido a la ampli-
tud con que puede concebirse el tema. Sin
embargo, en nuestro pais todavia queda bas-
tante por hacer respecto a la capacidad que
tienen las instituciones, tanto publicas como
privadas, para reunir, organizar y actualizar
datos. Este hecho restringe el nimero de
indicadores que podrian ser utilizados para
realizar el diagnéstico respectivo. En este
documento, para analizar la capacidad para
ejercer una ciudadania plena, se exploran
tres areas: acceso a la justicia, participacién
politica y social y gestién publica. El desafio
es ampliar no sélo las areas exploradas sino
también los indicadores utilizados.

Acceso a la justicia: El Estado de Derecho
estd intimamente vinculado con la posibi-
lidad de no sentir temor y de disfrutar de
otras capacidades. Sin el Estado de Dere-
cho y la existencia de un sistema de justicia
imparcial y barato, los derechos y obligacio-
nes sélo existen de manera formal.

Participacion politica y social: Ademas de
generar la posibilidad de que las personas
expresen y defiendan sus demandas sociales,
politicasy econémicas,la participacion es esen-
cial para la construccién social de las necesida-
des (Sen,2000). Permite decidir quién gobierna
y con qué principios, investigar y criticar a las
autoridades, libertad para elegir el partido poli-
tico y para influir en las politicas publicas.

Capitulo 2

Gestion publica: En el sentido de que el
buen funcionamiento del Estado permite una
adecuada provisién de los bienes publicos:
educacion y salud basicas, defensa y seguri-
dad, justicia, entre otros, necesarios para que
las personas puedan ejercer sus derechos y
obligaciones con igualdad de oportunida-
des y resultados.

Importantes avances en el acceso a la justicia

La transformacion del sistema juridico para-
guayo constituye uno de los cambios impor-
tantes en los ultimos afos y tiene como
punto de partida la Constituciéon de 1992. La
modificacién constitucional impuso la nece-
sidad de reformar el marco juridico, por lo
que el Cédigo Penal y el Coédigo Procesal
Penal se ajustaron a las doctrinas modernas.
Los cambios juridicos fueron acomparnados
con la creacién de nuevas instituciones como
el Ministerio Publico con lo que se traslada
de los jueces a los fiscales la responsabilidad
de la investigacion vy, si corresponde, de la
promocién de la accién penal publica.

A pesar de estos logros, todavia hay deudas
pendientes del sistema judicial con la ciuda-
dania. La justicia “pronta y barata” no existe,
no es posible garantizar el debido proceso ni
precautelar las garantias judiciales. En este
sentido, las estadisticas carcelarias muestran
la situacién de los internos en las institucio-
nes del sistema penitenciario nacional.

El cuadro siguiente muestra que en la Peni-
tencieria de Tacumbu, casi el 80% de los
internos,en 2001, no tenia condena. No obs-
tante, al parecer en los ultimos afios habria
ciertos avances en cuanto a la disminucién
relativa de internos sin condena en la Peni-
tencieria de Tacumbu, ya que Rolén (1997)
sefala que en dicho penal en 1997 esta cifra
llegaba al 92%. El caso de las mujeres es

Cuadro 27. Situacion
juridica de recluidos y

recluidas.

% sin

Total Condenados  Sin
condena condena
Total 1.964 486 1.478 75,3
Penitencieria Nacional de Tacumbu 1.810 366 1.444 79,8
Correccional de Mujeres “El Buen Pastor” 154 120 34 22,1
Fuente: Flores (2001).
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Cuadro 28. Recursos
asignados por fiscalias.
Afio 2001
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relativamente mejor que el de los hombres
debido a que alrededor del 78% de las inter-
nas estan condenadas.

El total de recluidos en estas dos instituciones
representan aproximadamente un tercio de
la poblacién carcelaria, ya que existen otras
instituciones como el Centro Educativo Itau-
gua, las penitenciarias regionales del interior
y el Penal de Alta Seguridad de Emboscada.

Elaccesoalajusticia se encuentra seriamente
limitado por la baja y mala distribucién de
los recursos publicos asignados al ambito
jurisdiccional. En general, no existe en el
Poder Judicial informacién sistematicay con-
tinua que permita una buena planificacién,
control y evaluacion de la gestion de los
funcionarios publicos involucrados. Este
problema se observa, por ejemplo, en la
distribucion de fiscales en el ambito regional
para el afno 2001.

El numero promedio de causas ingresadas por
fiscal en el nivel nacional para el afio 2001 fue
de 436. Sin embargo, los fiscales de Asunciéon
recibieron 600 causas, mientras que los de
Amambay sélo 65. Al parecer, la ubicacién
geografica de cada fiscal no esta relacionada
con la cantidad de causas que ingresan en
esa jurisdiccion, y a juzgar por el numero de
habitantes tampoco tendria que ver con esto.
Obsérvese en el cuadro que Concepcién tiene
mas habitantes que Amambay pero cuenta

con la mitad de fiscales. Igual situacién se
estaria dando con los jueces en sus respecti-
vas jurisdicciones (Pei, 2000).

Se amplian las opciones electorales: nuevos
partidos o tendencias dentro de los partidos...

El cuadro 29 siguiente muestra la relevancia
que adquirieron las propuestas no vincula-
das a los dos partidos que histéricamente
han participado de las pugnas electorales.
Uno de los primeros movimientos politicos
“independientes; Asuncién Para Todos,gané
las primeras elecciones democraticas reali-
zadas para el Municipio de Asuncién. En
las elecciones generales de 1993 participd
un nuevo partido politico: el denominado
Encuentro Nacional, que luego de numero-
sas rupturas internas y de una coalicién con
el Partido Colorado en 1999 quedé practica-
mente sin protagonismo publico. En el inte-
rior del pais se conformaron también movi-
mientos politicos con participacion, princi-
palmente, en elecciones municipales.

Las numerosas faccionesinternas enlos parti-
dos politicos también han adquirido prepon-
derancia en la vida politica nacional. Estas
nuevas tendencias, en algunos casos, pueden
considerarse fruto de las propias reglas de
juego democrdticas; pero en otras contribu-
yen mas bien a fragmentar los partidos poli-
ticos y generar graves crisis en su interior.

Por otra parte, los movimientos sociales, sin-

Causas Presupuesto Causas ingre-  Fiscales Presupuesto

Jurisdiccion (Causas  giccales ingresadas  obligado  Poblacién  sadaspor  pormillon  obligado

ingresadas por fiscal  (millones de Gs.) millon de hab  de hab por hab.
Total 55.432 127 436 20.585  5.496.450 10.085 23 3.745
Asuncién 18.001 30 600 5.235 561.386 32.065 53 9.325
Central 9.549 19 503 2144 1.333.889 7.159 14 1.607
Cordillera y Paraguari 4.555 7 651 1.241 462.691 9.845 15 2.862
A. Parana y Canindey( 8.081 15 539 2.811 850.978 9.496 18 3.303
Caaguazu y San Pedro 5114 16 320 2.537 823.723 6.208 19 3.80
[tapta 3.922 8 490 1.541 490.969 7.988 16 3.139
Guaira y Caazapa 2.374 8 297 1.262 319.010 7.442 25 3.956
Amambay 523 8 65 983 136.910 3.820 58 7.180
Misiones 901 5 180 755 100.385 8.975 50 7.521
Concepcidn 1.333 4 333 678 191.911 6.946 21 3.533
Neembuc 667 4 167 601 88.285 7.555 45 6.807
Chaco 402 3 134 797 136.313 2.946 22 5.847

Fuente: elaboracién propia con base en Casafias Levi y Friedmann (2001).



dicatos, federaciones campesinas y gremios
empresariales estan adquiriendo un cariz
politico cada vez mayor si se tienen en cuenta
las constantes manifestaciones de oposicidn
al actual gobierno. Dichas manifestaciones
se traducen en algunos casos sélo en el dis-
curso, pero en otras en movilizaciones de
relativa importancia y con resultados concre-
tos,como la caida del Gobierno de Cubasola
paralizacion del proceso de privatizaciones.

...pero desciende la participacion electoral

A partir de las primeras elecciones realiza-
das después de la caida de Stroessner, se
pueden observar cambios relevantes en la
participacion electoral. Por un lado, al pare-
cer se estaria dando un importante descenso
relativo de la misma. Si bien existen dos elec-
ciones con una participaciéon que supera el
50%, la tendencia en las demas reflejaria un
cierto desencanto de la poblacién con res-
pecto a la posibilidad que tiene de decidir
sobre sus gobernantes.

El bajo porcentaje de electores en las presi-
denciales de 1989 y en la constituyente de
1991 se debié a diferentes razones. Por un
lado, las elecciones de 1989 fueron realizadas
pocos meses después de la asuncién del
Gral. Rodriguez, producto de su golpe de
Estado. Las mismas se realizaron con el
padrén electoral vigente durante el gobierno
dictatorial, viciado e irregular, pero ademas
con muy poca probabilidad real de victoria
de la oposicidn, ya que ésta no contaba con
los recursos ni el tiempo suficiente para rea-
lizar una adecuada campana electoral. Por
otro lado, la eleccién de los miembros de la
Asamblea Nacional Constituyente no llamoé
la atencion de la ciudadania, escasa en con-
ciencia civica y sin la comprensién necesaria
de laimportancia que revestia la elaboracion
de una nueva Constitucion.

Las elecciones municipales fueron las que
mayor interés captaron hasta 2001, afio en
que la participacién electoral cae de manera
importante con respecto a las demds. Esto
coincide con la existencia de unaalianza elec-
toral en la oposicién y una cada vez mayor
decepcidén ciudadana hacia los politicos en
general. Los mas jévenes son quienes menos

Capitulo 2

Resultado
Elecciones Participa- Partido PLRA Otros
cion Colorado

1989 (presidencial) 53,3 74,2 20,3

1990 (municipal) 71,2 434 33,3 Asuncion para Todos gand
en la capital

1991 (constituyente) 52,3 55,1 270 11,0 (Constitucion para
Todos)

1993 (presidencial) 69,0 39,9 32,1 23,1 (Partido Encuentro
Nacional)

1996 (municipal) 83,7 48,6 35,8

1998 (presidencial) 80,5 53,7 42,6 (Alianza democrética:
PLRA e independientes)

2000 (vicepresidencial) 30,7 46,9 478

2001 (municipal) 54,5 49,5 33,9

Fuente: Elaboracién propia con datos proporcionados por el Tribunal Superior de Justicia Electoral.

se acercan a la mesa de votacion. Un ejem-
plo constituyen las elecciones de 1998 en
que solo el 70,4% de los electores compren-
didos entre 18 y 24 anos votaron, frente al
83,3% de quienes tienen mas de 35 anos.

La alternancia en el poder aun no cons-
tituye una constante en el sistema demo-
cratico paraguayo. Si bien han habido cam-
bios de partidos en el dmbito municipal y
departamental, el cargo de presidente de la
Republica ha sido siempre para un miembro
del Partido Colorado. El de vicepresidente
esta ocupado desde el 2000 por un opositor.
El Parlamento Nacional se conformé siem-
pre con una mayoria oficialista, al igual que
en la mayor parte de las juntas municipales y
departamentales.

Sub-representacion femenina en las ins-
tancias de poder

La representacion de las mujeres en el poder
ha sido menor que la de los hombres, como
se verd a continuacion. Los cargos electivos
de mayor jerarquia (presidente y vicepre-
sidente) han sido ocupados en todos los
casos por hombres. En el gabinete minis-
terial entre 1989 y 1993 una mujer ejercid
la titularidad de un ministerio, entre agosto
de 1998 y marzo de 1999 las carteras de
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Cuadro 29. Participa-
cién y principales resul-
tados electorales.

En porcentajes
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Cuadro 30. Repre-
sentacion de mujeres
en las Camaras de
Senadores y Diputa-
dos. En porcentajes

Cuadro 31. Repre-
sentacion de mujeres
en las Intendencias,
Juntas Municipales y
Departamentales.

En porcentajes
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Educacién y Salud, ademads de la Secretaria
de la Mujer -con rango ministerial- fueron
ocupadas por mujeres. Sin embargo luego
de la renuncia del Presidente Cubas sélo
quedd esta ultima institucion con una mujer
al frente. Actualmente, también la cartera de
Educacion tiene al frente una mujer.

En el Poder Judicial, Prieto (1999) sefala,
citando a Bareiro y Soto (1997), que en 1997
el 50% de los defensores/as, el 20% de los
jueces/as, el 17% de los camaristas/as y el
12% de los miembros del Jurado de Enjuicia-
miento de Magistrados eran mujeres. No hay
presencia femenina en la Corte Suprema de
Justicia, ni en el Tribunal Superior de Justicia
Electoral, ni en el Consejo de la Magistratura.

La distribucion de cargos en el Poder Legis-
lativo presenta una cierta uniformidad. Las
mujeres en la Camara de Senadores han
aumentado paulatinamente su participacion,
mientras que en la Cdmara de Diputados se
mantiene en un nivel sumamente bajo. Para
Soto (2001) esto tiene que ver con el tamafo
de las circunscripciones electorales:a menor
tamafo, como es el caso de las elecciones de
diputados con representacién departamen-
tal, menor representaciéon femenina.

En el caso de las intendencias la situacién
de las mujeres ha variado en todos los perio-
dos, siendo el de mayor importancia para
ellas el comprendido entre 1991 y 1996.

Periodos Camara de Camara de
electorales Senadores Diputados
1989-1993 6,0 42
1993-1998 11,0 2,5
1998-2003 18,0 2,5
Fuente: Echauri (2002).
Periodos Intendencias Junt.as. Juntas Depar-
electorales Municipales tamentales
1991-1996 58 9,6 4,8
1996-2001 2,7 15,0 10,0
2001-2006 49 15,3 10,2

Fuente: Echauri (2002) y elaboracién propia con base en datos
del Tribunal Superior de Justicia Electoral. Elecciones Munici-
pales 2001.

Hasta ahora, no ha habido mujeres gober-
nadoras. En las concejalias, ellas tienen una
representacion mas amplia en las munici-
palidades que en las gobernaciones. Esto
podria deberse a un liderazgo también mas
activo en el dmbito comunitario.

Empeora la percepcion de la ciudadania
sobre la democracia

Paraguay, segun los estudios realizados por
Latinobarémetro, es uno de los paises lati-
noamericanos en el que la democracia tiene
menos apoyo entre sus ciudadanos/as,quienes
ademas,expresaron lamenor satisfacciéon rela-
tiva con respecto a este sistema de gobierno.
Esto podria deberse, segun Falcoff (1998) a la
particular idea que tienen los paraguayos y
paraguayas acerca del significado de la demo-
cracia. En efecto, los valores democraticos se
asocian mas a la capacidad de los gobernan-
tes para solucionar los problemas sociales y
econdmicos que a la existencia de libertades
individuales, de prensa y de expresion, de un
sistema de justicia, etc. Esta percepcion ciu-
dadana se estaria traduciendo en una menor
participacion electoral, tal como lo indican los
datos en el apartado anterior.

Para el aino 2002, Paraguay era el pais menos
satisfecho con la democracia frente a los
demas paises latinoamericanos. Enlos Gltimos
anos ha habido un fuerte retroceso en este
sentido ya que en 1996, el 44% de los encues-
tados sefalo su satisfaccion, este porcentaje
disminuye a 24% dos afnos después, mientras
que para 2002 disminuye al 7%. (http://
www.latinobarémetro.org/informe.htm)

Bajos niveles de participacién social

La sociedad paraguaya aun presenta un bajo
nivel relativo de participacion. Menos del
15% de la poblacién es componente de
alguntipo de organizacién. La participacion en
una organizacion religiosa es la mas frecuente,
y le siguen en importancia relativa las
organizaciones gremiales o productivas. Llama
la atencion que sélo el 1,8% haya declarado
participar en una nucleacién politica.

En los ultimos afos, el campesinado,la juven-
tud y las mujeres organizados han mos-



trado un gran protagonismo mediante dife-
rentes mecanismos. Los primeros optaron
por acompafar sus demandas con masivas
manifestaciones en la ciudad de Asuncién.
Entre estas demandas se encuentran una
mejor distribucién de la tierray mayores sub-
sidios a la produccién minifundiaria. Es asi
que entre sus principales logros se encuen-
tran las expropiaciones de tierras, en su
mayoria luego de ocupaciones ilegales, y
condonaciones crediticias.

Las mujeres organizadas, por su parte, se
aglutinaron en varias organizaciones socia-
les, politicas y gremiales, a partir de las cuales
pudieron influir de manera sistematica y per-
manente en laadopcién de politicas publicas
que incorporen la perspectiva de género.
Esto se evidencia en los logros obtenidos
desde la Asamblea Nacional Constituyente,
en que pudieron incorporar explicitamente
el principio de laigualdad entre los sexos y la
no discriminacién en la nueva Constitucion;
las cuotas de representacién politica en la
legislacidon electoral; la aprobaciéon de una
ley contra la violencia doméstica; la reforma
del Cédigo Civil en algunos tépicos priorita-
rios parala mujer como laidéntica capacidad
juridica, independientemente de su estado
civil; el nuevo Cédigo de la Nifiez y la Ado-
lescencia con la incorporacién de la igual-
dad de derechos del padre y de la madre
con respecto a la patria potestad, entre otras
conquistas. De la misma manera, el nuevo
Cédigo Laboral introdujo algunas mejoras
relativas a la condicién de la mujer.

Grupos de jovenes, por otro lado, se organi-
zaron en torno de reivindicaciones de tipo
estudiantil como por ejemplo la reduccion
del pasaje en el sistema de transporte. Otros
se movilizaron en contra del servicio militar
obligatorio. Los primeros consiguieron la
aprobacion de la ley por el boleto estudiantil
que estipula la reduccién en 50% del pasaje
a estudiantes; mientras que los segundos,
haciendo uso del articulo constitucional que
se refiere a la objecién de conciencia obtu-
vieron la posibilidad de exoneracién del ser-
vicio militar obligatorio, previa inscripcion en
un registro administrado por la Comisién de
Derechos Humanos de la Camara de Diputa-
dos. El impacto de esa lucha se ve en estas

Capitulo 2

Participacion en alguin grupo Total
Total 100,0
Si 13,5
No 86,5
Tipo de organizacion

Total 100,0
Deportiva 12,7
Cultural 6,7
Gremial, productiva 259
Comunal, vecinal 8,2
Politica 1,8
Religiosa 41,6
Otros 3,1

Fuente: Robles (2001).

cifras:En 1993 se inscribieron sélo 5 objetores
de conciencia; durante los primeros nueves
meses del afo 2001, se anotaron 16.020,
sumando para entonces mas de 56.000 obje-
tores en total (Castillo y Couchonnal, 2001).

Por otro lado, la conformacién de comisiones
vecinales y de padres y madres ha ayudado
a hacer frente a la ineficacia estatal y al alto
costo de los servicios privados. Las primeras
se constituyeron, en algunos casos a instan-
cias de los gobiernos municipales, para definir
las prioridades en cuanto a necesidades del
barrio y para realizar acciones concretas en
pos de éstas: apertura de calles, construccion
de empedrados, campanas de limpieza de
calles y terrenos baldios, entre otras activida-
des. Los padresy las madres, por su parte, han
cumplido un rol esencial en la construccién
de aulas de 7mo.,8vo.y 9no.grado araizde la
incapacidad estatal de cumplir con los crono-
gramas previstos por la Reforma Educativa.

Otras organizaciones surgidas luego de ini-
ciada la transicion a la democracia muestran
un incipiente interés de la ciudadania por
reivindicar sus demandas. En este caso se
encuentran nifios y nifias trabajadores de la
calle, indigenas, grupos de derechos huma-
nos de gays y lesbianas, entre otros.

Continuan los problemas de gestion publica

La existencia de un Estado prebendario
y clientelista definié un estilo de gestion
publica cuyas acciones se encuentran media-
das por un conjunto de lealtades individua-

Balance del Desarrollo Humano en Paraguay a partir de las capacidades basicas

Cuadro 32. Participa-
cién de la poblacion de
10 afos y mas en algun
grupo o asociacion. En
porcentajes
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les y grupales. A través de este sistema,
que en la época stronista se institucionalizé
con la obligaciéon de afiliarse al Partido Colo-
rado, se distribuyen los recursos publicos, ya
sean materiales (bienes y servicios) como no
materiales (poder).

De este Estado se beneficiaron numerosos
sectores, entre los que se encuentran prin-
cipalmente el sector empresarial vinculado
a la politica. Igualmente, los sectores de
clase media y baja accedieron a los privi-
legios, pero en menor medida, a través de
las contrataciones de funcionariado publico
(IlG, PNUD, 2002). En 1989 existian en la
Administracién Central unos 118.000 cargos
y en los entes descentralizados otros 34.000
totalizando alrededor de 150.000 (NN.UU,
2001). Para el aflo 2000 se estaria llegando
a los 200.000 funcionarios publicos, segun el
propio Ministerio de Hacienda.

La inexistencia de una politica de estado
racional y coherente se traduce ademas en
altos niveles de ineficiencia, con un creciente
aumento del gasto publico sin que se obser-
ven cambios igual de relevantes en los indi-
cadores sociales, econdmicos y de infraes-
tructura. No hay continuidad en la acciéon
publica, ya que la misma depende de las
autoridades de turno que estan en perma-
nente cambio, de acuerdo con el mismo
sistema que induce a ubicar en los cargos
publicos no a técnicos a través de procesos
de seleccion adecuados, sino a politicos por
medio de negociaciones entre partidos y
facciones internas.

Las practicas de corrupcioén tienen un con-
textoideal. En el 2002,Paraguay se encuentra
como el pais mas corrupto de América Latina
y entre los primeros cinco del mundo segun
el indice de Percepcién de la organizacién
Transparencia Internacional. La existencia
de un alto nivel de impunidad debido al mal
funcionamiento de la justicia, de incentivos
perversos y del Estado prebendario ubican
al pais en dicha situacion.

Un cambioimportante en el estilo de gestion
es el que podria darse a través del proceso
de descentralizacion. Este se dio inicio con
los cambios introducidos en la Constitucion

de 1992 y en las diferentes normativas que
se sucedieron desde ese ano. El cambio
institucional mas importante en el periodo
fue la creacién de 17 gobernaciones, con un
gobernador y una junta departamental, por
cada una. Las gobernaciones son instancias
intermedias entre el gobierno nacional y los
municipios.

Si bien se han dado algunos pasos, las
deficientes regulaciones, la incapacidad de
gestidon de gran parte de los gobiernos sub-
nacionales y la falta de voluntad politica se
interponen en laimplementacién de las poli-
ticas necesarias para lograr una adecuada
distribucion de responsabilidades entre los
diferentes niveles de gobierno.

Balance general

Como en las demas capacidades, las tareas
pendientes en ésta son muchas y variadas,
aunque podria senalarse la existencia de
importantes avances en la ultima década.
Por un lado la reforma constitucional de
1992 obligé a un cambio en la normativa
penal, sentando las bases para garantizar el
debido proceso y las garantias judiciales. No
obstante, aun el sistema judicial presenta
problemas de relativa magnitud que impi-
den llegar a ese objetivo. Esto se observa
en las malas condiciones de los internos
de las penitenciarias y en la inadecuada
organizacién del sistema judicial.

Un hecho quellamalaatencién enlo que res-
pecta a la participaciéon politica es la progre-
siva disminucién de votantes en las contien-
das electorales. Al parecer, la sociedad para-
guaya se encuentra cada vez mas decepcio-
nada del papel de quienes ejercen el poder lo
que se traduce en un rechazo relativo al sis-
tema democratico como forma de gobierno
y a un potencial peligro de busqueda de
satisfacciéon de demandas fuera de las reglas
democraticas.

La falta de representacién politica en los
espacios de poder de ciertos grupos socia-
les, como el de las mujeres, muestra igual-
mente que todavia queda un largo camino
por recorrer en el proceso de expresion y
defensa de las demandas.



Uno de los problemas principales en el
ambito publico es la existencia de importan-
tes niveles de ineficiencia y corrupcién. Esto
tiene particular importancia en el estado de
las capacidades anteriormente tratadas, ya
que la gestién publica, en estas condiciones,
no puede dar soluciones a los problemas
sociales y econémicos de la poblacién.

Capitulo2 Balance del Desarrollo Humano en Paraguay a partir de las capacidades basicas

73



ESTUDIO DE CASO

Organizadas, luchan por la igualdad

Moldear una

sociedad mas justa

Contra la discriminacién y a favor
de la igualdad; para construir una
sociedad mads justa. En estas pala-
bras se puede resumir el espirituy el
suefo de miles de mujeres que hoy
integran la Coordinacion Nacional
de Mujeres Rurales e Indigenas
(CONAMURI) cuya vigencia es un
desafio abiertoy combativo frente a
la realidad de marginacién, despla-
zamiento y desigualdad que sufren
las mujeres.

“Nuestra organizacion es una
herramienta de lucha contra la
discriminacién y la explotacion de
las que histéricamente somos objeto
las mujeres. Es una organizacion
auténoma pero solidaria con lalucha
del pueblo. Junto a los sectores orga-
nizados luchamos por una sociedad
justa en la que haya una distribucién
equitativa de la riqueza” Con estas
palabras refiere Maggi Balbuena
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el eje motivador de CONAMURI.
Ella es una antigua militante del
Movimiento Campesino paraguayo
y su experiencia como dirigente
le ha hecho comprender que la
organizacién es un elemento esen-
cial para luchar por los derechos de
las mujeres.

Julia Franco, de Itapua, menciona
que la Coordinacion abarca a mas
de 5.000 mujeres organizadas en
14 departamentos del pais. Desde
hace dos afnos, destaca, han podido
enfrentar muchos desafios y han
logrado el reconocimiento de insti-
tuciones publicas y privadas como
una instancia representativa de los
derechos de las trabajadoras rurales
eindigenas.A mediados de octubre
del 2002, en ocasion de su congreso
nacional realizado en Asuncién, mas
de mil activistas marcharon por las
calles capitalinas y llegaron hasta
el parlamento nacional para reiterar
el reclamo de mayor atencién a los
proyectos productivos y a las nece-
sidades de educaciény salud en sus
comunidades.Fue una expresion de
fuerza y organizaciéon marcada por
el compromiso de lucha en defensa
de sus derechos.

"Hay necesidad de que la mujer se
haga visible en todos los aspectos:
politico, social, econédmico, organi-
zativo. Aunque hay muchas mujeres
comprometidas en sus organizacio-
nes de base, no es suficiente. Por
eso nosotras quisimos establecer una
organizacion propia”, explica Maggi
Balbuena. Su companera Ceferina
Guerrero, de Promocién Cam-
pesina Integral, refuerza la idea

diciendo que ellas no nacieron
como asociacion “para marginar a
los hombres; lo que queremos es
justamente superar nuestra margi-
nacion, conquistar espacios y traba-
jar junto a los hombres en la solucién
de los problemas histdricos de las
clases populares. Queremos ocupar
espacios de trabajo y decisién, no sélo
servir comida y encargarnos de los
hijos”

Julia Alicia Amarilla es una joven
que forma parte de la dirigencia de
Conamuri. Ella nos manifiesta que
el desafio para las mujeres jévenes
es grande porque sufren la falta de
oportunidades para el estudio, para
el trabajo. “Las mujeres jovenes del
campo muchas veces sélo tienen el
horizonte de trabajo como emplea-
das domésticas. Por eso nos orga-
nizamos para buscar recursos para
capacitacion, para educacion.; dice.
Cuenta ademas que el grave pro-
blema de la falta de tierra golpea
especialmente a las mujeres jovenes
al provocar el desarraigo y al dejar-
las merced a la explotacion.

Las mujeres indigenas

Larealidad de las mujeresindigenas
es aun peor, segun Beatriz Riva-
rola,dirigente dela Organizaciéon de
Aborigenes Independientes. “Noso-
tras sufrimos la marginacién como
indigenas y como mujeres. Hay
muchas necesidades entre nuestra
gente. Por eso creemos que la
organizacion es fundamental para
luchar por nuestros derechos”,
declara. “Esto puede ayudarnos a
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defender nuestra cultura, pero tam-
bién a defender nuestra supervi-
vencia. Antes habia gente que nos
decia que conservemos nuestra cul-
tura y para ello nos queria mantener
en un estado de dependencia y
marginacién. Los indigenas tenemos
también derecho al desarrollo, con
nuestra identidad y nuestra cultura;
agrega la dirigente nativa.

“Por eso las mujeres indigenas nos
organizamos y buscamos que mejore
la situacién de nuestras comunida-
des, de nuestros hijos. Queremos salir
de la marginacion. Ya no queremos
asistencialismo. Eso no es desarrollo.
Preservando nuestra cultura, que-
remos producir en nuestras tierras
comunitarias para salir dela pobreza’;
reflexiona Beatriz, cuya comunidad
indigena, dice, “estd comprendiendo
que el aporte de las mujeres es impor-
tante para este objetivo”

Estudio de Casos

Reclamos y propuestas

Las mujeres organizadas en
CONAMURI tienen bien claro que
para lograr la igualdad y encarar
el camino del desarrollo no sélo
precisa de un trabajo organizado,
sino de una presencia sistemd-
tica en el escenario nacional. En
la marcha que protagonizaron
en Asuncion presentaron sus pro-
puestas para una programacion
presupuestaria que contemple
distribucion detierras para grupos
campesinos e indigenas, asisten-
cia técnica a comunidades, desa-
rrollo de proyectos de educacion,
salud y produccion, construccién
de viviendas populares e infraes-
tructura de servicios bdsicos.
“Nosotras queremos con esto
marcar la presencia de la mujer
rural e indigena en la tarea de
construiruna sociedad mds justa.
La mujer muchas veces no es
valorada. No se reconoce el tra-
bajo domeéstico, el trabajo feme-
ninoenlachacraoenla atencién
de la familia. Luchamos por el
rescate de los valores culturales
de las mujeres campesinas e indi-
genas, de la mujer como genera-
dora de vida, como productora,
como ciudadana, como educa-
dora;senala Maggi Balbuena.
Esta filosofia las une y las alienta
en un trabajo que, sin duda, no
es fdcil pero es sumamente nece-
sario en una sociedad que sigue
marcada por la discriminacién
contra las mujeres.
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Conciencia ecoldgica y trabajo ambiental

Un nino, una semilla,

UNna esperanza

El pakuri guasu es un arbol nativo
de Paraguay. Es un arbol inmenso,
frondoso. Hoy esta casi en vias de
extinciéon. El pakuri guasu es una
de las especies que esta siendo “sal-
vada” por un grupo de voluntarios
que se han unido en torno a un
objetivo comun: promover la con-
ciencia de preservacion ecoldgica
en nifos/as y jévenes, y con ello,
desarrollar tareas concretas que
permitan la esperanza en un futuro
ambiental saludable para las nuevas
generaciones.

Clemente Bordessolles, Fabio
Chavez y José Caceres son tres
jovenes que del interés comuin por
el ecologismo sacaron ideas y deci-
siones para alcanzar hoy a movilizar
a mas de 200 nifnos/as y 90 docen-
tes de una veintena de instituciones
educativas de Carapegua alrededor
del propésito de mejoramiento del
ambiente.

“Todo surgié como unainiciativa entre
amigos. Conseguimos un pequefio
presupuesto de la Gobernacion para
infraestructura bdsica, un aporte en
préstamo de un predio municipal y
empezamos a trabajar en la organi-
zacion de un vivero; comenta Cle-
mente Bordessolles.

El trabajo de sensibilizacién lo han
hecho y siguen haciendo en las
escuelas de la comunidad. “Habla-
mos con los directores, con los profe-
sores y luego damos clases alos alum-
nos acerca del cultivo y cuidado de
todo tipo de plantas. Luego en cada
escuela trabajamos con los chicos
para plantar drboles y hacer huertas
escolares. Conseguimos “padrinos”
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que aportan los costos de las plantas
y los abonos; mencionan los tres
jovenes promotores del proyecto.
De cada institucion educativa
surgen voluntarios/as que van a
reproducir la experiencia en otra
escuela. Hay mas de veinte institu-
ciones interconectadas por una ini-
ciativa que mejora el ambiente y
proyecta su aporte de conciencia
ecoldgica hacia la sociedad. “Ahora
estamos teniendo pedidos de perso-
nas para arborizar algunas calles,con
aporte de los vecinos y el trabajo con-
junto entre ellos y los nifos de las
escuelas comprometidas”, expresa
Fabio Chavez, quien es ingeniero
en Ecologia Humana.

El vivero funciona provisoriamente
en un espacio cedido por la comu-
nidad de padres redentoristas. Alli
hay plantitas de arboles frutales
nativos como el ingd, el pakuri, el
aratiku guasu, y otros. “En las escue-
las se plantan drboles frutales porque
también es un propdsito lograr que
con el tiempo los propios escolares
reproduzcan la experiencia. Ademds,
servirdn como recurso de alimentos
para la comunidad escolar; expresa
Clemente, para quien es alentador
que muchos conciudadanos y con-
ciudadanas carapeguefos y gente
de otras ciudades del Departa-
mento ya se hayan acercado a
ellos con interés para ayudar en el
emprendimiento y replicar en otros
lugares la experiencia.

Un nifio que cultivay cuida un arbol
€s una esperanza con raices para el
futuro. La tarea no es a corto plazo,
pero la semilla esta plantada.

Datos fundamentales

La tasa de deforestacion anual
del Paraguay es una de las mds
altas de Latinoamérica. Entre
1985 y 1991 se deforestaban
alrededor de 290.000 hectdreas
alano (UNA, 1994), mientras que
esta cifra se elevo a 400.000 hec-
tdreas anuales en los Ultimos
5 anos, periodo en que sélo se
reforestaron 43.000 hectdreas
(STP,2002).

En los ultimos 55 anos en la
Region Oriental se han talado
mds de 7.400.000 hectdreas de
bosques. Esta superficie equiva-
lente a casi el 50% de todo el
territorio de la citada regién del
pais.
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Capitulo

a ampliacion de las capacidades
L humanas, o de las opciones que

tiene la gente para lograr el estilo de
vida que desea, esta determinado, en buena
medida, por las condiciones o los contextos
econdémico, social y ambiental, asi como por
la vigencia de un Estado de Derecho que
garantice los derechos fundamentales y el
ejercicio de la democracia como sistema
politico (contexto politico).

En este capitulo se hace referencia a los dife-
rentes contextos que determinan las capaci-
dades basicas de los paraguayos y paraguayas
a que se hizo referencia en el capitulo anterior.
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EL CONTEXTO POLITICO

La ultima década ha sido testigo de impor-
tantes cambios en el dmbito politico para-
guayo, derivados sobre todo de un proceso
de transicion a la democracia y de transfor-
maciones del marco constitucional y legal.
En efecto, la caida del gobierno autoritario
de Stroessner en 1989, la promulgacién dela
Constitucion de 1992 y de nuevas leyes, asi
como la creacion y transformacion de nume-
rosas instituciones estatales, contribuyeron a
la vigencia del pluralismo politico y las liber-
tades publicas, a la mayor independencia de
los tres poderes del Estado, a elecciones cada
vez mas limpias y al desmantelamiento del
aparato represivo estatal.

No obstante estos logros, las dificultades para
construir un Estado de Derecho que garan-

Capitulo 3

Principales factores que

explican el nivel de

capacidades de la gente

tice la efectiva vigencia de la ley, el pleno
ejercicio de la ciudadania y la participacién
social constituyen obstaculos importantes
para el Desarrollo Humano en el Paraguay.

5) L1

ACCESO A LA JUSTICIA

La Constitucion de 1992 disminuyé las com-
petencias del Poder Ejecutivo,vigentes enlas
constituciones anteriores. De esta manera,
tanto el Poder Legislativo como el Judicial
adquirieron mayor independencia. La inde-
pendencia del Poder Judicial es garantizada
a través de varios mecanismos en la Carta
Magna. Uno de ellos estd en la disposicién
que establece una pena de inhabilitacion
para el ejercicio de la funcién publica por 5
anos a la persona que atente contra la inde-
pendencia del Poder Judicial. Otro medio
es el de la autarquia presupuestaria, que
se concreta con la norma constitucional
que impone una asignacion presupuestaria
no menor del 3% anual del gasto de la
Administracion Central al Poder Judicial.

Este precepto constitucional se cumple,
inclusive con una tendencia a superar dicho
porcentaje. En 1992, la ejecucién presupues-
taria del Poder Judicial representaba apenas
el 1,6% de la de la Administracion Central,
mientras que para 1996 ya llegé al 4%y en el
2000 al 5% (Serafini y Britez, 2001).

En la practica, la independencia de este
poder del Estado se encuentra limitada por
la injerencia politico-partidaria en el nom-

Principales factores que explican el nivel de capacidades de la gente

La dltima
década ha
sido testigo de
importantes
cambios en el
dmbito
politico
paraguayo
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bramiento de los magistrados de la Corte
Suprema de Justicia y por la inexistencia
de una carrera judicial lo cual implica la no
profesionalizacién de los jueces y magistra-
dos (IIG, PNUD; 2002).

Las nuevas exigencias constitucionales refe-
ridas a la reforma del sistema penal se tradu-
jeron en la promulgacion de nuevos cédigos
de fondo y de forma en este ambito. A raiz
de esto, el Ministerio Publico adquiere una
relevancia particular. En el anterior sistema,
el juzgado realizaba todas las actividades de
un proceso penal: audiencias, pericias, noti-
ficaciones y juzgamiento, mientras que los
fiscales sélo emitian su opinién, sin caracter
vinculante. En la busqueda de una mayor
imparcialidad, el nuevo sistema separa las
responsabilidades de investigacion de las de
juzgamiento, quedando las primeras en el
Ministerio Publico (fiscales) y las segundas
en los juzgados (jueces).

Estos cambios imponen, en la practica,
nuevos desafios institucionales. La falta de
conocimiento por parte de jueces y fiscales
acerca de las nuevas normas juridicas gene-
ran la urgente necesidad de capacitacion
(NN.UU.,2001). Por otro lado, se requiere una
adecuada reasignacion de recursos huma-
nos, ya que, por ejemplo, gran parte de
los técnicos en peritaje se han quedado
en los juzgados, mientras que el Ministerio
Publico carece de los rubros necesarios para
dichas contrataciones. Una solucién racio-
nal a esto, siguiendo con el ejemplo, seria
la reasignacién del personal de los juzgados
a las fiscalias, considerando que la tarea de
los jueces ya no requiere ese capital humano
(Casanas Levi y Friedmann, 2001).

Uno de los mayores problemas en el ambito
de la justicia es la carencia de informacién
acerca de los tipos de delitos, de las carac-
teristicas de la delincuencia y de su impacto
sobre la poblacién. Esto hace casi imposible
la planificacién, control y evaluacion de
las acciones realizadas por los organismos
encargados de la seguridad ciudadana. No
existe una politica criminal que permita deli-
near racionalmente las acciones a seguir y
los recursos a asignar en funcidon de metas
y prioridades. El resultado es que algunos

delitos, por ejemplo, contra el patrimonio del
Estado, no sean perseguidos en forma conti-
nuay sistematica (Casafas Leviy Friedmann,
2001).

Por otro lado, la percepcién ciudadana acerca
de los altos grados de corrupcién en las ins-
tituciones que imparten justicia constituye
un problema grave para el Poder Judicial ya
que disminuye la confianza en el sistema, lo
cual podria inducir eventualmente a que la
poblacion empiece a “hacer justicia” fuera
del marco de la ley. A esto se agrega el ele-
vado costo de los servicios legales, publicos
y privados, con lo cual sélo una parte minima
de la poblacion utiliza los medios que le pro-
porciona el Poder Judicial.

O]

PARTICIPACION POLITICA Y SOCIAL

El segundo cambio importante realizado
durante el proceso de transicion a la demo-
cracia constituyé la posibilidad de tener
elecciones cada vez mas transparentes para
elegir a las autoridades nacionales, depar-
tamentales y municipales. Esto se dio, en
parte, por una voluntad de los gobernantes
y politicos, pero también por las presiones
externas derivadas de la insercién del Para-
guay en el MERCOSUR y de los grupos socia-
les y politicos que se fortalecieron durante la
ultima década.

Entre 1990 y 1996 se promulgaron diversas
leyes que introdujeron cambios importan-
tes,como la elaboracién de un nuevo padrén
electoral, la elecciéon directa de los can-
didatos de los partidos, la posibilidad de
participacion en el escenario politico de
movimientos  independientes 'y la
prohibicién a los miembros de las Fuerzas
Armadas y de la Policia Nacional de parti-
cipar en politica. Uno de los hechos que
permitié logros relativos en materia electo-
ral fue la conformacioén de la Justicia Electo-
ral. La Constituciéon de 1992 le da la compe-
tencia de convocar, juzgar, organizar, dirigir,
supervisar y vigilar todo lo relacionado con
las elecciones nacionales, departamentales
y municipales, asi como las elecciones y el
funcionamiento de los partidos politicos.



Las primeras elecciones nacionalesen la etapa
democratica se produjeron a instancias del
Gral.Rodriguez en 1989.Paralelamente, fueron
reconocidas las libertades de expresion y
asociacion asi como los derechos civiles y
politicos individuales. En 1993 se realizé la
segunda eleccién presidencial. Sin embargo,
no es sino hasta 1998 en que es posible hablar
de elecciones imparciales y competitivas.

No obstante el mejoramiento relativo de las
condiciones para realizar elecciones libres y
democrdticas, la existencia de pautas cultu-
rales autoritarias, asi como la permanencia
de ciertas practicas vinculadas al régimen
anterior,impiden que el pais llegue a un ver-
dadero sistema de gobierno democratico.

En este marco de apertura democrdtica, los par-
tidos politicos pasaron a constituirse en acto-
res principales del escenario politico. El Partido
Colorado entraen unafase de democratizacion
interna, con eleccidn de nuevas autoridades e
incorporacion de dirigentes que fueron objeto
de largas persecuciones y exilios por parte de
la dictadura. Al Partido Liberal Radical Autén-
tico (PLRA), tradicional partido de oposicién,se
agregaron nuevas propuestas. El movimiento
politico Asuncién para Todos, formado con el
objetivo de participar en las primeras eleccio-
nes para elegir al intendente de la ciudad de
Asuncién gana las mismas y luego impulsa
la creacién de otro movimiento, Constitucién
para Todos, el cual consigue participar tam-
bién en la Asamblea Constituyente con repre-
sentantes propios. Asi, se inicia un proceso
de consolidacién de la oposicién con nume-
rosos altibajos, ya que otros partidos que
habian tenido cierta visibilidad durante la dic-
tadura tendieron a desaparecer en los regis-
tros electorales; este es el caso de los partidos
Demoécrata Cristiano y Febrerista. Paralela-
mente, de una conjuncién entre nuevos acto-
res politicos y el movimiento Asuncién para
Todos, surge el Partido Encuentro Nacional.
Las nuevas propuestas tienen bases funda-
mentalmente en el sector urbano y entre los
electores relativamente mas jovenes.

A pesar del incremento de las opciones poli-
ticas y de un relativo dinamismo en la com-
petencia electoral, la falta de proyectos poli-
ticos consolidados y de una ciudadania cons-
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ciente de su responsabilidad, junto con una
clase politica incapaz de generar respuestas
eficientes y eficaces, dan lugar a un sistema
politico que prioriza decisiones coyunturales
y sectoriales, en lugar de crear las condi-
ciones para que el ejercicio de la politica
se convierta en un instrumento del desarro-
llo nacional (Morinigo, 2002; Martini y Yore,
2001). Este proceso que intensifica el corto-
placismo a nivel politico se ve apuntalado por
una tendencia creciente a la fragmentacion
de los partidos politicos, evidenciada de
manera notoria en la gran cantidad de blo-
ques y mini-bancadas parlamentarias, asi
como en el incremento sostenido de corrien-
tes internas y facciones en los partidos.

Uno de los avances juridicos ha sido la
incorporacion a la legislaciéon electoral de
acciones afirmativas para el logro de una
mayor participacién politica de las mujeres.
Entre estas acciones se encuentran las cuotas
minimas de candidaturas femeninas en las
listas de los partidos, movimientos o alian-
zas. A pesar de las nuevas disposiciones,
no se ha logrado un aumento sustantivo del
nimero de mujeres en los cargos electivos.
Rivarola (2001) sefala que una de las razo-
nes de esto son las practicas culturales tradi-
cionales que se traducen en discriminacién
y exclusiéon de la mujer, especialmente en
los espacios regionales y departamentales,
ya que por ejemplo es en la Cadmara de
Diputados, con representacion departamen-
tal, donde se verifica una menor proporcion
de mujeres, frente a la Cdmara de Senadores
cuya representacion es nacional.

(3)

GESTION PUBLICA

Los problemas en la gestiéon publica expli-
can en gran parte la situacion de las capaci-
dades de los paraguayos y paraguayas. La
ineficiencia en el uso de los recursos, la inca-
pacidad para gerenciar planes y programas,
asi como los altos niveles de corrupcion se
traducen en los resultados expuestos en el
capitulo anterior.

Una muestra de la mala calidad de la accién
gubernamental se observa en el gasto publico,

Principales factores que explican el nivel de capacidades de la gente
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el cual tuvo un notable aumento en estos
ultimos 11 afos,lo que sinembargo no se hatra-
ducido en una mejora igual de sustancial de los
principales indicadores sociales y econémicos.

El sistema institucional incorpora mecanis-
mos de control. Asi, el Poder Legislativo
puede solicitar informes a los demas pode-
res del Estado, a los entes auténomos, autar-
quicos y descentralizados, y a los funcio-
narios publicos en general. Por otro lado,
el Ministerio Publico, la Contraloria General
de la Republica y el Tribunal de Cuentas
tienen atribuciones que les permiten actuar
en funcién al control y la rendicién del
gasto publico, a la preservacion del patri-
monio estatal y a la promocién de la
persecucién penal, incluso, en casos de deli-
tos econdmicos contra el Estado. No obs-
tante la existencia de estos mecanismos no
se han producido cambios relevantes en los
ultimos afos en materia de aumento de la
eficiencia y disminucion de la corrupcion.

Las elecciones, el referéndum, la iniciativa
popular, la accién de amparo, la accién de
inconstitucionalidad y la figura del Defensor
del Pueblo son los recursos con que cuenta
la ciudadania para exigir responsabilidades
a los poderes publicos (lIG, PNUD, 2002).
Adicionalmente, algunos gobiernos depar-
tamentales y municipales implementaron
acciones consistentes en informes y audien-
cias publicas con la ciudadania. Sin embargo,
estas son iniciativas aisladas, con muy poca
repercusion en el nivel nacional.

A pesar del funcionamiento de instituciones
formales de rendicién de cuentas, en la rea-
lidad la ciudadania tiene un acceso limitado
a la informacién necesaria para conocer a
cabalidad el manejo de los recursos publicos,
sean estos humanos, edilicios, financieros,
etc., lo cual determina su escasa capacidad
de control (Colman, 1997; Lépez, 2001).

No obstante la importante proporcién del
gasto publico destinado al pago de perso-
nal, uno de los problemas importantes es la
falta de eficiencia y calidad de este recurso.
Esto se explica por la ausencia de criterios
técnicos para la seleccién y promocién de
los funcionarios publicos (NN.UU, 2001).

Igualmente, no existen mecanismos de
evaluacién de la gestion, a excepcién de
aquellas actividades financiadas con fondos
externos, que permitan detectar a tiempo
los errores y responder con las soluciones en
forma oportuna. Esto ocasiona el derroche
de recursos publicos, escasos generalmente
en gran parte de las instituciones, y de los
cuales se hallan muy necesitadas otras.

La falta de politicas de Estado para cada
una de las areas e instituciones, que supere
los innumerables cambios en las autorida-
des ministeriales es otro de los factores que
define el mal funcionamiento del aparato
estatal, y por ende, de los resultados de sus
politicas en la poblacién.

O]

LOS DERECHOS HUMANOS

La vigencia real de los derechos humanos
en el Paraguay aun es una tarea pendiente.
Los avances logrados en esta materia fueron
de orden legal e institucional, ya que en la
ultima década se han aprobado importantes
leyes que sientan las bases para garantizar
estos derechos. El nuevo sistema penal, la
ley contra la violencia doméstica, el Cédigo
de la Nifez y la Adolescencia, entre otros,
ademas de losinnumerables acuerdosy con-
venios de indole internacional muestran que
el pais va por buen camino en este sentido.
De todos modos, existen deficiencias sobre
todo en lo que se refiere a la discriminaciéon
por orientacion sexual, pues diferentes leyes
y reglamentos violan este derecho (Posa y
Villalba, 2001).

La accién gubernamental es uno de los focos
de violacion de los derechos humanos. Los
informes sobre la situacion de los derechos
humanos en el Paraguay dan cuenta de innu-
merables casos de violaciones en los ambitos
policial y militar. En el primero de ellos, la tor-
tura, las ejecuciones extrajudiciales, especial-
mente de campesinos, las detenciones ilega-
les y las violentas represiones a manifestan-
tes siguen vigentes. En el dmbito militar,
el reclutamiento forzoso y de menores de
edad, asi como la existencia de castigos cor-
porales salen a relucir afios tras afio (Rivarola,



2001; Valiente, 2001a y b; Castillo y Coucho-
nal, 2001;Yuste, 1997).

La situacidn de los internos en las diferentes
carceles del pais muestra la falta de volun-
tad politica por solucionar problemas suma-
mente graves en la materia a un costo rela-
tivamente bajo. La sobrepoblacion sumada
a las pésimas condiciones de la infraestruc-
tura edilicia y a la falta de actividades de
rehabilitacion convierten a estos centros en
nucleos de violaciones sistematicas y perma-
nentes de los derechos humanos. La correc-
cional de Mujeres “El Buen Pastor”y Centro
Educativo Itaugua constituyen excepciones
(Flores, 2001).

Indigenas y personas con discapacidades
fisicas y psiquicas constituyen dos grupos
sociales a los que menos atencién presta el
sector publico, a pesar de contar con insti-
tuciones especialmente creadas para ellos:
el Instituto Nacional del Indigena (INDI) y el
Instituto Nacional de Proteccién a las Per-
sonas Excepcionales (INPRO). El principal
problema es el presupuestario, los fondos
publicos destinados son escasos frente a las
necesidades.

La libertad de expresién y de informacion
estdn garantizadas. Vale la pena resaltar
gue en el aflo 2001 se aprobd una ley, la lla-
mada“ley mordaza’que restringia esos dere-
chos. Sin embargo, la presién social y de los
medios de prensa obligd a su derogacion
meses después.

Asi, es imprescindible continuar con los
esfuerzos iniciados en el cumplimiento de
los derechos humanos. La accién publica
tiene la responsabilidad principal teniendo
en cuenta que el Poder Legislativo debe
crear las condiciones normativas adecuadas
para su cumplimiento, el Poder Ejecutivo
debe, en primer lugar, solucionar las persis-
tentes violaciones de los derechos huma-
nos que se producen a instancias de sus
funcionarios/as y autoridades; en segundo
lugar, implementar las politicas necesarias
para avanzar en otras areas y, finalmente,
el Poder Judicial debe ejercer sus funciones
para combatir la impunidad, otro de los fla-
gelos importantes de este pais.

Capitulo 3

(3)

EL CONTEXTO ECONOMICO

El modelo econémico vigente en Paraguay
se sustenta en la produccién y exportacién
agropecuaria, con un importante avance de
los servicios, especialmente en la parte de
finanzas y comercio, y dentro de este ultimo,
lleg6 a jugar un papel importante el comer-
cio de reexportacion de productos extranje-
ros (triangulacion).

La agriculturay ganaderia generan alrededor
del 24% del Producto Interno Bruto, mientras
que el sector terciario mas del 50%, con una
importante participacion relativa del rubro
Comercio y Finanzas (mas de 20%).

Un tercio de la poblacién ocupada realiza
actividades primarias. La importancia rela-
tiva del sector agricola aumenta si se con-
sidera que casi el 80% de las exportaciones
se reducen a 5 rubros primarios: fibra de
algodén, semilla de soja, aceites vegetales,
carne y madera y que una parte importante
de la industria nacional se basa en el proce-
samiento de esos mismos productos.

Esta situaciéon se traduce en una extrema vul-
nerabilidad de la economia. Por un lado, los
factores climaticos y ambientales por si solos
pueden determinar de un afo a otro el éxito
o fracaso de las condiciones econémicas y
sociales de la poblacién relacionada directa
e indirectamente con la agricultura y gana-
deria. Por otro lado, Paraguay es un toma-
dor de precios internacionales, por lo cual
sus recursos derivados de las exportaciones
estan supeditados a las condiciones del mer-
cado externo. Adicionalmente, el sector
industrial no fue capaz de potenciar la exis-
tencia de ventajas comparativas agricolas,
por lo que gran parte de la produccién se
exporta con un escaso valor agregado.

Hay ademas claros indicios de un agota-
miento de ese modelo. Como se sefiala
en (NN.UU., 2001: 15) “los sintomas de ago-
tamiento de este modelo se evidencian en
el estancamiento experimentado por la eco-
nomia en los ultimos veinte arios y con mayor
agudeza durante la ultima década. Esta
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situacion se ha reflejado en la incapacidad
de la economia paraguaya de encontrar una
alternativa productiva a la produccion pri-
maria que se encuentra en crisis debido fun-
damentalmente al deterioro de la economia
agricola campesina algodonera, como asi-
mismo, de disefiar una alternativa que le
permita insertarse competitivamente en el
proyecto de integracién regional del MER-
COSUR, tras la progresiva desaparicién del
mencionado comercio de triangulacién por la
liberacion comercial de los paises socios.”

(3)

LA POLITICA ECONOMICA

A diferencia de otras economias latinoameri-
canas, las autoridades econédmicas del Para-
guay no han impulsado cambios sustancia-
les que transformen la estructura econdémica.
Aunque en los ultimos afos las autoridades
han realizado acciones tendientes a fortale-
cer el marco normativo vigente en los secto-
res financieros, de capital y del sector publico
con el objetivo general de alcanzar un menor
gradodeintervencién estatal enlos mercados,
de centralizacion de la gestion publica y de
desarrollo de nuevos instrumentos financie-
ros,no fue posible modificar de maneraimpor-
tante las principales condiciones econémicas
que impiden un crecimiento inclusivo y sus-
tentable. Entre estas condiciones se encuen-
tran la escasa diversificaciéon econdmica, la
elevada concentracion de los recursos (ingre-
sos Y tierra, principalmente), el alto porcen-
taje de actividades que se desarrollan en un
marco de informalidad e ilegalidad

Las politicas econdmicas seguidas en los
ultimos 10 anos en la economia paraguaya
se pueden agrupar en tres categorias:

a) Ordenamiento macro y microeconémico:
Fueronimplementadas principalmente en
el primer quinquenio de la década. Los
cambios de los principios orientadores de
la politica econdmica tuvieron el objetivo
principal de incrementar la tasa de cre-
cimiento promedio de la economia, dis-
minuir el nivel de precios e impulsar un
mayor nivel de insercién formal de la eco-
nomia paraguaya en el resto del mundo.

La hipotesis que asumian las autoridades
econdmicas era que mejores niveles de
produccién generarian mejores ingresos a
la poblacién. Los instrumentos de politica
utilizados apuntaron a eliminar los meca-
nismos de control de precios de algunos
productos de la canasta bdsica que distor-
sionaban dichos mercados, a levantar los
controles directos sobre la tasa de interés
y el tipo de cambio, y a eliminar las poli-
ticas de asignacion sectorial de la cartera
del sistema financiero.

En materia fiscal se simplificé la estructura tri-
butaria pormediodelalLey 125/91y se desarro-
[laron instrumentos de incentivos a la inversion,
el principal de los cuales es la Ley 60/90.

Por otra parte, se avanzé en la liberalizacion
del comercio exterior mediante la reduccién
de aranceles. En 1989, como parte del
proceso integrador, el Paraguay inicia una
reduccion unilateral de sus aranceles de un
promedio del 54% al 15% (IIG,PNUD; 2002) y
mas tarde firma, junto con Argentina, Brasil y
Uruguay, el Tratado del MERCOSUR. También
se liberalizé la cuenta de capital y se adecué
el marco legal para incentivar las inversio-
nes extranjeras directas. Sin embargo, éstas
no han jugado un papel preponderante en
la economia en las ultimas décadas y en el
ultimo ano inclusive disminuyeron con res-
pecto al aio anterior (BCP, 2002b) pese a las
condiciones legales favorables, a la facilidad
de remision de utilidades y a las oportunida-
des de negocios que podrian existir en una
economia poco desarrollada.

Probablemente, una economia involucrada
en un proceso incipiente de liberalizacién
precisaba de mayor estabilidad de las poli-
ticas econémicas. Es necesario considerar,
ademas, las dificultades generadas por la ele-
vada percepcién de corrupcién en el desa-
rrollo de negocios conforme lo revelan infor-
mes internacionales como los de Transpa-
rencia Internacional a los que se hicieron
referencia en el capitulo anterior.

Por otra parte, se avanzé en la liberalizacién
financiera, mediante la reduccién del encaje
legal alos dep6sitos bancarios, la liberalizacion
de las tasas de interés activas y pasivas, la



eliminacién delos requisitos de cartera minima
destinada a determinados sectores producti-
vos, Yy se autorizé a las instituciones publicas a
depositar en los bancos privados en lugar del
Banco Central. Sin embargo, en 1995y 1997
se desataron dos crisis financieras de gran
impacto para la economia paraguaya (afecta-
ron a mas de 30 entidades financieras), entre
otras causas, debido a que la liberalizacién
financiera elevé significativamente la ofertade
créditos en el sistema financiero paraguayo,
a la proliferacion de intermediarias financie-
ras dentro de un marco regulatorio deficiente
y al aumento de la morosidad. El costo de
administracién de la crisis financiera ha sido
estimado en mas del 9% del PIB de 1998
(Gibson y Molinas, en imprenta), con el con-
secuente impacto sobre el déficit fiscal y limi-
tando aun mas las posibilidades de inversion
publica. A dicha crisis hay que agregarle los
efectos de la ocurrida este afio y las conse-
cuencias que podria tener sobre la economia
nacional el problema econémico argentino.

Sin embargo, los cambios vinculados a la
capacidad y estructura productiva del pais
han sido conducidos, mas bien, por los shocks
0 embates externos que por los incentivos
generados internamente a través de las
nuevas reglas de juego. Es asi que en el
primer quinquenio de la década se viven
procesos de expansion econdmica impulsa-
dos por las politicas de ajuste de Argentina
y Brasil, mientras que en los ultimos afos,
cuando la crisis regional aumenta, la cre-
ciente fragilidad de la economia paraguaya
se convierte en deterioro.

b) Acciones vinculadas a una politica fiscal
expansiva: Esta opcién de politica asu-
mida en los ultimos afos merece una cate-
goria independiente. El gasto publico ha
aumentado significativamente en el tltimo
quinquenio, pero sin responder a una estra-
tegia clara de desarrollo productivo ni
humano. El principal motivo por el que
se impulsé dicha politica fiscal es por la
percepcion de que tendria un rol dinami-
zador en la economia, o sea, un mayor
nivel de gasto publicoincrementaria el pro-
ducto,ala vez que facilitaria la disminucién
de las presiones sociales vinculadas a la
disminucion de la calidad de vida.

Inclusive las politicas cambiaria y monetaria
priorizaron dicho rumbo asumiendo cierta res-
ponsabilidad en la recuperacién de la activi-
dad econdémica; es asi que entre los afos 1999
y 2001 era frecuente que la prensa relevara
comentarios del Presidente del Banco Central
sefalando que unodelos roles delainstitucién
monetaria era la de apoyar al sector privado.

En el Paraguay, el debate sobre los gastos
publicos ha estado centralizado en el tamafio
del gastoy de la presion tributaria antes que
en la composicién de los mismos y los efec-
tos micro y macroeconémicos sobre el con-
junto de la sociedad.

Dos aspectos sonimportantes aqui. En primer
lugar,elfuerte crecimiento en el gasto publico,
en este caso del gobierno central, justificado
principalmente en el gasto corriente, espe-
cialmente en servicios personales y menos en
inversion;y en segundo lugar, que la carga tri-
butaria se mantiene baja.

Respecto al primero de ellos, entre 1990 y
2000 el gasto del gobierno central (obligado)
casi se triplicé en términos reales (2,9 veces),
mientras que el gasto en servicios persona-
les aumentd 3,6 veces (grafico).

El aumento del gasto en servicios persona-
les es el resultado tanto del incremento en el
nuimero de funcionarios publicos, como de
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sus salarios. En el caso del niumero de fun-
cionarios, un estudio reciente que contiene
informacién sobre empleo publico, es decir,
cargos en el presupuesto para el periodo
1989-1996 (Carosini, 1998), muestra como
entre esos dos afnos el nimero de cargos del
gobierno central en el presupuesto nacional
aumentoé en casi 30.000, la mayoria de los
cuales (cuatro de cada cinco) corresponden
al Ministerio de Educacién. Para el afo 2001,
el nimero de funcionarios del gobierno cen-
tral estaria en alrededor de 151.000, lo cual
significa un aumento del 28% con respecto
a los 118.851 que habrian existido en 1989.
Cabe sefnalar que estas cifras no reflejan
la verdadera magnitud del empleo publico,
pues no incluyen los empleados contratados
de forma temporal, pero cuyos contratos son
renovados consecutivamente.

Por otra parte, la carga o presién tributaria
es muy baja. Como se senala en Benegas y
Sauma (s/f: 25) “en lo que se refiere a la mag-
nitud de la recaudacion de los impuestos, la
carga o presion tributaria como promedio del
periodo 1980-98 fue de 8,6%, una de las mds
bajas de América Latina, situacién que tam-
bién se ve afectada por la alta evasidn tributa-
ria” En 1995 alcanzé su mayor nivel en los
ultimos 20 afos, un 11,2% del PIB.

En 1991 se realizd una reforma tributaria,
que se aplico a partir de 1992 y que incluyé
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la aplicacion del IVA y el traslado de la
recoleccién del impuesto inmobiliario a las
municipalidades. Sin embargo, el sistema
impositivo se sigue basando fundamental-
mente en los impuestos indirectos.

Los gastos totales han crecido a un ritmo
mayor que los ingresos tributarios, lo que
ha conducido a una situaciéon persistente
de déficit fiscal, aunque hay que resaltar el
importante papel que han venido jugando
los ingresos no tributarios, que se han incre-
mentado significativamente en los ultimos
anos (a partir de 1989, por los ingresos pro-
venientes de la venta de energia eléctrica de
Itaipu al Brasil; y a partir de 1991-92 con un
aumento en los ingresos por contribuciones
a la seguridad social).

La disminucién de los gastos de inversion
muestra la respuesta de las politicas publicas
a las necesidades de desarrollo. Los escasos
gastos de inversidon realizados limitan las
posibilidades de respuesta efectiva a la esca-
sez de infraestructura fisica del pais y a su
eventual contribuciéon a un mayor nivel de
desarrollo. De acuerdo a la informacién
provista por el Ministerio de Hacienda, la
participacién de la inversién fisica en los
gastos totales ha pasado de 14,5% en el afio
1997 a 14,9% en el afio 2001; al analizar la
evolucién histérica los cuestionamientos no
s6lo se dirigen al hecho de que el nivel es bajo

0 —_—

-50000 -
-100000 -

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

— Ingresos

INGRESOS, GASTOS Y SUPERAVIT/ DEFICITS PUBLICOS.
En millones de guaranies constantes de 1982

—— Gastos —— Déficit/superavit

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del BCP (www. .bcp.gov.py/gee/statistic/indice.htm) .



sino que sufre una permanente variacion vin-
culada a las posibilidades financieras de la
Administracién Central. En estos cinco afios
ha tenido un minimo de 11,4% en el afio
1998 y un maximo e 18,0% en el 2000.

Los ciudadanos van perdiendo confianza en el
efecto positivo de las politicas debido a que
las mismas se han realizado principalmente
impulsando laexpansion de los gastos corrien-
tes (servicios personales, principalmente) y
controlando el gasto de capital, manteniendo

productividad de la economia paraguaya y
a mejorar la competitividad de los factores
productivos capital y trabajo.

En cambio, el presupuesto se define de
acuerdo a las necesidades financieras de
las instituciones basadas en un presupuesto
que se ajusta anualmente de acuerdo a deci-
siones histdricas, evolucion de los precios y
decisiones de politica aisladas de una estra-
tegia de desarrollo definida y de presupues-
tos programaticos plurianuales.

estatica la politica tributaria, la indefinicion
de la estrategia de endeudamiento externo y
la emisién creciente de deuda interna y rela- | |nstituciones

Cuadro 33. Gastode la
Administracion Central.
Participacion Ao 1999.

tivo control del déficit corriente antes que del porcentual
estructural y de largo plazo. Total 100,0
Instituciones vinculadas a la

Las consecuencias de las cuentas fiscales | Seguridad Intema 56
no han sido generadas por la magnitud Instituciones vinculadas a la Produccion 4,7
del déficit y sus consecuencias en los des- | Instituciones vinculadas a los

N T X T Servicios Sociales 25,0
equilibrios macroeconémicos sino mas bien Lo .

| Aal itian | toridad Instituciones vinculadas a Infraestructura 10,8
por a,s S,ena esgueleml lan a? a; o? a T,S Instituciones vinculadas a la Justicia 41
economicas sobre la estrategia de la poli- | 5, | ciiticiones 499

tica fiscal en el pais. Es asi, que en el dltimo
ano se han inaugurado hospitales publicos
gue no cuentan con los recursos financieros
corrientes necesarios para brindar los servi-
cios que la comunidad precisa.

Para la ciudadania los principales problemas
se encuentran vinculados a la seguridad y a
las posibilidades de generacion de empleo
en el pais y desde la 6ptica de Desarrollo
Humano, los servicios sociales (educacién
y salud) constituyen elementos centrales
dentro de esa estrategia. La participacién en
los gastos de la Administracion Central de

las instituciones vinculadas a la produccién ~ GRAFICO 14
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Fuente: Ministerio de Hacienda (2000).

c) Acciones publicas vinculadas al nivel
de ingreso poblacional: Estas politicas
se llevaron a cabo principalmente entre
1996 y 1999. El control de la inflacion a
través del manejo del tipo de cambio fue
uno de los mecanismos utilizados, con lo
gue paralelamente al incremento del sala-
rio minimo nominal, el salario real logré
un leve incremento con respecto a los pri-
meros 5 afios de la década.
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Farmacias sociales en itapua

Cuando la salud cuesta
poco y el esfuerzo vale

mucho

La meta era mas bien modesta: dis-
poner fondos para abrir 7 farmacias
sociales en todo el Departamento.
El trabajo, la confianza de la gente
y el haber puesto el interés comuni-
tario por encima de los propésitos
sectoriales hizo el resto. Hoy son
mas de 70 farmacias sociales que
funcionan en los 30 municipios
de toda Itapua, en el marco de
un programa de descentralizacion
de la atencién de salud que mues-
tra sus resultados en la notoria
reduccion de los indices de mortali-
dad materno-infantil.

“La gente percibe los beneficios de
este sistema y eso le da base sélida
para continuar y crecer. Si precisan
un medicamento que en una farma-
cia comercial les puede costar 15.000
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guaranies, en las Farmacias Sociales
lo conseguirdn a 5.000; manifiesta la
Lic. Ramona Barboza de Benitez,
coordinadora del Programa, cuya
implementaciéon data de abril de
1996 con el sostenimiento conjunto
por parte de la Gobernaciéon de
Itapua y las municipalidades loca-
les,y el apoyo de USAID y el Centro
de Informacién y Recursos para el
Desarrollo (CIRD).

El sistema brinda la posibilidad
a las familias itapuenses de que,
previa consulta médica en los cen-
tros de salud locales, concurran
con sus recetas a las Farmacias
Sociales donde podran adquirir el
medicamento recetado a un costo
considerablemente bajo. Los pre-
cios pueden abaratarse porque
mediante un Fondo Rotatorio
creado para el efecto, se pueden
adquirir medicamentos a granel y
al por mayor para luego realizar
localmente el proceso de fracciona-
miento.

“Empezamos en el ano 1996 con 50
millones de guaranies proveidos por
la Gobernacién. Hoy ya llegamos a
mds de 300 millones de guaranies
que se mueven en ese fondo rotato-
rio. Hemos subido de un listado de
18 medicamentos en aquél afio, a 94
en el presente; y de 7 farmacias a 70
en todo el departamento. Es decir, la
gente ve los beneficios y acompana
el programa’;comenta Ramona.
Para ella una de las claves es que
todas las personas reciban los bene-
ficios sin distincion alguna. “Los
pobladores perciben que no se hace
distincion ni por cuestiones de poli-

tica ni de otra indole, y entonces
confia; dice.

Los Consejos de Salud

El programa no seria posible si
previamente no se impulsaba la
creacion de un Consejo Departa-
mental de Salud y Consejos de
Salud en cada municipio.Esto se dio
a partir de 1996 en un proceso favo-
recido por la entonces flamante ley
1032/96 que cred el Sistema Nacio-
nal de Salud, y gracias al apoyo téc-
nico de la Organizacién Panameri-
cana de la Salud y USAID.

El doctor Juan Benitez, secretario
de salud de la Gobernacion preside
el Consejo Departamental y tam-
bién sefala la clave del crecimiento
del proyecto: eficacia en el servicio,
transparencia en la gestién y con-
ciencia para el autosostenimiento.
Como detalle, las compras de los
medicamentos se hacen por con-
curso de precios entre los labora-
torios nacionales y extranjeros que
operan legalmente en el pais. El
proceso se realiza departamental-
mente, con lo que se logra una
mejor negociacion de precios.

Y la clave principal: haber superado
las vallas de tono politico.De hecho,
el programa fue iniciado durante
la administracién del gobernador
Juan Lorenzo Ramirez,siendo secre-
taria de Salud la Dra. Elizabeth Jojot
de Gneiting, hoy intendente de
Carmen del Parana.El actual gober-
nador, Lucio Vergara, es claro al
indicar que sin la mancomunién
de esfuerzos “tal vez no se hubiera
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podido llevar adelante este proyecto”
Dos gobiernos departamentales
sucesivos y cambio de autoridades
municipales en todas las ciudades
no son obstaculos cuando se pone
porencima la necesidad de las fami-
lias de escasos recursos.

Los resultados son alentadores. La
tasa de mortalidad infantil por dia-
rrea se ha reducido en casi el 70 %
entre 1996 y 1999, y por enferme-
dades respiratorias en casi 40 % en
el mismo periodo.

Participaciony
descentralizacion

El programa también marca un
avance positivo para el fortaleci-
miento de la descentralizacion,
lo que se verifica con un alto
grado de complementacion de
recursos de los gobiernos loca-
les y la sociedad civil organi-
zada, ademds de la promocion
de mecanismos de participacion
eficaces paralaimplementacion
del proyecto.

“Lo importante es que hay un
esfuerzo conjunto para resolver
un problema tan sensible como
es la atencién de la salud. Y los
resultados nos llenan de alegria
y orgullo; dice Ramona. Alegria
y orgullo que, piensa ella, quizds
puedan trasmitirse para replicar
la experiencia en otros lugares
del paris.

Estudio de Casos
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Mejoramiento de produccion

La frutilla

mas sabrosay el futuro
mas esperanzador

Mas rojas, mdas grandes, mds sabro-
sas, mas resistentes. Asi son las fru-
tillas que se producen hoy en dia
en la zona de Estanzuela, entre
Aregua e Itaugud, en el Departa-
mento Central. El cambio en este
rubro tradicional local es evidente,y
los productores/as tienen concien-
cia de que ello no hubiera sido posi-
ble sin tres elementos fundamen-
tales: organizacién, apoyo técnico y
trabajo coordinado.

“Antes produciamos apenas 250
gramos por planta. Desde hace tres
anos eso ha cambiado y producimos
casiel doble mds y con una mejor cali-
dad para la comercializacion”, nos
manifest6 Carlos Quintana cuando
compartiamos con ély miles de per-
sonas mas la tercera edicion del Fes-
tival de la Frutilla en la Compaiiia
Estanzuela de Itaugua.

[ i

Carlos proviene de una familia de
tradicion en el cultivo de la fruta.
Su abuelo, Don Manuel Quintana,
fue uno de los pioneros en la
producciéon en Aregua, alld por
1920.

Hoy, el nieto es vicepresidente de la
Cooperativa Cuenca del Lago Ypa-
carai que preside el sefilor Romildo
Florentin y cuenta con alrededor
de 200 asociados. Junto a la Coo-
perativa de Producciéon Agropecua-
ria, Forestal e Industrial y gracias al
mejoramiento genético impulsado
por el Instituto Agronémico Nacio-
nal, desde hace unos afios vienen
trabajando por la intensificaciéon y
la calidad de los cultivos.

Las familias se organizan en comi-
tés de productores, cuyos compo-
nentes en la mayor parte son aso-
ciados de las mencionadas Coo-

perativas. A través de éstas prin-
cipalmente se implementan los
programas técnicos y crediticios
en colaboracién con entidades

publicas y privadas. Quintana
mencioné que hay siete comités
involucrados en la zona de influen-
cia de la Cooperativa. “Calculamos
que en la zona de Estanzuela hay
unas 70 hectdreas cultivadas con
unas 2.800.000 plantas. Para cada
familia,esto es como tener una alcan-
cia. Antes habia mucho individua-
lismo entre los productores. Ahora,
la gente nota que el trabajo coordi-
nado hace posible un mayor bienes-
tar”,comenta Quintana.

Mas de 450 mil plantines

La Gobernacién del Departamento
Central, es uno de los entes oficia-
les que dio un fuerte impulso al
mejoramiento productivo e incluso
a promover y expandir las vias de
comercializacién de este y otros
rubros cultivados en la region.

Mas de 200 productores rurales
fueron beneficiados con la distri-
bucién de 450.000 plantines de fru-
tilla en el afio 2001, segun comenté
el Lic. Adalberto Oviedo, secreta-
rio de Desarrollo Econémico de la
Gobernacién de Central. Los pro-
gramas en cuanto a la produccién
frutillera incluyen, seguin explico,
apoyo técnico, capacitacién, tra-
bajos de apoyo de parte de la
denominada “patrulla agricola” que
consiste en el uso coordinado de
magquinarias para la preparacion de
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suelos. También hubo énfasis en la
promocién de la comercializacién,
con el impulso de ferias temdticas
itinerantes y permanentes. La
Gobernacion apuntalé el mejo-
ramiento de la producciéon y
comercializaciéon también en otros
rubros,como el cultivo del ka'a he'e,
los cultivos de hortalizas, de plantas
ornamentales y especies forestales.

Organizacion, una clave

Lidia Chavez y Esteban Cardozo
son dos productores afiliados al
Comité San Cayetano y manifiestan
su satisfaccion con los resultados
obtenidos en las cosechas.Para ellos
fue fundamental estar nucleados en
una organizacion de productores.
“Hace cuatro afos que nos dedica-
mos a esto y vemos que se ha mejo-

Estudio de Casos

rado mucho. Como otros, fuimos
beneficiados con la entrega de semi-
llas y apoyo técnico;comentan.

El Festival de la Frutilla es
uno de los mecanismos que ha
favorecido la comercializacion,
posibilitando el contacto y la
venta directa de quien produce
a quien consume. Como tantos
otros productores, Lidia y Este-
ban han visto mejorar sus
posibilidades econémicas con
estos sistemas coordinados de
comercializacion.
Organizacién de la gente, efi-
ciencia en el apoyo técnico y
crediticio desde los organismos
publicos, se traducen hoy en
una mejor produccion de la fru-
tilla, y sobre todo, en beneficios
concretos para las familias que
ven aumentar sus ingresos y sus
posibilidades de acceder a una
mejor calidad de vida.

Ese es el sabor dulce que deja
esta experiencia. Tanto el licor
de frutilla que, con el nombre
de aquél pionero frutillero, el
visitante puede degustar como
una muestra de la variedad de
productos ofrecidos hoy y que
abarca también dulces, merme-
ladas, jugos, tartas y postres.
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La politica fiscal se flexibilizé permitiendo
mejoras salariales de los empleados publicos,
se realizaron condonaciones de deudas, con-
trol de las tarifas publicas, créditos al sector
industrial y agricola. El objetivo era el de
compensar la disminuciéon de los ingresos
vinculados a la crisis financiera y a la inci-
piente crisis regional que, en ese entonces,
se visualizaba como coyuntural.

©)

CAMBIOS JURIDICOS E INSTITUCIONALES

A partir de 1989 se han introducido algunas
reformas institucionales favorables a la
gestion econdmica, pero que contrastan con
la persistencia de vastas areas del sector
publico que han permanecido sin cambios
(NN.UU.,2001). La reforma tributaria anterior-
mente sefalada permitié simplificar y racio-
nalizar el sistema impositivo, aunque no ha
corregido el problema de la alta evasion, las
caracteristicas regresivas del sistema por la
escasa gravitacion de los impuestos directos
y la ineficiente administracion tributaria que
debilita la capacidad de recaudacién del fisco.
La reforma financiera, a través de un nuevo
marco normativo ha contribuido a sanear el
sistema pero ha tenido altos costos (crisis
bancarias) debido en parte a la secuenciali-
dad de las reformas (liberalizacién financiera
antes de modificar el marco regulatorio).

Mas recientemente, se ha promulgado una
nueva Ley de la Funcién Publica que intro-
duce elementos racionalizadores en este
ambito. Asimismo, se ha aprobado el marco
normativo que permitira la privatizaciéon de
ciertos servicios publicos (telefonia, ferroca-
rriles, agua y saneamiento). Ademas, se han
llevado a cabo reformas parciales en algunos
ambitos de la administracion publica (Minis-
terio de Educacién, de Hacienda).

Sin embargo, las reformas necesitan avanzar
mas alla del plano normativo y profundizarse
en otras areas hasta ahora no contempladas
como la posibilidad de descentralizacion, la
lucha contra la corrupcién, y la calidad del
gasto y de la gestién publica. Es funda-
mental lograr una racionalidad administra-
tiva que permita, con los escasos recursos

disponibles, crear las condiciones adecuadas
para ampliar las capacidades de los para-
guayos y paraguayas.

(3)

EL CONTEXTO SOCIAL

El estilo de crecimiento basado en la
produccién agricola, principalmente del
algodon y la soja, y en la expansion de los
servicios en el sector urbano, generé condi-
ciones sociales y econémicas diferenciadas.
En el sector urbano se ampliaron las posi-
bilidades de empleo, mejoraron las condi-
ciones de vida e incluso, en algunos afios,
disminuy¢ el nivel de pobreza. No obstante,
las condiciones de empleo no son las ade-
cuadas, tal como se sefalé en el apartado
anterior. Una parte importante de los tra-
bajadores urbanos, mas del 37%, lo hace
como trabajador/a doméstico/a o por cuenta
propia, dos categorias que generalmente
son consideradas dentro del sector infor-
mal. Esto significa alta vulnerabilidad del
ingreso y baja o ninguna cobertura de los
seguros médicos -la Encuesta Integrada de
Hogares 2000/01 sefala que mas del 80% de
la poblacién no se encuentra cubierta por
ningun seguro médico (DGEEC, 2001)-.

El sector rural presenta dos escenarios muy
diferentes, determinados por los rubros de
produccién. El sector algodonero, asi como
el canicultor se caracterizan por ser realizados
en explotaciones minifundiarias, con poco uso
de tecnologia y con bajos niveles de ingreso y
productividad; mientras que la soja, el trigo y
el ganado se desarrollan en el marco de una
economia empresarial, en grandes extensio-
nes de tierras, son altamente productivos y
rentables y utilizan mucha tecnologia.

El modelo agroexportador ha generado un
"crecimiento dual”, que genera beneficios
substanciales al sector urbano y al sector
agropecuario moderno de gran escala -soja
y ganado-, pero sin mejorar la calidad de
vida de las zonas rurales, especialmente de
los productores campesinos que cultivan
pequenas parcelas de tierra con técnicas tra-
dicionales de bajo rendimiento. Por tanto, a
pesar de haber sido la agricultura el principal



motor de crecimiento de la economia para-
guaya, sus beneficios se distribuyeron prin-
cipalmente en un reducido sector de propie-
tarios que producen para el mercado expor-
tador (NN.UU., 2001).

El caracter inequitativo del patrén de cre-
cimiento econémico dual se refleja clara-
mente en la mayor incidencia de la pobreza
rural con respecto a la urbana, asi como
en el modo desigual en que se distribuyen
las oportunidades de acceso a los recursos
productivos y servicios sociales (salud,
educacion, vivienda, agua y saneamiento)
entre los diferentes grupos sociales en el
campo y en la ciudad (lo cual se traduce
en movimientos de migracion forzada de las
zonas rurales a la ciudad en condiciones de
gran vulnerabilidad).

Esta situacion ha llevado a un cambio en la
politica social. Como sefialan Sottoliy Sauma
(2001), hasta inicios de los afios noventa, la
politica social paraguaya estaba casilimitada
a cumplir con aquellas funciones sociales
basicas encomendadas a los Estados: brindar
educacién basica principalmente, servicios
basicos de salud y de saneamiento y algunos
esquemas muy focalizados de proteccién
social. La politica social era entonces emi-
nentemente sectorial, 0 sea, carecia de una
visiénintegral y de unaidentificacién clarade
los principales elementos de caracter trans-
versal. Sinembargo,durante los Ultimos afios
se han dado algunos cambios importantes
en la concepcién de la politica social, agre-
gando nuevas funciones sociales,ampliando
la visibn a una perspectiva mas integral
e incorporando explicitamente elementos
transversales (género y participacion ciuda-
dana principalmente), aunque falta bastante
camino por recorrer.

La creacion de nuevas instituciones para
prestar o facilitar la prestacién de servicios
sociales a la poblacién, asi como las reformas
sectoriales se han sucedido a lo largo de los
ultimo anos.

En el caso de la educacién, a principios de la
década comenzé a consolidarse el objetivo
de reformar el sistema educativo como com-
ponente central de la agenda democratiza-
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dora del Paraguay (Sottoli y Sauma, 2001) y
en 1990 se constituyé una Comision Nacio-
nal con el mandato de formular los linea-
mientos generales de dicha reforma, los
cuales fueron sometidos a consulta nacional
durante 1992y 1993. A partir de 1995 se fue
delineando una estrategia para la Reforma
Educativa con una secuencia de acciones a
ser llevadas a cabo de acuerdo a las priorida-
des establecidas. En 1998 se aprob6 y puso
envigencia la Ley General de Educacion (No.
1.264 del 26 de mayo de 1998) que insti-
tucionaliza los cambios que el proceso de
reforma incorporé en el sistema educativo
nacional, particularmente en relacién con
la educacién general y escolar basica, asi
como con la organizacién y administracion
del sistema. La secretaria ministerial cambié
su denominaciéon por el de Ministerio de
Educacién y Cultura (MEC).

También en el sector salud se inicié en
la década de los noventa un proceso de
reforma cuyos componentes principales se
orientaban a lograr una mejor definicién de
roles en el sector, la descentralizacion téc-
nico-administrativa, una mayor equidad en
sus prestaciones, la eficiencia en su gestion
y la efectividad en sus actuaciones (Sottoli y
Sauma, 2001). Como parte de la estrategia
de reforma, se verifico la evolucién del sector
hacia la creacién de un Sistema Nacional de
Salud (SNS -Ley No.1.032/1996-) con el obje-
tivo de distribuir mas equitativamente los
recursos nacionales del sector y establecer
conexiones inter e intrasectoriales de todas
las instituciones que participan en él. Al
ano siguiente, por Decreto 16.572 del 18
de marzo de 1997, se constituyé el Consejo
Nacional de Salud (CNS), previsto ya en la
ley de creacién del SNS, conformado por
todas las entidades publicas y privadas del
pais vinculadas con el sector salud, con la
atribucién basica de elevar la calidad de
atencién sanitaria del pais y la proteccién del
medio ambiente, correspondiéndole definir
los lineamientos técnicos de la Politica Nacio-
nal de Salud y del Plan Nacional de Salud.

En 1998 se promulgé el Decreto Ley No.19.966
por el cual se reglamenta la descentralizacién
sanitaria local, la participacién ciudadanay la
autogestion en salud como estrategias para

Principales factores que explican el nivel de capacidades de la gente
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el desarrollo del Sistema Nacional de Salud.
La Politica Nacional de Salud definida para
el periodo 1999-2010 tiene como finalidad
impulsar la reforma sanitaria mediante la
reorganizacion de los servicios de salud,
el fortalecimiento de la rectoria del Minis-
terio de Salud, el desarrollo del SNS, la
movilizacién y ejecucién de recursos finan-
cieros y de nuevos modelos de asegura-
miento a la poblacién, la descentralizacion
de los servicios de salud y el impulso de
los procesos de promocién de salud. El fin
ultimo es el de aumentar la cobertura de los
servicios de salud,aguay saneamiento y con-
trolar las principales enfermedades transmi-
sibles y no transmisibles.

En el caso de los servicios de agua potable
y alcantarillado, las dos instituciones tradicio-
nalmente responsables son la Corporacion
de Obras Sanitarias (hoy Empresa de Servi-
cios Sanitarios del Paraguay S.A.- ESSAP) y el
Servicio Nacional de Saneamiento Ambiental.
La primerainstitucion citada tiene competen-
cia en las localidades que superan los 4.000
habitantes, mientras que la segunda en las
que tienen menor niimero de pobladores/as.
El régimen juridico que regula la prestacion
de agua potable presenta un cambio suma-
mente importante en el afo 2000 cuando
se aprueba la Ley Nro. 1.614/00 general
del marco regulatorio y tarifario del servicio
publico de provisién de agua potable y alcan-
tarillado sanitario para la Republica del Para-
guay. Esta nueva ley busca incorporar una
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GASTO TOTAL Y SOCIAL DEL GOBIERNO CENTRAL .
En miles de millones de guaranies del afio 2000

* deflatado con el IPC.

Fuente: Sottoli y Sauma (2001) con datos del Min. Hacienda y del BCP.
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mayor participacion del sector privado y de
los gobiernos subnacionales a la prestacion
del servicio de agua potable y alcantarillado
teniendo en cuenta la baja cobertura actual
de las instituciones publicas. Asimismo crea
un ente regulatorio, el Ente regulador de Ser-
vicios Sanitarios (ERSSAN) con el objetivo
de controlar la calidad y las tarifas de la
prestacion.

Por otra parte, en 1989 fue creado el Consejo
Nacional de la Vivienda (CONAVI), cuya prin-
cipal tarea es la ejecucién de proyectos de
construccién de viviendas de interés social.
Este no ha sido un ambito prioritario por
los sucesivos gobiernos a juzgar por la
evolucion del gasto dedicado al mismo.
Desde 1989 hasta 1992 éste se habia incre-
mentado de manera sostenida; sin embargo
en los ultimos anos perdié importancia rela-
tiva (Benegas y Sauma, s/f).

En el area de proteccién social el pais tam-
bién ha sufrido transformaciones. Se cred
la Direccién de Beneficencia y Ayuda Social
(DIBEN) para asistir a los sectores mas caren-
ciados y vulnerables de la nifiez, de la tercera
edad, la discapacidad, las poblaciones afecta-
das por catastrofes y las comunidades caren-
tes de recursos econdmicos, incluyendo a las
comunidades indigenas. En 1995 fue creada
la Secretaria de Accidn Social, mediante el
Decreto del Poder Ejecutivo N0.9235/95, con
el mandato de actuar como mecanismo ins-
titucional encargado de coordinar acciones
conjuntas del Estado, los partidos politicos
y la sociedad civil en torno a una politica
social prioritariamente dirigida a combatir
la pobreza y promover una mayor equidad
social. Finalmente, mediante el Decreto
No. 4674 del 11/08/99, la antigua Direccion
General de Bienestar Social del Ministerio de
Salud Publica y Bienestar Social pasé a lla-
marse Instituto Nacional y depender de la
autoridad directa del Ministro, aunque man-
teniendo el rango de Direccién General.

Esas transformaciones en la politica social
también se reflejan en las finanzas publicas.
Como se vio en el contexto econémico, el
gasto del gobierno central ha mostrado un
fuerte aumento en los Ultimos afios. Dentro
de ese gasto, como sefalan Sottoli y Sauma
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(2001), los gastos sociales son los que mas
aumentaron, y dentro de ellos, los destina-
dos a educaciéon. Asi, mientras entre 1990 y
el aino 2000 los gastos totales del gobierno
central aumentaron en un 150% en térmi-
nos reales, los gastos sociales lo hicieron en
el doble de esa magnitud (300%).

En lo que se refiere a la composicion secto-
rial del gasto social, el gasto en educacién
fue 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
ano 2000, para un promedio de 44% entre
1990-2000 (Sottoli y Sauma, 2001). El sector
seguridad social fue el segundo en impor-
tancia, con una participacion promedio de
32,9% entre 1990-2000, aunque disminuyé
su participacion hacia el final del periodo,
de un 36,6% en 1990 a un 32,3% en 2000.
En cambio, el sector salud mantuvo su
participacion de aproximadamente 15% a
partir de 1992, ubicandose en el tercer lugar
seguln su importancia relativa. Los demas
sectores tuvieron participaciones relativas
bastante bajas dentro del total social, y
pequenas variaciones responden solamente
a cambios en las prioridades coyunturales.

Dado que entre las capacidades basicas
determinadas en el capitulo anterior se
incluyeron las de adquirir conocimientos
y de tener una vida larga y saludable, a
continuacién se abordan con mayor detalle
los ambitos de educacién y salud.

Capitulo 3

O Exl

CAPACIDAD PARA ADQUIRIR CONOCIMIENTOS

La educacién fue uno de los dmbitos en el
que mayor dinamismo tuvieron los cambios
realizados. Si bien estas transformaciones
aun no han repercutido de la manera en que
deberian haberlo hecho teniendo en cuenta
su magnitud, constituyen un paso necesario
e indispensable.

Marco juridico e institucional

En 1992 la nueva Constitucién revaloriza, al
menos formalmente, a la educacién como
factor primordial del desarrollo. Varios articu-
los constitucionales son dedicados al tema.
Se reconoce, en parte, el derecho universal ala
educacién al establecer la obligatoriedad y
gratuidad de la educacién escolar basica (Art.
76),la necesidad de eliminar contenidos educa-
tivos discriminatorios (Art.73) y la existencia de
una amplia parte de la poblacién cuya lengua
materna es el guarani'y no el espafnol (Art.77).
Debido a que para ese afio ya se habia iniciado
el debate acerca de la descentralizacion, tam-
bién se incluye un articulo en el que se incor-
pora a los municipios como responsables de la
educacion (Art.75).

El financiamiento de la educacién es tra-
tado de manera particular ya que se estipula
constitucionalmente una asignaciéon anual
de no menos del 20% del presupuesto de
la Administraciéon Central al Ministerio de

Principales factores que explican el nivel de capacidades de la gente



Educacién y Cultura (Art. 85). Si bien la
Constitucién hace referencia a la responsa-
bilidad estatal en los demas niveles educa-
tivos, este articulo beneficia especialmente
en la Educacion Escolar Basica, ya que es
la Unica que se establece como gratuita y
obligatoria, aunque en la medida en que se
cuenten con fondos, segun la Carta Magna,
también la educacién inicial debera tener
dichas caracteristicas. Por otro lado, el com-
promiso formal con la educacion se observa
también en la obligacién del Estado de pro-
mover programas de complemento nutricio-
nal y suministro de utiles escolares para los
alumnos de escasos recursos (Art. 75).

En el afo 1998, se aprueba la Ley No. 1.264
General de Educacion, luego de varios afos
de debate sobre el proyecto de ley. Esta
ley busca reglamentar los articulos consti-
tucionales citados anteriormente asi como
adaptar el sistema educativo paraguayo a
los acuerdos asumidos por el pais en el
marco del proceso de integracion al Mer-
cado Comun del Sur (MERCOSUR) y se insti-
tucionalizan los cambios que el proceso de
la Reforma Educativa incorporé en el sistema
educativo nacional.

La Reforma Educativa introdujo cambios en
la estructura del sistema educativo que se
pueden resumir en los siguientes:

Incorporacién de la Educacién inicial con
tres niveles.

Establecimiento de la Educacion Escolar
Basica, con 9 afos de estudio y tres
ciclos, cada uno de ellos con tres afios de
duracién, su obligatoriedad y gratuidad
en las escuelas publicas.

Educacién Media de tres anos de estudio.
Incorporaciéon de nifios y nifias desde 5
anos para el preescolar y 6 afos para el



uno de los sectores en que ha habido cam-
bios positivos. Tal como lo sefalan Sottoli
y Sauma (2001:4) “la politica de reforma educa-
tiva se convirtié en unadelas medidas de accién
publica con mayor continuidad hasta el pre-
sente apesar de sucesivos cambios de gobierno.
Ademds, otro logro consiste en haber alcan-
zado un acceso casi universal a la educacién
primaria (casi todos los nifios/as ingresan al
primer grado y nueve de cada diez permanecen
allial menos 5 anos) e iguales niveles de escola-
ridad para varones y mujeres.”

El gasto del Ministerio de Educacion y Cultura

En materia de recursos financieros fue la
institucién de la Administracién Central mas
beneficiada de la década, ya que el articulo
constitucional mencionado anteriormente
permitié un sustancial incremento de los
rubros presupuestarios. Asi, de 1989 a 2000
sus gastos se incrementaron, en términos
reales,mas del 850%, pasando de 9.322 millo-
nes de guaranies constantes a 79.341 millo-
nes. EI MEC de representar el 11% del gasto
total de la Administracién Central pasé al
22% (ver Cuadro 9 del Anexo 2). Con res-
pecto al PIB,el gasto del MEC representaba, al
inicio de la década, alrededor del 1,2%, mien-
tras para el afno 2000 paso al 4,7% (Lopez y
Friedmann, 2001).

Gran parte de este incremento fue destinado
al rubro servicios personales, que contempla
fundamentalmente sueldos y salarios, lo cual
permitié revalorizar la carrera docente, ya
que el salario de los maestros se equiparé al
obrero. Hasta el afo 1988, el salario docente
representaba menos de un tercio del obrero;
en el afo 2001 supera al mismo. No obs-
tante, una proporciéon importante no se des-
tina a docentes ni a técnicos/as, sino al per-
sonal administrativo. Otro aspecto que se
debe tomar en cuenta es que la ubicacién
presupuestaria de los cargos no necesaria-
mente coincide con la ubicacion fisica de
los funcionarios, pues algunos pueden apa-
recer en el rubro de un ministerio, pero
desempenarse en otro.

A pesardelaumento presupuestario,en 1999

el 22% de las escuelas y el 26% colegios esta-
ban incompletos, y un alto porcentaje de los

Capitulo 3
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locales escolares se encontraban,ademas, en
estado regular y/o malo (MEC, 1999).

El financiamiento internacional (préstamos
externos y donaciones) cumple un papel
importante en las nuevasinversiones del MEC,
tanto enloreferente ala construccion deaulas
y bibliotecas como a los nuevos textos escola-
res, lo cual implica una importante debilidad
institucional que si no se soluciona se tradu-
ciria en el mediano y largo plazo en un pro-
blema de sustentabilidad financiera.

Elaumento del gasto global generé un consi-
derable incremento del costo por alumno/a,
estoimplica necesariamente una disminucién
de la eficiencia, lo cual no seria negativo si se
traduce paralelamente en un incremento de
la eficacia, calidad y equidad de la educacion.
El gasto por alumno/a inscripto en el Pre-
escolar o en el Nivel Escolar Basico, entre
1989 y 1998, se multiplic6 poco mas de 10
veces, mientras que el gasto por alumno/a
de Educacién Media o Técnica lo hizo en 5
veces. La tendencia del incremento demues-
tra las prioridades del gasto en cuanto a
los niveles educativos. En todo el periodo,
mas del 50% del mismo se destiné a la
educacién preescolar y basica, que de hecho
son los niveles que mayor cantidad absoluta
de alumnos/as recibe (Careaga y Pei, 2001b).

Principales obstaculos para laampliacion de
la capacidad para adquirir conocimientos

No existen estudios que permitan asegurar

Principales factores que explican el nivel de capacidades de la gente
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los factores que explicarian los resultados
negativos en materia educativa; sin embargo
es posible presentar algunas premisas con
respecto al tema.

Bilingiiismo: El hecho de que mas del 50%
dela poblacién tenga al guarani como idioma
hablado con mayor frecuencia y la falta de
una politica nacional que atienda la diversi-
dad linguistica impide el logro de las compe-
tencias basicas de este grupo poblacional.Las
bases para incorporar la educacién bilingtie
en la Reforma Educativa estan creadas a
través de la existencia de un Plan Nacional
de Educacioén Bilinglie. Sin embargo, éste fue
aplicado en forma parcial y sin contar con las
condiciones basicas para ello como por ejem-
plo docentes capacitados, materiales didacti-
cos y metodologias apropiadas (CPES, 1998).

Desnutricion,bajamadurez psicomotoray
pobreza de razonamiento de los nifios/as:
diversos estudios demuestran (Azcoaga,
1982; Vigotsky, 1993; Stones, 1969 y Gard-
ner, 1999) la importancia de los procesos de
maduracién -conjunto de procesos del cre-
cimiento organico, incluyendo la formacién
de las conexiones nerviosas-, de la experien-
ciay del lenguaje que los nifios/as requieren
entre su nacimiento y los primeros 5 afios de
vida para lograr aptitudes para el aprendi-
zaje y un adecuado desarrollo mental.

Segun la ultima Encuesta Integrada de Hoga-
res, s6lo entre el 53% y el 61% de la poblacién
menor de 5 anos tiene el peso y la talla ade-
cuada a su edad. El 4,6% de este grupo pobla-
cional esta desnutridoy el 20% se encuentra en
riesgo de desnutricién. El nivel de desnutricién
se elevaal doble en el grupo de mayor pobreza,
esto significa que casi uno de cada 10 nifios
estd desnutrido. Al analizar la talla, otro indi-
cador del desarrollo fisico, se encuentra que
casi el 40% de todos los nifios de menos de
5 afos presentan tallas menores a la normal,
proporcidon que se eleva a mas del 50% en el
caso de los mas pobres (Robles, 2001).

La experiencia y el desarrollo del lenguaje
dependen fundamentalmente de Ia
estimulacién que el niflo/a pueda recibir del
entorno social y familiar. Esto significa una
participacién activa, de los padres, tutores y

de la sociedad en general para generar las
condiciones de las bases del aprendizaje a
partir de la propia accién de los nifios en
materia de lenguaje, imitacion, juegos de
simulacién y dibujos. En el capitulo anterior
se vio el bajo nivel educativo de los jefes/as
de hogar, lo cual estaria mostrando también
la escasa capacidad de los hogares para
generar el entorno adecuado para el desarro-
llo intelectual de los nifios y nifas del pais.

Deficiente capacitacion docente: Uno de
los mayores déficits de la Reforma Educativa
es lafalta de capacitacién docente, sobre todo
en lo que se refiere a los nuevos contenidos
tedricos y pedagdgicos. Este problema llegé
a sertan importante que en los primeros afios
de implementacion de la Reforma la tasa de
repitencia aumentd debido a esta situacion.

En el nivel nacional, en el afio 1999 el 22%
de los/as docentes no contaba con formacion
pedagdgica, problema que se agrava en el
arearural donde casi un tercio de los docentes
presenta esta deficiencia. No obstante, este
indicador ha ido mejorando con el tiempo,
ya que en 1997, estas cifras llegaban al 33%
y 50% respectivamente. En MEC (2000a) se
sefala que los estudios realizados al respecto
indican que los y las docentes no han cam-
biado sus practicas,asi como tampoco se han
logrado avances en la transformacién de su
perfil o identidad. Un diagndstico en particu-
lar encontré que las principales deficiencias
son en la capacitaciéon docente son:

o el perfil del maestro y maestra con for-
macion esta centrado en el drea urbana;

o lafalta deinstruccién sobre los materiales
distribuidos;

o estrategias de capacitaciéon inadecuadas;

o formadores/as de docentes con escasa
capacitacion;

e programas de capacitacion y sistemas de
actualizacién docente no pertinentes;

o falta de mecanismos de seguimiento y
evaluacién del programa de capacitacién
docente.

Mala asignacion de recursos publicos: Las
practicas prebendarias, la corrupcién vy la
gestién ineficiente originan asignaciones no
compatibles con las necesidades educativas



del pais, incluso con la politica educativa.
Los datos anteriormente citados sefialan la
poca efectividad del gasto en educacién, a
pesar de su notable incremento (Careaga y
Pei, 2000y 2001).

Sub-utilizacion de instrumentos de eva-
luacién de las politicas implementadas: El
mapa educativo, -en el que se observa la
distribucion geogréfica de los locales escolares
y suinfraestructura-,y los resultados del SNEPE
no se estan traduciendo en un cambio dina-
mico de la politica educativa, a juzgar por las
opiniones de personas expertas en el tema.

Escasos incentivos para estudiar: La socie-
dad, al parecer, no cuenta con informacién
suficiente acerca del impacto de un mayor
nivel de capacitacién sobre los ingresos.
Pero por otro lado, la existencia de relaciones
corporativistas (sindicalismo) y de relaciones
personales (clientelismo) para el acceso, per-
manencia e incluso promocion en el trabajo,
sobre todo en el sector publico podrian estar
seflalando a la sociedad que la educacién
por si sola no es suficiente para lograr obje-
tivos laborales y econdmicos.

A esta situacion se le agrega la falta de medi-
das coercitivas que presionen a los padres a
enviar a sus niflos y nifas a la escuela. Igual-
mente, no existen mecanismos de control
y seguimiento de los nifios y niflas que ya
habiéndose inscripto dejan el curso lectivo.

Los avances en materia juridica han sido
importantes ya que iniciaron un proceso
necesario para incorporar al Paraguay a las
exigencias de un mundo globalizado. De la
misma manera, la Reforma Educativa ha per-
mitido transformar notoriamente la estruc-
tura del sistema educativo, logrando parte
de sus objetivos: apertura del 7mo., 8vo. y
9no. grados, nuevos programas de estudios,
ampliacion de la cobertura de la EEB. Sin
embargo, no ha logrado aun la calidad edu-
cativa que ubique al pais cerca del promedio
de los paises vecinos.

La eficiencia en el uso de los recursos no
ha mejorado, al contrario, cada nifio o nifia
matriculado, cada seccién y cada institucion
cuestan cada vez mas. Con respecto a la

Capitulo 3

Area de residencia

y sector Total Abs. % Abs. %
Total 40.902 31.895 78,0 9.007 22,0
Oficial 34.566 26.751 774 7.815 22,6
Privado 2.841 2.152 75,7 689 24,3
Priv.subvencionada 3.495 2.992 85,6 503 144
Urbano 19.807 17.669 89,2 2.138 10,8
Oficial 14.266 13.036 914 1.230 8,6
Privado 2.554 1.964 76,9 590 23,1
Priv.subvencionada 2.987 2.669 89,4 318 10,6
Rural 21.095 14.226 67,4 6.869 32,6
Oficial 20.300 13.715 67,6 6.585 32,4
Privado 287 188 65,5 99 34,5
Priv.subvencionada 508 323 63,6 185 36,4

Fuente: Ministerio de Educacién y Cultura (2001)

equidad de la politica educativa, se observan
importantes diferencias, sobre todo entre
niveles socioeconémicos y drea de residen-
cia. La educacion estd llegando mas y mejor
a los nifos y niflas con mayores recursos y
del sector urbano.

Los desafios estdn a la vista, siendo uno
de los avances importantes de la Reforma
la deteccion de las falencias y problemas
prioritarios dentro de la misma. La
implementacién del SNEPE, la existencia de
un mapa educativo y de estadisticas siste-
matizadas permiten focalizar y planificar las
acciones pendientes en este ambito. Sin
embargo, esta tarea no sélo le compete al
Ministerio de Educacién y Cultura, implica la
participacion conjunta y coherente de otras
instituciones como el Ministerio de Salud y
Bienestar Social, los gobiernos subnaciona-
les y el Poder Legislativo, ya que es éste el
que define el destino final de los recursos.

La gestion publica debe sufrir cambios de
una gran magnitud para que el marco
juridico y las politicas existentes cumplan
con los objetivos y plazos previstos. Pero por
otro lado, es necesario darle una mayor inte-
gralidad y sistematicidad a las politicas.

En primer lugar debe concebirse a la reforma
educativa como parte de lareforma del Estado;
sin la segunda, la primera, tal como esta ocu-
rriendo actualmente, s6lo realizard cambios

Principales factores que explican el nivel de capacidades de la gente
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de formay superficiales,sin llegar a su objetivo
principal: un nuevo el perfil del egresado/a.

En segundo lugar la politica educativa no
debe aislarse del resto de la politica social; la
existencia de nifos y nifas con desnutricién
y parasitosis, viviendo en condiciones preca-
rias y de hacinamiento, con altos costos de
oportunidad entre trabajar y estudiar consti-
tuyen el inicio del fracaso del proyecto educa-
tivo. Por lo tanto, es necesario considerar estas
condiciones en la planificacién educativa, sin
condicionarlo a la existencia o no de presu-
puesto como lo establece la Constitucién y la
Ley General de Educacion. Es necesario reasig-
nar los fondos existentes, tanto del MEC como
de los ministerios e instituciones relaciona-
das con estos problemas (Ministerio de Salud
Publicay Bienestar Social, Consejo Nacional de
la Vivienda, Direccién de Beneficencia, Secre-
taria de Accién Social, entre otros), aunque
escasos, de manera a disminuir el peso de su
efecto negativo en la educacion.

Los gobiernos subnacionales (gobernacio-
nes y municipalidades) deben ser incluidos
en laejecucién de ciertas actividades en que,
por su cercania a la poblacién, podrian ser
mas efectivos que el nivel central. Deberian
constituirse en instituciones que ejerzan una
funcion contralora del cumplimiento de las
leyes y de las politicas: sequimiento al caso
de los nifios y nifas que se ausentan o deser-
tan, distribucion del complemento nutricio-
nal, apoyo extraescolar, entre otras tareas.

La profesionalizacién docente debe consti-
tuir una prioridad para los préximos anos. El
cambio del perfil docente no debe restrin-
girse sélo al contenido, sino también a los
métodos pedagdgicos y al estilo de relacio-
namiento con la comunidad educativa.

3)

CAPACIDAD PARA TENER UNA VIDA
LARGAY SALUDABLE

Los indicadores utilizados para evaluar la
capacidad para vivir una vida larga y saluda-
ble de los paraguayos y paraguayas mues-
tran el estancamiento en el proceso de
mejora de la tasa de mortalidad infantil y un

aumento de la tasa de mortalidad materna.
Estos indicadores son resultado de la baja
cobertura de los servicios de salud, especial-
mente de los basicos, incluyendo los pro-
gramas de inmunizaciones, de planificacion
familiar, y los servicios de atenciéon al emba-
razo, parto y puerperio. El rol educador y de
prevencién del Ministerio de Salud Publica
también importantes deficiencias, lo que se
traduce finalmente en una poblacién poco
concientizada acerca de su responsabilidad
en el mejoramiento de los niveles de salud.

Marco juridico e institucional

La salud no ha merecido la misma atencién
que la educacion por parte de las autorida-
des nacionales. En materia legal la principal
regulacién vigente, el Cédigo Sanitario, fue
promulgado en el afo 1980 y recién en 1996
se incorpora al marco normativo la Ley 1.032
que crea el Sistema Nacional de Salud.

La Constitucién promulgada en 1992 dedica
varios articulos a garantizar el derecho a la
salud (Art.6 y Art.68) y la activa participacién
estatal en dicha tarea (Art.61), sobre todo
en lo referente a la Atencion Primaria.
Igualmente sefala algunos instrumentos de
implementacioén de la politica sanitariacomo
el Sistema Nacional de Salud (Art.69) y el
régimen de bienestar social (Art.70).

Un tema expuesto explicitamente en la Consti-
tucién es la necesidad de incluir criterios de
equidad en la politica sanitaria, ya que hace
referencia las diferencias econdémicas, etarias y
a las capacidades fisicas de la poblacién como
mecanismo para la definicién de objetivos y
asignacion de recursos. Igualmente, es incluida
la descentralizacion de la salud en otros articu-
los, especialmente en los referidos a las com-
petencias departamentales y municipales.

El Cédigo Sanitario define el marco en el
que se debe desarrollar la salud publica, e
incluye ademas regulaciones para el sector
privado. Este Cédigo establece las funciones
del MSPyBS y lo ubica como la més alta auto-
ridad del sector.

LaLeyNo.1.032/96,que reglamenta el articulo
constitucional nimero 69, busca reformar el



sistema de prestacion de salud, para lo cual
se conforma el Sistema Nacional de Salud.
El proceso de descentralizacién de la salud se
empieza a concretizar, por lo menos for-
malmente, ya que sefiala la importancia de
desarrollar y fortalecer los Sistemas Locales
de Salud. La Ley crea, ademas, la Superinten-
dencia Nacional de Salud, la Direccién Médica
Nacional y el Fondo Nacional de Salud.

En el contexto del incipiente proceso de
descentralizacion de servicios basicos de
salud que desde hace unos pocos anos se
ha iniciado en el pais (que como todo nuevo
proceso conoce de marchas y contramar-
chas) las Gobernaciones y Municipios y la
sociedad civil organizada en torno a los Con-
sejos de Salud, aportan recursos adicionales
a la salud, aunque no de manera estructu-
raday planificada.

Dichos aportes se han centrado en establecer
mejoras en la infraestructura edilicia,algunos
equipamientos basicos, provision de ciertos
insumos y sufragar parte de los gastos ope-
rativos de los servicios de salud, sobre todo
para campanas sanitarias como “vacunacién
antisarampionosa’“dengue’ etc.

La atencion de la salud es responsabilidad de
tres subsectores: i) publico, conformado por el
Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social
(MSPyBS), la Sanidad de las Fuerzas Armadas y
la Policial,la Universidad Nacional de Asuncion,
el Instituto de Previsién Social, los municipios,
las gobernaciones, y un conjunto de entes
auténomos y empresas estatales descentrali-
zadas; ii) privado, constituido por institucio-
nes con y sin fines de lucro; y, iii) instituciones
mixtas como la Cruz Roja Paraguaya.

Segun datos oficiales, solamente el 58% de la
poblacién esta cubierta por el sector publico
(32% por el Ministerio de Salud, 8% por la
sanidad militar y policial, 17% por el IPS,y 1%
por otros servicios publicos) y un 15% por
servicios privados (MSPyBS, 1998),de manera
que un 27% de la poblacién, o sea, mas de
1.400.000 personas no estan cubiertas por
ningun sistema. Esto significa que desde que
nacen hasta que mueren esas personas no
acceden a servicios institucionales de salud.
Los niveles de cobertura para cada uno de

Capitulo 3

estos subsectores corresponderian mas a
estimaciones de poblacién a ser cubiertas
por cada sub-sector que a una poblaciéon
asistida realmente por los mismos.

El gasto del Ministerio de Salud Publicay
Bienestar Social

En Paraguay, a pesar del derecho de la ciu-
dadania de acceder a un nivel basico de
protecciéon de salud y los esfuerzos y la
inversiéon en tiempo y recursos humanos y
financieros de la ultima década en el sistema
de salud, los problemas de acceso a los servi-
cios salud son parte de la realidad de la vida
cotidiana de muchas familias, especialmente
las mas pobres y vulnerables.

La asignacién de subsidios publicos de salud
(este término se utiliza para referir a la suma
de todos los recursos, expresada en térmi-
nos monetarios, que el gobierno destina al
sector salud) constituye una herramienta de
politica que dispone el gobierno para mejo-
rar esa situacion, en el sentido de que
los recursos publicos deben dirigirse a brin-
dar servicios a los grupos de poblacién
mas pobre o mas vulnerable. La provisidn
publica sin cobro directo (sin aranceles) a los
usuarios de ciertos servicios (consultas de
planificacion familiar) es un ejemplo comun
de subsidio asignado por el gobierno. La
intencién es eliminar las barreras financieras
de acceso que enfrentan los usuarios (con-
sumidores) y asi aumentar las probabilida-
des de que todas las personas - particular-
mente las mas pobres — exijan y reciban ser-
vicios de salud aiin cuando no dispongan de
recursos financieros para abonar por ellos.

El gasto publico real en salud realizado a
través del Ministerio de Salud Publica y Bien-
estar Social también se haincrementado con-
siderablemente (820%) entre 1989 y 2001
(ver Cuadro 9 del Anexo 2). Esto se tradujo en
un mayor peso relativo del citado Ministerio
tanto en el gasto de la Administracién Central
como en el PIB. En este sentido, en el periodo
sefalado, el MSPyBS pasé de representar
3,8% del gasto total de la administracién Cen-
tral a 7,1%, mientras que con respecto al PIB
pasé de 0,4% en 1989 a un 1,6% en 2000
(Serafini y Britez, 2001).

Principales factores que explican el nivel de capacidades de la gente



ESTUDIO DE CASO

Organizacion y trabajo para la sociedad

Voluntariado: una
opcion para contribuir
al Desarrolo Humano

No hay una cifra exacta de cuantas
son, pero lo cierto es que son
muchas. En Paraguay, las personas
que trabajan parala sociedad desde
el voluntariado son cada vezmas.En
numerosas organizaciones, grupos
de apoyo, equipos permanentes u
ocasionales, comisiones y asocia-
ciones, muchas personas jévenes
y adultas ponen su tiempo y sus
esfuerzos al servicio de necesidades
sociales urgentes y fundamentales.
Y desde este afio, se esta dando un
impulso mas sistematico y coordi-
nado para cuantificar, organizar y
proyectar mejor todo ese esfuerzo
ciudadano que contribuye al obje-
tivo comun del desarrollo social.

“Con este objetivo estamos promo-
viendo la creacion de un Centro
Nacional del Voluntariado, un espa-
cio fisico desde el cual se apoyard la
organizacion y el trabajo de las ins-
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tituciones voluntarias existentes y se
potenciard la organizacién de esta
actividaden lo local, regionaly nacio-
nal” Tal es la explicacién del pro-
yecto que da lalicenciada Emi Kasa-
matsu, coordinadora del Consejo
Nacional del Voluntariado, creado
por iniciativa de varias organizacio-
nes locales con el apoyo del Despa-
cho de la Primera Dama y el PNUD.
Desde mayo del 2002, el CONAVO
tiene autoridades propias reunidas
en un consejo que integra a 15 ins-
tituciones del voluntariado y que
cuenta con la asesoria del Instituto
de Bienestar Social. Unas 70 orga-
nizaciones en todo el pais activan
directamente con el trabajo de
voluntarios/as.

Conciencia y trabajo

El voluntariado es un recurso eficaz
en todo el mundo para aportar,
desde la misma ciudadania, trabajo
y recursos que mejoran las perspec-
tivas del Desarrolo Humano. Es un
mecanismo que auna valores fun-
damentales como la solidaridad y la
organizacion.

“Nos encontramos en la situacion de
vulnerabilidad del pais frente a la
crisis que abarca a todos los esta-
mentos. La demanda de soluciones
integrales crece cada dia. Y vemos
que existe en el pais la conciencia
de solidaridad y de voluntariado
espontdneo, pero se ha carecido de
organizacion sistemdtica, de meca-
nismos de aglutinamiento que per-
mita al pais utilizar con eficacia la
energia, la creatividad del trabajo del

voluntariado”, reflexiona Emi Kasa-
matsu para dar el sentido de la pro-
puesta que vienen trabajando con
intensidad desde la celebracién del
Ao Internacional del Voluntariado,
en el 2001.

“No existia en el pais una institucion
a nivel publico o privado que sirviera
de referencia para las personas que
disponen de tiempo y conocimiento
y quisieran servir a la comunidad. Es
necesario aunar esfuerzos entre todos,
analizar las bondades y debilidades
de las acciones del Estado y junto
con las instituciones de voluntariado
y la sociedad civil en franco didlogo,
podamos cubrir las dreas mds caren-
ciadas y abandonadas”, relata Emi
Kasamatsu. El CONAVO estd embar-
cado en este momento en esa
necesaria tarea de compaginacion
de esfuerzos. El Centro, cuya
implementacién cuenta con el
apoyo del PNUD, buscara sistemati-
zar este propaosito.

Ley del Voluntariado

Uno de los objetivos trazados es
la creacion de una Ley del Volun-
tariado que promueva esta opcién
y sistematice el uso de recursos y
las tareas sociales a nivel nacional.
Otra meta es vincular el volunta-
riado con el sistema del servicio
social sustitutivo reconocido cons-
titucionalmente como una via alter-
nativa al servicio militar obligatorio.
“Nuestro sueno mds grande es que
lleguemos al 40% de la poblacién de
jovenes y estudiantes que se incorpo-
ren a tareas de voluntariado como



opcion del servicio civil sustitutivo”,
dice Kasamatsu.

“Queremos lograr un voluntariado
eficiente que responda a las deman-
das de cambios en nuestra sociedad.
Queremos promover el voluntariado
en todos los estamentos sociales, y
muy especialmente en las institucio-
nes educativas y los servicios dirigi-
dos a la juventud; expresa.

La realidad de otros paises es elo-
cuente en cuanto a los logros por
el impulso de la tarea del volun-
tariado. En Canada, cuenta Emi, se
ha cuantificado en 16 millones de
ddlares anuales el aporte del volun-
tariado. Aqui ya se esta trabajando
en la direcciéon de una mayor y mas
organizada insercidon del volunta-
riado en la tarea de cambio social. El
esfuerzo se da en la sistematizacion
de la informacién a nivel nacional,
en la capacitacidn y la coordinacion
de tareas, y, sobre todo, en impul-

sar la posibilidad de que el volunta-
riado sea una opcion real, eficaz y
deseable para miles de jovenes que
afno a ano sienten la necesidad de
incorporarse concretamente en la
tarea ciudadana de hacer una socie-
dad mejor y mas digna.

Estudio de Casos
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Cooperativas mennonitas

Un modelo productivo
que es ejemplo para

muchos

El emporio mennonita, lo llaman
muchos. Es que la caracteristica
resaltante de las colonias mennoni-
tas del Chaco Central es justamente
la alta productividad, que se puede
graficar con el promedio de 13.000
dolares de ingreso per cépita, que,
segun estimaciones de las autorida-
des econdémicas, tiene la zona. Un
promedio que supera en mas de
diez veces la media a nivel nacional.

Unas 15 mil personas habitan esas
colonias donde se concentra la acti-
vidad de las mayores Cooperativas
mennonitas: Menno, Fernheim y
Neuland. El cooperativismo es el
sistema que ha impulsado y opti-
mizado la tarea productiva de los
colonos. Asi reconocen y sostienen
las autoridades de la Asociacién de
Cooperativas de las Colonias Men-
nonitas del Paraguay, que agrupa a
18 entidades en todo el pais.

El Desarrolo Humano tiene uno de
sus pilares esenciales en la capaci-
dad productiva de la persona. La
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experiencia de estos colonos es
una muestra de la optimizacién de
recursos y de esfuerzo mancomu-
nado para la produccién con altos
niveles de calidad. En las tres gran-
des cooperativas asentadas en el
Chaco Central se concentra una
actividad ganadera con cifras noto-
rias: 800 mil cabezas, lo que repre-
senta una décima parte de toda la
hacienda nacional. La produccion
lechera es una de las mas altas
y de mejor calidad. El nivel de
industrializacion en este rubro es
también destacado.

Un modelo replicable

El modelo cooperativo es el eje de
esta experiencia. “Este es un modelo
altamente replicable. La condicién es
trabajar de manera seria, con una
organizacion transparente y demo-
crdtica. Se precisa de un proceso de
educacion para que la gente llegue
a comprender el espiritu cooperativo,
que entienda que los problemas se
resuelven de forma conjunta, con la
solidaridad. Por eso hay que trabajar
mucho en la capacitacion de la gente,
cambiar la mentalidad y a partir de
eso, empezar a construir”, dice Gus-
tavo Sawatzky. El fue hasta este
ano administrador de la Colonia
Menno, en el Chaco Central, y hoy
es presidente de la Federacién de
Cooperativas de Produccién.

Para Sawatzky, la obtencién de
recursos a través de créditos a
largo plazo y la diversificacion de
la produccién son desafios para
impulsar y sostener el crecimiento.

En el primer aspecto, dice que las
cooperativas se esfuerzan por ges-
tionar préstamos blandos y de largo
plazo que sean soportables para los
productores. Dijo que cada afio un
centenar de jovenes ingresan al sis-
tema productivo y requieren de tie-
rras y créditos.

“En cuanto a la diversificacién, vemos
que es un factor importante, sefala
al tiempo de mencionar que en
los rubros agricolas esto se con-
creta con la producciéon de grosella,
papaya Yy otros.

De la adversidad al desarrollo

Histéricamente, en las comunida-
des mennonitas se ha sabido sacar
provecho de la adversidad. El aisla-
miento geografico ha sido contra-
rrestado con trabajo y una habilidad
muy particular para la autogestion,
lo que ha llevado a que en las colo-
nias se pudieran fabricar la mayor
cantidad posible de bienes e imple-
mentos para la vida y la actividad
productiva local.

Para los dirigentes de la Asociacién
de Cooperativas Mennonitas, esta
claro que el actual grado de desarro-
llo econémico responde también al
impulso dado a la industrializacion
de la produccion agropecuaria.
Apuntan que se han desarrollado
plantas industriales de productos
lacteos y cérnicos, descascaradoras
y seleccionadoras de mani, prensas
para aceite de mani y semillas de
algoddn,desmotadoras de algodén,
molinos harineros, fabricas de
balanceados, herrerias para imple-
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mentos agricola-ganaderos, carpin-
terias, etc.

Por su parte, Sawatzky menciona
que este proceso de industriali-
zacién se ha intensificado tanto
en cuanto a la produccion carnica,
lactea y agricola, que ahora se esta
apuntando al mercado internacio-
nal.En el marco del desarrollo de la
industria carnica,la perspectiva esta
puesta en la instalacion de un fri-
gorifico que permita optimizar esta
tarea y expandir las posibilidades
de exportacion. La industria lactea
apunta hacia mercados del exte-
rior como los del norte argentino, el
norte chileno, Bolivia y Peru.

Combatir la pobreza

Para el dirigente cooperativista, el
sistema empleado en las colonias
mennonitas demuestra su valor
en la eficacia que tiene para com-
batir la pobreza. “La gente ve el
producto de su esfuerzo, se gene-
ran fuentes de trabajo, y se evita la
migracién hacia las ciudades. Es
una forma eficaz para combatir
la pobreza, porque la gente pro-
duce, encuentra trabajo y puede
vivirtranquilamente del producto
de su trabajo; expresa Sawatzky.
Esa es la leccion de esta expe-
riencia. Una leccion con alto con-
tenido de desarrollo centrado en
las personas y en su capacidad
para generar por si mismas, y en
cooperacion, las bases econémicas
de su propio bienestar.

Estudio de Casos
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GASTOS DEL MINISTERIO DE SALUD PUBLICA Y BIENESTAR SOCIAL.
En millones de guaranies constantes de 1982
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Cuadro Nro. 9 del Anexo 2.

Cuadro 35.

Gasto

agregado en asisten-
cia sanitaria y salud
publica. Afio 1996

Sector y su principal

origen de financiamiento

a. Publico (principalmente impuestos)

a.1-MSPyBS

a.2- Gobernaciones

a.3- Municipios

b. Seguridad Social (IPS) (aportes

sobre el salario)

c. Sector Privado (pago directo bolsillo)

TOTAL

Sin embargo, no todo ese aumento de recur-
sos publicos se tradujo en servicios de
salud a quienes mds lo necesitan, pues en
nuestro pais, una porciéon importante del
gasto publico no necesariamente se destina
a las zonas y sectores sociales mas necesita-
dos.

El MSPyBS a inicios de la década de los
anos noventa introdujo algunas medidas
para extender la cobertura de ciertos servi-
cios a la poblacion mas vulnerable, esta-
bleciéndose por ejemplo la provision de
asistencia materno-infantil en forma gra-
tuita. Los resultados obtenidos no fueron
precisamente los deseados, pues mientras
el gobierno esperaba que solamente la
poblacién mas necesitada accediera a estos

Guaranies  Participacion % del PIB
Corrientes  Porcentual
(millones)
319.806 20,9% 1,6%
312.006
1.800
6.000
198.752 13,0% 1%
1.006.200 65,9% 5,1%
1.524.758 100,0%

Fuente: MSP y BS (1998). La cifra estimada total de 1.524.758 millones de guaranies, equivale
a 776,7 millones de dolares americanos (1963,02 guaranies = 1 U$S, promedio afio 1996,
BCP). En términos per cépita (poblacién estimada en 1996 = 5.248.058 habitantes) el gasto
agregado en salud representa 290.537 guaranies, equivalentes a 148 U$S.
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servicios gratuitos por“autoseleccién” (o sea,
que los menos necesitados por si mismos
decidieran no utilizarlos), lo cierto es que el
mecanismo no funciond y muchos se bene-
ficiaron. Vale destacar que en algunos casos
esta situacion se dio involuntariamente, pues
inadvertidamente se introducia un meca-
nismo regresivo en la atencién, como por
ejemplo en el caso de algunos servicios de
diagnosticos (ecografias y rayos X) que eran
gratuitos al ser parte de la atencién prena-
tal, el efecto fue un subsidio en dichos ser-
vicios reduciendo la posibilidad de destinar
esos recursos por ejemplo en medicamen-
tos e insumos para las personas mas pobres.

La citada institucién es la principal provee-
dora de servicios de salud y le corresponde
la cobertura sanitaria de la poblacién que no
estd cubierta por otras instituciones, espe-
cialmente la de los grupos mas vulnerables
y de escasos recursos econémicos. Su red
de servicios esta compuesta por 650 dis-
pensarios y puestos de salud, y 127 centros
de salud (nivel | de atencién); 36 hospitales
distritales y regionales (nivel Il); y 26 hos-
pitales y centros especializados (nivel llI)
(OPS,2001). Pero tal como lo expresa Robles
(2001), la infraestructura en salud, medida a
través del nimero de establecimientos exis-
tentes en los diferentes espacios geografi-
cos del pais podria no ser muy adecuado
si realmente se desea conocer la cobertura
de la red de salud, pues se incluirian a una
diversidad amplia de establecimientos de
tamano, capacidad resolutiva de problemas
y espacios geograficos de responsabilidad
sanitaria muy distintos, y con diferente den-
sidad poblacional.

La provision de servicios de salud puede
aproximarse de manera adecuada a través
del nimero de médicos y camas por habi-
tante, mas que por el nimero de estable-
cimientos, debido a lo sefalado anterior-
mente. En este sentido, segun informacion
del MSPyBS (2001), existen en promedio 3,9
médicos/as por cada 10 mil habitantes y
7,9 camas por cada 10 mil habitantes en el
pais. En Asuncién esta cifra se eleva a 15,3
médicos/as por cada 10 mil habitantes mien-
tras que en el resto del pais sélo hay alrede-
dor de 2,5 médicos/as.



Por otro lado, la poblacién del estrato con
mas ingresos (quintil 5) tiene 4 veces mas
médicos/as por habitante que la poblacién
del estrato mas pobre (quintil 1). El nimero
de profesionales“no médicos” (licenciados/as
en enfermeria y obstetricia, incluyendo los
pasantes rurales) por habitante muestra
patrones similares al nimero de médicos/as.
Sobre el numero de camas puede indicarse
ademas que la poblacién del estrato con mas
ingresos (quintil 5) tiene 60% mas camas
por habitante que la poblacion del estrato
mas pobre (quintil 1). Pese a la escasez de
atencién de salud a una gran proporcién de
la poblacién paraguaya, muchos servicios de
salud estan subutilizados. Los datos dispo-
nibles muestran que entre 1997 y 1998 los
hospitales del ministerio tuvieron un indice
ocupacional promedio de no mas del 36,3%
(Serafini y Britez, 2001). En muchos casos
los establecimientos de salud sélo funcionan
por la mafana.

Una forma indirecta de analizar la equidad
en la distribucién de los recursos sanitarios
del MSPyBS es a través de los medios con
gue cuentan las regiones sanitarias segun el
nivel de pobreza de su poblacién. Por ejem-
plo, la Region Sanitaria de Caaguazu que
tiene a mds del 60% de su poblacién pobre,
con un ingreso promedio familiar mensual
apenas superior a Gs.600.000 cuenta con 1
médico y 4 camas cada 10.000 habitantes y
por otro lado se encuentra la Regién Sanita-
ria de Capital, en cuya jurisdiccion los pobres
representan sélo el 13% y con un ingreso
familiar promedio de Gs. 3.100.000, con 3
médicos/as y 3 camas por cada 10.000 habi-
tantes.

Las cifras anteriores amplian adn mas las
fuertes inequidades o desigualdades socia-
les que presenta el sector salud paraguayo, y
muestran que todavia hay bastante por rea-
lizar en lo referente a una mejor distribucion
delos recursos administrados por este minis-
terio. Existe una alta concentracion de los
mismos en las zonas urbanas, especialmente
en Asuncién, y se observa la necesidad de
redireccionarlos hacia los grupos de meno-
res ingresos. En el siguiente capitulo se con-
sideraran las diferencias existentes también
en el dmbito distrital.

Capitulo 3

(3)

EL CONTEXTO AMBIENTAL

Hace exactamente 140 afos, un cientifico
belga Alfred Du Graty escribia: "Hasta hace
pocos anos el Paraguay era uno de los estados
del nuevo mundo menos conocido en Europa.
El aislamiento a que fue reducido durante los
treinta anos de la dictadura del Dr. Francia,
contribuyé poderosamente a retardar el estu-
dio y el conocimiento cientifico de los inmen-
sos tesoros que encierra este privilegiado pais”
(Du Graty A., 1862:5). Anteriores a él y con
el mismo asombro, Félix de Azara, Tomas
Page y M. Demersay describieron la diver-
sidad y vastedad de las riquezas de nues-
tros recursos naturales. Dos guerras inter-
nacionales eliminaron la capacidad cien-
tifico-tecnolégica del pais mientras que el
desarrollo adoptado en los ultimos 50 afos
ha dejado huellas que son evidentes en el
medio ambiente. El Paraguay ha aprendido
como extraer recursos, pero no como repo-
nerlos manejandolos sosteniblemente. Los
recursos que mas sufren son los forestales y
los hidricos. No hay que olvidar que el agua
es el recurso que define los limites del desa-
rrollo sostenible y el Paraguay es uno de
los paises mas ricos en agua superficial y
subterranea en América del Sur. Por ello y
sus implicancias en la seguridad ambiental
regional, el pais debe preservar este recurso.

Luego de casi diez aflos que la sociedad civil
ambiental y cientifica haya propugnando
por ello, finalmente en el afio 2000 el Estado
paraguayo ha impulsado avances, institu-
cionalizado las funciones rectoras y regula-
doras de la politica ambiental en la Secreta-
ria del Ambiente y en el Consejo Nacional
del Ambiente pero aln resta mucho camino
por andar para fortalecer a las instituciones
ambientales.

La gestion ambiental en el Paraguay viene
realizdndose desde inicios del siglo XIX a
través de multiples expediciones cientificas
llevadas a cabo en la Regién Occidental o
Chaco Paraguayo. La estructura institucional
de la gestiéon ambiental fue construyéndose
gradualmente en los ultimos 60 afos y adap-

Principales factores que explican el nivel de capacidades de la gente
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tandose alas situaciones politico-econémicas
del Paraguay, en la regién y en el Hemisferio.

El modelo de crecimiento econémico del
Paraguay basado en la produccién primaria
yen laagroindustriageneré importantes pre-
siones sobre los recursos naturales. La nece-
sidad de ampliar la frontera agricola, junto
conlademandainternay externade madera,
indujo un proceso de deforestacién indiscri-
minado que no sélo afectd a la dimensién del
area boscosa sino que también tuvo impacto
sobre la erosion dela tierra,la contaminacién
de rios y arroyos, la supervivencia de diver-
sas especies animales y vegetales y sobre
la calidad de vida de las personas, especial-
mente de las comunidades indigenas.

Por otro lado, la calidad de la tierra se ha visto
expuesta también por el uso indiscriminado
de plaguicidas, de practicas de monocultivo
por varias décadas y por la quema y rozado.
Los plaguicidas, de la misma manera, tuvie-
ron un impacto negativo sobre los recursos
hidricos.

El comercio ilegal, principalmente de anima-
les y madera, constituye un grave problema
en el pais, ya que los mecanismos de sancién
y control no estan funcionando de manera
adecuada, lo que se traduce en la amenaza
de extincién de numerosas especies. Uno
de los avances en este sentido fue el paula-
tino aumento de la superficie cubierta por
las Area Silvestres Protegidas.

En materia de salud ambiental, la cobertura
de agua potable en el pais es sumamente
baja, lo que se debe en primer lugar a la
incapacidad gubernamental para realizar las
acciones tendientes a su expansién. La mala
asignacién de recursos publicos impacta
negativamente en la posibilidad de creci-
miento de la infraestructura sanitaria. Simi-
lar situacién ocurre con el manejo de los
desechos domésticos. La falta de cobertura
de agua potable, asi como la inadecuada
disposicion final de los recursos explicaria
en gran parte la tendencia de las tasas de
morbimortalidad.

AuUn se observa en el sector industrial una
falta de conocimientos ambientales en lo

relacionado con la produccién y tecnologias
limpias. El nivel de reciclado de los residuos
es minimo o inexistente en muchas indus-
trias. Tampoco el sector publico es &gil en
la busqueda de financiamiento o de instru-
mentos econdmicos o de mercado que per-
mitan al sector productivo manufacturero la
reconversion hacia las tecnologias limpias.

Se debe considerar también la importante
contribucion del sector publico a la
contaminacién ambiental producida por
empresas como ESSAP, PETROPAR, Industria
Nacional del Cemento (CGR, 2001: 18). Estas
empresas no tienen sus instalaciones en
condiciones por lo que las mismas estarian
provocando igual o mayor contaminacion
ambiental que el conjunto de industrias
nacionales. Las actividades que desarrolla la
Administracién Nacional de Puertosy las liga-
dasal funcionamiento del Puerto de Asuncién
tienen particularimpacto ambiental negativo
en la Bahia de Asuncién (Facetti et al. 1998).

Marco juridico

El gran "paraguas" que conceptualiza al
Estado paraguayo se abre en el Art. 2 de
la Constitucion donde lo define como un
Estado Social de Derecho. La Constitucion
hace referencia al medioambiente en varias
normas, estableciendo disposiciones y prin-
cipios sobre la calidad de vida (articulo 6),
sobre la proteccion ambiental (articulos 7
y 8), sobre el derecho a la defensa de los
intereses difusos (articulo 38) y sobre la poli-
tica econémica y la promocién del desarro-
llo (articulo 176).

A partir de 1992 y buscando adaptar la
legislacion al nuevo contexto institucional
se aprobaron varias leyes que regulan las
areas silvestres protegidas, los humedales,
los recursos forestales, el ejercicio de la pesca
y del comercio de maderas, la prevencion de
la polucidén sonora, la sancién de los delitos
contra el medio ambiente, entre otros.

Otras leyes,que si bien no se refieren especifi-
camente al tema, también regulan la materia.
La Ley No.424/94 establece que el gobierno
departamental coordinard con el gobierno
central la politica sanitaria asi como de medi-



das de preservacion de las comunidades indi-
genas y del medio ambiente. Por su parte, la
Ley Organica Municipal No. 1.294/87 sefala
que las municipalidades también tienen
participacion en el saneamientoy proteccion
del medio ambiente, ya que define en sus
articulos 18, 43 y 63, el derecho de legislar
en materias tales como suministro de agua,
alcantarillas, aguas recreativas y control de
actividades industriales consideradas insalu-
bres y/o peligrosas en lo que se refiere a la
salud publica.

En el marco de la reforma del Estado se
impulsé fuertemente la modificacion el
marco institucional regulador de los servi-
cios de agua potable y saneamiento. En este
sentido, en el afio 2000 se aprobé la Ley No.
1.614/00 que establece la regulacién sobre
el uso de los recursos hidricos en relacién al
servicio de agua potable y saneamiento. Es
de resaltar,como gran avance para la gestion
ambiental que la Ley define en el Art. 39
con respecto al uso del agua cruda que "..la
utilizacién para el servicio publico se regird por
las disposiciones vigentes pudiendo cobrarse
0 no una tasa, la cual serd establecida por la
autoridad competente”. Es decir, a toda agua
cruda superficial o profunda se le podra fijar
un precio (Facetti, 2001c¢).

Marco institucional

La Secretaria del Ambiente es la institucidn
encargada de formular, coordinar, ejecutar y
fiscalizar la politica ambiental nacional, tal
como lo establece la Ley No. 1.561/00 que
crea el Sistema Nacional del Ambiente, el
Consejo Nacional del Ambiente (CONAM) y
la Secretaria del Ambiente (SEAM).

Esta Secretaria, con rango de ministerio, se
conforma a partir de reparticiones estatales
ya existentes en el Ministerio de Agriculturay
Ganaderiay en el Ministerio de Salud Publica
y Bienestar Social. Se crearon en su interior
cuatro direcciones generales de acuerdo con
areas temdticas de importancia en la gestién
ambiental: la de Proteccién y Conservacién
de la Biodiversidad, la de Gestién Ambien-
tal, la de Proteccion y Conservacion de los
Recursos Hidricos y la Direccion General de
Control de la Calidad Ambiental.
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Igualmente, la citada ley establece que el
CONAM serd una instancia deliberativa, con-
sultiva, definidora y evaluadora de la Politica
Nacional Ambiental. EI CONAM, esta cons-
tituido entre otros, por las secretarias y
departamentos ambientales de los gobier-
nos departamentales y municipales y por
representantes de entidades gremiales, sec-
tores productivos y de ONG ambientalistas.

El Sistema Nacional del Ambiente estd inte-
grado por las entidades privadas y por todos
los érganos y entidades publicas de los tres
niveles de gobierno que tienen competen-
cia ambiental. Se busca con esto, segun la
mencionada ley, integrar los esfuerzos en el
area en forma conjunta, arménica y orde-
nada, disminuir los conflictos interinstitucio-
nales, los vacios o superposicion de compe-
tencias y aumentar la eficiencia y eficacia de
la politica ambiental.

Se espera que con la creaciéon de la SEAM
se inicie una real politica ambiental, que
incorpore la necesidad de combinar
armoénicamente el crecimiento econémico,
el bienestar social y la solucién de los proble-
mas ambientales. El problema principal de
esta institucion, al igual que otras del sector
publico, constituye la falta de recursos para
llevar a cabo su funcion.

En el ambito de la justicia, el Ministerio
Publico cuenta con un departamento y fisca-
les especializados en medioambiente. A nivel
central los fiscales se encuentran bajo una
Unidad Técnica de Investigacion que forma
parte de la Direccién Ambiental del Ministe-
rio Publico la cual mantiene su jurisdiccion
hasta 60 Km de Asuncién. Existen 4 fiscales
con 4 jurisdicciones respectivas a su cargo
y con amplia experiencia que se encuentran
en la Unidad Penal Ambiental. Cuando los
fiscales del interior de la Republica lo soli-
citan, el Fiscal General del Estado nombra a
alguno de los cuatro fiscales como coadyu-
vantes de los fiscales locales (Facetti,2001b).

Ademas de las instituciones sefialadas ante-
riormente, algunas gobernaciones y munici-
palidades han implementado acciones ten-
dientes a proteger el medioambiente. Es
el caso de, por ejemplo, Gobernacién de

Principales factores que explican el nivel de capacidades de la gente
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Concepciéon que a través de una ordenanza
regulé las explotaciones de especies made-
rables comerciales. La Junta Departamental
del Guaird promulgé en el aflo 1998 una
ordenanza que regulaba de forma bastante
completa las actividades relacionadas con la
salud ambiental.

Si bien hasta hoy pocos municipios han
establecido reglamentaciones especificas res-
pecto a la gestion ambiental, existen casos
positivos: Asuncién en ruidos y emisiones
gaseosas y Pirap6 en calidad del agua. En
general la accion municipal todavia estd
limitada al manejo de residuos solidos,
administracion de parques y jardines, y
desinfecciony control de areas urbanas, moni-
toreo de contaminacion de arroyos y de nive-
les de contaminantes atmosféricos y de ruidos.
Se puede mencionar también el control de
algunas zoonosis, como la rabia canina.

Por otro lado, también la comunidad, con
el apoyo del sector publico, a través de las
juntas de saneamiento contribuye a la gestion
ambiental. Estas existen desde 1972 y son
asociaciones sin fines de lucro que trabajan
en la construccién de sistemas de agua pota-
ble para su comunidad. Las primeras juntas
y sus sistemas perduran hasta nuestros dias
habiendo sido adoptado este modelo por
numerosas comunidades y asentamientos en
el Paraguay. Debido a su éxito las juntas han
sido propuestas como un Modelo de Gestidon
Sostenible por el Banco Mundial (The World
Bank.Report No. 16770 PA. August 6, 1997).

Diversos organismos no gubernamentales
se encuentran desempefiando importantes
funciones en esta area. Se debe citar, en
este sentido, el trabajo que realiza ALTER-
VIDA en las tareas de planificacién para la
implementacién de la descentralizacion de
la gestion ambiental en las cuencas del Lago
Ypacaraiy de la Cuenca del Apa,con el apoyo
de GTZ y de AID.

La Fundaciéon Mbaracayu trabaja apoyando
al fortalecimiento de las capacidades de
gestiéon ambiental de la Municipalidad de
Ygatimi, la cual tiene dentro de los limites del
distrito ala Reserva de la Biosfera Mbaracayu.
Esta Fundacién apoya al municipio y a la

comunidad en la preparacién del Plan de
Ordenamiento Territorial (SEAM, 2001b).

La SEAM y la Fundacién Desarrollo Sosteni-
ble del Chaco - DeSdelChaco - renovaron, a
fines de Octubre de 2000, un acuerdo que
le otorga la responsabilidad de apoyar a la
administracién de los Parques Nacionales
y otras areas protegidas en el Chaco Para-
guayo.

Descentralizacion

Los primeros intentos por implementar la
descentralizacién en el Paraguay se iniciaron
a partir de las elecciones por el libre voto, de
intendentes en todo el pais, en el afno 1991
y con la sancién de la Constituciéon del aino
1992. A partir de ella surgieron nuevas ins-
tituciones y nuevas leyes que permitieron
impulsar el proceso de descentralizacién de
la gestion publica asi como un mayor acer-
camiento entre la ciudadania y el gobierno.

El proceso politico administrativo de la
descentralizacién lleva en el Paraguay 10
anos en los cuales grandes avances podrian
haberse dado aprovechando las nuevas con-
diciones econdmicas, de libertades e infra-
estructura que ofrecia el pais, asi como tam-
bién las evidentes ventajas competitivas
del Paraguay en la region: energia limpia
en abundancia, recursos naturales Unicos
y produccién agricola y ganadera durante
todo el ano (Facetti, 2001a).

Diversos factores han influido en el poco
avance logrado en materia de la
descentralizacion de la gestién ambiental. La
gran concentracion de poder politico admi-
nistrador en la actual estructura, la extraor-
dinaria burocracia del mismo aparato admi-
nistrativo ademas de la incompetencia de
muchos del funcionariado publico a nivel
central y sub-nacional (CEPPRO, 2001), la
centralizacién de la politica financiera y de la
informacién son algunos de ellos.

Se debe reconocer que existe una alta
correlaciéon entre un manejo adecuado de
los recursos naturales y la reduccién de
la pobreza (World Bank, 2000); a pesar de
ello, la administracion centralizada ambien-



tal ha probado, en muchos paises, ser
corrupta e ineficiente teniendo como conse-
cuencia poca incidencia en la reduccién de
la pobreza. De la misma manera, lecciones
aprendidas en otros paises indican que la
descentralizacién no es la formula magica.

La Secretaria del Ambiente ha realizado
acciones concretas relativas a la transferen-
cia de algunas responsabilidades hacia los
gobiernos subnacionales. El primer decreto
que organizaba al CONAM limitaba mucho
su representatividad. Por lo tanto la SEAM
planteé al Ejecutivo aumentar el nimero
de integrantes asi como también su diversi-
dad, incluyéndose a organizaciones indige-
nas, ambientalistas, de comunicacién social
especializada en el sector ambiental y de la
produccién primaria e industrial. Ademas se
aseguré la representacion de las municipa-
lidades y de las secretarias ambientales de
todos los departamentos.

Por otro lado, con las gobernaciones de
Paraguari, Cordillera y Central, la SEAM se
comprometio, a través de la firma de un
Memorandum de Entendimiento (Facetti,
2000b), a apoyar las actividades de plani-
ficacién y ejecucion a fin de obtener en

el corto plazo, una autoridad de gestién
ambiental en la Cuenca del Lago Ypacarai
y de transferir sus responsabilidades y fun-
ciones de acuerdo con lo establecido en el
Art.13 de la Ley 1.561/00.

Como hito en la descentralizacién de la
gestién ambiental, la SEAM aplicé en el afo
2001 el Art.13 de la Ley Nro. 1.561/00 y a
través de un convenio transfirié las funcio-
nes de control y fiscalizacién de las activida-
des de explotacién de la biodiversidad en el
Departamento de Boquerdn a su respectiva
Gobernaciéon. El resultado de este primer
proyecto piloto ha sido muy favorable ya
que se demostrd la capacidad de gestién
de la citada Gobernacién y el cumplimiento
-sin mayores inconvenientes- de lo estipu-
lado en el Convenio. Entre los aspectos posi-
tivos que se pueden resaltar la disminucién
de los costos, de la gestién, ya que desde
Asuncién, a 500 kildmetros de distancia, el
costo hubiera sido mayor; mejoraron los
niveles de fiscalizacién y la capacidad de res-
puesta para cumplir con las responsabilida-
des relativas al control ambiental, asi como
la articulacién entre la autoridad ambiental
(Gobernacién de Boquerén) y la Policia
Nacional.

Capitulo 3  Principales factores que explican el nivel de capacidades de la gente
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ESTUDIO DE CASO

Juventud: Esperanza del futuro, protagonista del

presente

Entusiasmoy

accion joven para el

nuevo pais

Parlamento Joven. Movimiento de
Objecion de Conciencia. Movi-
miento por la Obtencién del Boleto
Estudiantil. Movimiento iBasta ya!.
Juventud que se Mueve. Movi-
miento por el Bienestar Estudiantil.
Federacién Nacional de Estudiantes
Secundarios...

La lista es interminable. Es la juven-
tud que se organiza y se pone en
marcha para ser no sé6lo “esperanza
del futuro; sino protagonista del
presente en un pais donde el 26 por
ciento de la poblacién tiene entre
15y 29 anos de edad.

Desde hace unos anos, el boom de
las organizaciones juveniles ha sido
notorio.Desde los centros estudianti-
les de colegiosy universidades,desde
los movimientos con objetivos espe-
cificos, desde los grupos de trabajo y
asociaciones en el ambito social, poli-
tico, cultural, desde diversos dmbitos
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y con diferentes modalidades, los
joévenes estan “invadiendo” la socie-
dad paraguaya con un reclamo de
protagonismoy reformas que a veces
incomoda a los adultos, otras veces
los estimula, pero siempre, sin duda,
se presenta como un elemento cues-
tionador en una sociedad que pre-
cisa grandes cambios.

El sueio de un pais nuevo

Para Pablo Salinas, del movimiento
Juventud Que se Mueve (JQM), es
todo un desafio contagiar la ener-
gia juvenil a la sociedad. “Cuando
nacimos, el principal obstdculo era la
apatia propia de los mismos jovenes;
pero a medida que conquistamos los
espacios, vamos también tratando de
contagiar con entusiasmo y energia
joven a la toda la sociedad; dice.
Desde JQM, el trabajo en pro de
la educacién civica es fundamental.
Mas de 20 mil jévenes estan vincu-
lados en un objetivo que se traduce
en tareas concretas de capacitacion,
jornadas deinscripcién en el registro
electoral y una particular campana
de promocién de la limpieza y trans-
parencia en el proceso electoral.

“Queremos crear una verdadera
revolucién cultural a través de la
accion juvenil. Mds alld de las criticas
que podamos tener por la realidad,
queremos trabajar para cambiarla.
Queremos construir un pais nuevo.
Sofiamos con un pais nuevo y tra-
bajamos para hacer realidad ese
suefno. Queremos ser protagonistas
de nuestro propio suefio], afirma
Pablo.Para él,los valores de entrega,

autogestiony solidaridad estan pre-
sentes en esta experiencia.

Aprender la democracia

Patricia Flor es una de las diri-
gentes del Movimiento por la
Obtencion del Bienestar Estu-
diantil (MOBE). Esta organizacion
habia tenido un papel protagénico
en la lucha por la obtencién del
boleto estudiantil. “El objetivo prin-
cipal es mejorar la educacién. Por
eso habiamos luchado por el Boleto,
porque queriamos mejorar la cali-
dad y la cobertura de la educacion,
porque sabemos que esto es funda-
mental para que la sociedad mejore;
dice Patricia. La tarea no es facil:
las cifras hablan de que un 67 por
ciento de los jovenes estd fuera de
la educacion formal. Los nimeros
suben al 77 % en la realidad de los
jovenes del sector rural.

A sus 15 anos, Patricia ya lleva
dos en el movimiento. Cuenta que
mas de 50 mil alumnos y alumnas
forman parte de la Federacién de
Estudiantes Secundarios con la
cual trabaja el MOBE. “La fuerza
estd en la organizacién’ dice. Es una
leccién aprendida en la lucha por el
Boleto Estudiantil. Apunta que en
el movimiento hay un proceso inte-
ractivo de aprendizaje de la demo-
cracia: “Nadie llega sabiendo todo;
cada uno aprende del otro. Aprende-
mos a opinary a escuchar. Aprende-
mos el ambiente democratico, el res-
peto al otro. Aprendemos a crecer, a
convencer a los otros y no a manipu-
larlos”



La expectativa es grande, segun
Patricia. “Queremos contagiar la
sociedad con los valores democrd-
ticos. Queremos mejorar nosotros
mismos y asumir esos valores para
luego multiplicarlos. Que aprenda-
mos a vivir en democracia. Y nuestra
herramienta es el movimiento”, dice.

Objetores por miles

El Movimiento de Objecion de
Conciencia (MOC) es otro de los
sectores organizados que ha tenido
un protagonismo relevante en los
ultimos afnos.Desde 1993, la cifrade
objetores inscriptos crecié notoria-
mente. A mediados del 2002, segun
los dirigentes del MOC, ya tenian
anotados unos 96 mil objetores.

El MOC tiene gran parte del mérito
pues su tarea ha sido difundir el
derecho consagrado constitucio-
nalmente en 1992 y que, mas alla
de las polémicas y los obstaculos,
ha logrado ser aplicado efectiva-
mente mediante la organizacién de
los jévenes objetores y el apoyo de
varias instituciones.

“La gente tiene diversos motivos
para declararse objetor. Algunos lo
hacen porque no estd de acuerdo
con el servicio militar, otros porque
son pacifistas. Hay quienes son obje-
tores porque prefieren dedicarse al
estudio o a trabajar. Todas las razo-
nes son vdlidas, porque precisa-
mente este es un derecho consti-
tucional que debe ser respetado;
declara Natalia Ferreira, una de
las dirigentes del MOC.Ella tiene 20
anos y desde hace dos trabaja en la
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difusion y defensa de este derecho.
Para Natalia, los que iniciaron esta
tarea, hace casi una década tuvie-
ron un desafio muy grande. “Ellos
se enfrentaban a una estructura mili-
tary a unaidea muy generalizada de
que el servicio militar te hacia fuerte”,
comenta.

Ella sefala también que, como en
otros campos, la organizacién de
los jévenes permite conseguir las
metas. “Es importante organizarse
para luchar por los derechos. Y mds
aun, trabajar coordinadamente entre
grupos organizados; reflexiona y
sefala la tarea conjunta que tienen
hoy con otros grupos juveniles y
sectores sociales para luchar por
mayores asignaciones sociales en el
presupuesto de gastos de la Nacién.
“Desarmemos el presupuesto”es el
lema. Bastante significativo para un
pais en el que el gasto social precisa
ser incrementado.

Organizados y
comprometidos

Boleto estudiantil. Objecién de
conciencia. Valores democrd-
ticos. Transparencia electoral.
Participacién ciudadana. Los
motivos concretos o los meca-
nismos pueden ser diversos.
Pero todo esto es parte del gran
objetivo que nutre a muchos
jOvenes: construir unasociedad
mejor.

Puede ser un suerio dificil. Pero,
como apunté uno de ellos, el
desafio es ser protagonistas de
ese sueno y convertirlo en reali-
dad. El compromiso estd insta-
lado. La tarea estd en marcha.
Los jovenes se organizan y
avanzan.
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Capitulo

i

n el capitulo primero de este Informe
se analizé la situacion relativa de Para-

E guay en materiade Desarrollo Humano

tanto respecto a la clasificacion mundial,como
respecto a los paises del MERCOSUR, utili-
zando, entre otros, el Indice de Desarrollo
Humano (IDH). Una de las limitaciones que
se sefalaban a los indices descriptos en dicho
capitulo es que no reflejan las diferencias que
se presentan en el interior de los paises, pues
para su calculo se utilizan cifras a nivel nacio-
nal. Surge entonces la duda de cuan hetero-
géneo es el Desarrollo Humano a nivel local
en Paraguay, o lo que es lo mismo, ;qué suce-
deria si los municipios del pais fuesen clasifi-
cados segun su nivel de Desarrollo Humano
relativo?

Este capitulo pretende contribuiraresponder
esas interrogantes a través de la presentacién
del indice de Desarrollo Humano a nivel muni-
cipal (IDH municipal),asi como la elaboracién
de una clasificacion ampliada del estado de
Desarrollo Humano a nivel local.

Se ilustra la heterogeneidad del Desarrollo
Humano local en Paraguay a través del IDH
municipal donde se observa, por ejemplo,
que mientras algunos municipios presenta-
ban condiciones promedios similares a la
de paises latinoamericanos de Desarrollo
Humano alto como Costa Rica, Uruguay y
Chile, otros presentaban condiciones inferio-
res a los promedios de Honduras, Nicaragua
y Bolivia, paises latinoamericanos de bajo
Desarrollo Humano. En las secciones siguien-
tes se podra observar que, en muchos casos,
las diferencias entre municipios en Paraguay
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Las capacidades basicas de los
paraguayos y las paraguayas:
heterogeneidades regionales

en el ambito municipal

son similares a las que se presentan entre
paises europeos y africanos.
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HETEROGENEIDADES EN EL AMBITO MUNI-
CIPAL EN LAS CAPACIDADES Y LOGROS
BASICOS

Como se ha sefialado anteriormente, el Indice
de Desarrollo Humano (IDH) mide basica-
mente (i) la capacidad de tener una vida pro-
ductiva, (ii) la capacidad de adquirir conoci-
mientos, y (iii) la capacidad para tener una
vida larga y saludable. Los logros y los
medios de las personas permiten inferir las
capacidades de las mismas, y asi es posible
evaluar el proceso de Desarrollo Humano.

Utilizando principalmente datos del Censo
Nacional de Poblacién y Vivienda de 1992,
ultimo disponible a la fecha de elaboracion
del presente Informe, asi como registros
administrativos del sector publico, Molinas
y Otter (2000) estimaron un indice de Desa-
rrollo Humano para los municipios del Para-
guay (IDH municipal), que comprueba que
vivimos en un pais de marcados contrastes
regionales, los cuales se suman a los con-
trastes en relacidn al sexo, el area, el idioma
hablado y el nivel de ingreso sefialados en
el capitulo 2. La metodologia de calculo del
IDH municipal de 1992 corresponde a la
metodologia propuesta en el primerinforme
mundial sobre Desarrollo Humano, que uti-
liza afos de escolaridad promedio en lugar
de numero de matriculados en la educacion
formal.

En muchos
casos, las
diferencias
entre

municipios en
Paraguay son
similares a las

que se
presentan
entre paises
europeos y
africanos.
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Mapa 1. Distritos de
la Region Oriental del
Paraguay segun nivel
del Indice de Desarro-
llo Humano.

Afo 1992.

Vale destacar que en el Atlas de Desarrollo Hu-
mano Municipal que acompana este Informe,
ademas del IDH municipal para 1992,seincluye
una estimacién para 1996. Sin embargo, el
analisis que se realiza a continuacién utiliza los
resultados para el primero de los afios.

indice Desarrollo

Humano 1992
Unidad de Medida: (0..1)

Valor minimo Desde Hasta
0,513 1 0513 059

Y. [ 0,600 0,699
Valor maximo Bl 0700 0,799
0,896 I 0800 089

Cuadro 36. Los 10 dis-
tritos con mayor y menor
Desarrollo Humano segiin
el indice de Desarrollo
Humano Municipal. Afo
1992
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En el mapa1 se reflejan las diferencias en los
IDH a nivel municipal y en el cuadro 36 se
muestran los extremos. Asi, el IDH municipal
para Paraguay (1992) muestra valores entre
0,513y 0,896. Un resultado importante es que
ninguno de los municipios del pais se ubica
en la categoria de bajo Desarrollo Humano res-
pecto a la clasificacion mundial.

Es posible observar como mientras la comuna
de Asuncion gozaba en 1992 de un IDH supe-
rior al de Costa Rica, Argentina, Uruguay y Chile;
la comunidad de Itanard en el departamento de
Canindeyu el mismo afio mostraba un IDH infe-
rior al de Nicaragua, Bolivia, Honduras y Zimba-
bwe. Un listado de paises de referencia para la
comparacion de los municipios del Paraguay
se presenta en el cuadro 21 del Anexo 3. En
este anexo se consigna el valor del IDH para
estos paises, asi como los valores de los distin-
tos indicadores que conforman este indice y su
posicion en el ranking del IDH entre 174 paises.

Ademas de la situacion en los extremos, con-
viene analizar lo que sucede en la globalidad
de los municipios. En los graficos Nro. 17 y
18 se muestra la distribucién de los munici-
pios y la poblacién que en ellos reside, cla-
sificados segun los rangos del IDH presenta-
dosenelmapa 1.

En estos graficos se observa que el 24% de
los distritos, con el 16% de la poblacién en la
Region Oriental, se ubicaba en el rango mas
bajo (0,500-0,599) del IDH en 1992; el 69%
de los distritos con el 80% de la poblacién
se ubicaba en los rangos medios; y el 7% de
los distritos con el 5% de la poblacién se ubi-
caba en el rango de alto IDH (mayor o igual
a 0,800) el mismo afo.

MAYOR DESARROLLO HUMANO MENOR DESARROLLO HUMANO

DEPARTAMENTO DISTRITO IDH DEPARTAMENTO DISTRITO IDH

ASUNCION Asuncion 0,896 CANINDEYU [tanara 0,513
ITAPUA Bella Vista 0,834 NEEMBUCU Cerrito 0,529
ALTO PARANA Naranjal 0,833 CANINDEYU Igatimi 0,537
ITAPUA Capitan Miranda 0,826 GUAIRA José Fasardi 0,550
ITAPUA Fram 0,824 CAAGUAZU 3 de Febrero 0,558
ITAPUA Pirapd 0,823 CAAZAPA Dr Moisés Bertoni 0,558
CAAGUAZU Dr. J.E.Estigarribia 0,821 ITAPUA San Pedro del Parana 0,560
ITAPUA Obligado 0,820 MISIONES San Patricio 0,560
ITAPUA Hohenau 0,819 CONCEPCION Yby Yau 0,561
CENTRAL Villeta 0,817 GUAIRA Gral Eugenio A Garay 0,568
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GRAFICO 17
0,500 - 0,599 >= (0,800
50 distritos 14 distritos
24 % 7%

0,700- 0,799
36 distritos

17 %

0,600 - 0,599
107 distritos

52 %

CANTIDAD DE DISTRITOS DE LA REGION ORIENTAL DEL PARA-
GUAY SEGUN NIVEL DEL INDICE DE DESARROLLO HUMANO.
ANO 1992

A continuacién se analizan a nivel municipal
las diferencias en las capacidades reflejadas en
el IDH, profundizando el andlisis del capitulo Il.

oEn

CAPACIDAD PARA UNAVIDA PRODUCTIVA
EN LOS MUNICIPIOS

Como se recordarg, la capacidad para tener
una vida productiva se mide en el IDH
mediante el PIB per capita. En este caso, para
lograr que los datos sean comparables con los
aportados a nivel internacional por el PNUD
(1995), se utiliza el PIB per capita en USS$ de
1992, ajustado por PPA (Ver Recuadro 1).

Los contrastes se observan igualmente en las
distintas capacidades que aproxima el IDH. Asi,
la capacidad para tener una vida productiva,
aproximada por el PIB per capita, muestra con-
trastes similares a los del IDH municipal en su
globalidad, como se refleja en el mapa 2.

En cuanto a los extremos del PIB real per
capita (PPA en ddlares 1992), es posible
sefalar que mientras el distrito de La Paz,
en Itapua, gozaba de un PIB real per capita
en 1992 superior al de Irlanda, Espafia, Chile,
Argentina 'y Uruguay (ver cuadro 21 del
Anexo 3); el distrito de José Fassardi, ubicado
en el Departamento del Guaira, el mismo
ano alcanzaba un PIB real per capita inferior
al de Camerun, Kenya, Honduras, Nicaragua

Capitulo4 Heterogeneidades regionales en el ambito municipal

GRAFICO 18
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habitantes

916.596
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habitantes
2% | 495896
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POBI:ACION DE LOS DISTRITOS DE LA REGION ORIENTAL,
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ANO 1992

Mapa 2. Distritos de la
Region Oriental del Para-
guay segun PIB real per
capita. Afio 1992.

o Desde Hasta
PIB Per capitareal ... minimo ] 1.259 2000
PPA, 1992 1.259 ] 2001 4.000
) o 4.001 6.000
Unidad de Medida: Valor maximo -
USA 1992 17.786 = 2881 12922
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RECUADRO 3

CONCEPTOS RELEVANTES AL CALCULO DEL PIB PER CAPITAEN USS$, AJUS-
TADOS POR PPA:

Paridades de poder adquisitivo (PPA en délares): “Las tasas de PPA permiten deter-
minar el nimero de unidades de la moneda de un pais necesarias para adquirir la
misma canasta representativa de bienes y servicios que un dolar EE.UU. adquiriria en
los Estados Unidos. EI PPA permite hacer una comparacion del nivel de vida real de los
precios entre paises, de la misma manera que los indices convencionales de precios
permiten hacer comparaciones del valor real en el tiempo; de otra manera, el tipo de
cambio normal puede sobrevalorar o subvalorar el poder adquisitivo” (PNUD 2000:280)

PIB per capita (PPA en délares EE.UU): “El PIB per capita de un pais convertido a
ddlares EE.UU. sobre la base de la paridad de poder adquisitivo de la moneda de ese
pais” (PNUD 2000:280)

Para Paraguay en el afio 1992, para convertir al PIB nominal per capita en US$
corrientes, se debe dividir el PIB real per capita (PPA en ddlares 1992) por 2,2.

GRAFICO 19
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Cuadro 37. Los 10
distritos de mayor y
menor PIB real per
capita en el afio 1992

(PPA en US$ 1992) DEPARTAMENTO  DISTRITO PIB  DEPARTAMENTO  DISTRITO PIB
ITAPUA La Paz 14786  GUAIRA José Fasardi 1.259
ITAPUA Pirap6 13424  ALTO PARANA Presidente Franco 1.291
ALTO PARANA Naranjal 12.975 CENTRAL J Augusto Saldivar 1.439
ALTO PARANA Santa Rita 10.464  NEEMBUCU Alberdi 1477
ALTO PARANA Sta.Rosa del Monday 9.908 CORDILLERA Tobati 1.500
ITAPUA Fram 9.398 CAAGUAZU Doctor Cecilio Baez 1.626
ITAPUA Bella Vista 8515 NEEMBUCU Cerrito 1.674
ALTO PARANA Yguazl 8.014  ALTO PARANA Dr. Juan L. Mallorquin 1.696
ALTO PARANA Nacunday 7.988 GUAIRA Félix Perez Cardozo 1.698
ITAPUA Obligado 7.564  PARAGUARI Mbuyapey 1.706
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y Bolivia. El PIB per capita en 1992 fue de
aproximadamente 12 veces mayor en La Paz
(Itapua) que en José Fassardi (Guaira).

En el Gréfico 20 se observa que la mayor parte
de los y las habitantes de la Regién Oriental
del pais (el 84% de los distritos con el 88% de
la poblacién) se ubicaba en los rangos de US$
4.000 o menos de PIB real per capita en 1992
(PPA en USS$ 1992). Sélo una minoria (el 7%
de los distritos y el 6% de la poblacién) se ubi-
caba en rangos de US$ 6.000 o mas de PIB real
per capita (PPA en US$ 1992) el mismo afo.

oEx

CAPACIDAD PARA ADQUIRIR CONOCIMIENTOS

La capacidad para adquirir conocimientos
medida por el IDH engloba dos dimensiones:
analfabetismo y matriculacién combinada,
aunque, como se sefalé al inicio de este
capitulo, para la estimacién del IDH munici-
pal se utilizé el nimero promedio de afos
de estudio.

Como se indicé uno de los logros mas signifi-
cativos de la sociedad paraguaya en el largo
plazo es la significativa reduccién del anal-
fabetismo, en particular durante el decenio
1982-1992 donde la tasa correspondiente se
redujo en 57%. En los ultimos afos se ha pro-
ducido un estancamiento en dicha tendencia.
Se tiene asi que en el periodo 1992-2001 la
tasa de analfabetismo se redujo en sélo 13%.

En lo que respecta a los niveles de alfabe-
tizacién, la situaciéon es igualmente muy des-
igual, como se refleja en el mapa 3.

DISTRITOS CON MAYOR PIB REAL PER CAPITA DISTRITOS CON MENOR PIB REAL PER CAPITA
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POBLACION ALFA ADA POBLACION ALFABETIZADA
DEPARTAMENTO DISTRITO % DEPARTAMENTO DISTRITO %
CAPITAL Asuncion 97,0 CANINDEYU [tanara 58,0
CENTRAL Fernando de laMora 96,0 CANINDEYU Ypejhu 64,0
CENTRAL Lambaré 96,0 ALTO PARANA Mbaracayu 69,0
ALTO PARANA Ciudad del Este 95,0 ALTO PARANA San Alberto 71,0
CENTRAL Luque 95,0 AMAMBAY Capitan Bado 71,0
CENTRAL Mariano R.Alonso 95,0 CANINDEYU Gral.F.CaballeroAlvarez 72,0
CENTRAL Nemby 95,0 CAAGUAZU Mcal. F. Solano Lépez 74,0
CENTRAL San Lorenzo 95,0 CANINDEYU Corpus Christi 74,0
CENTRAL Villa Elisa 95,0 NEEMBUCU Tacuaras 75,0
NEEMBUCU Alberdi 94,0 ALTO PARANA Los Cedrales 76,0

En cuanto a los extremos de los logros educa-
tivos que permiten inferir el estado de la capa-
cidad para adquirir conocimientos, se observa
que Asuncién gozaba en 1992 de un indice
de alfabetizacion superior al de Israel, Grecia,
Costa Rica y Argentina; mientras que el
distrito de Itanara, el mismo afno alcanzaba
un indice de alfabetizacion inferior al de
Camerun, Kenya, Ghana, Honduras, Nicaragua
y Bolivia (ver cuadro 21 del Anexo 3).

Como se ve en el grafico siguiente, el 90%
de los distritos y el 90% de la poblacion en
la Regién Oriental se ubicaba en los rangos
superiores a una tasa de alfabetismo del
80%. Esta situacion se refleja en el sostenido

GRAFICO 20
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incremento en las tasas de asistencia escolar
de la poblacién en edad escolar (7-14 afios)
que se registro en el pais durante el periodo
1950-1992.

Cuadro 38. Los 10
distritos de mayor y
menor  porcentajes
de poblacién alfabe-
tizada. Aho 1992

Mapa 3: Distritos de la
Regioén Oriental del Para-
guay segun el porcentaje
de Alfabetizacion. Afo
1992.

% Alfabetizados, Valor minimo Desde Hasta
1992 0,58 L] 058 0,60
1 0,61 0,70
Unidad de Medida: % Valor méximo I 0,71 0,80
0,97 L 081 0,89
B 0,9 0,97
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Cuadro 39. Los 10 dis-
tritos de mayor y menor
promedio de anos de
estudio el afio 1992 .

Mapa 4: Distritosdela
Region Oriental del
Paraguay segun afos
de estudios promedio.
Afo 1992.

DISTRITOS CON MAYOR PROMEDIO DE ANOS DE ESTUDIO |  DISTRITOS CON MENOR PROMEDIO DE ANOS DE ESTUDIO

DEPARTAMENTO DISTRITO ANOS  DEPARTAMENTO DISTRITO ANOS
ASUNCION Asuncion 7,90  CANINDEYU [tanara 2,30
CENTRAL Fernando de la Mora 6,90 ALTO PARANA Mbaracayu 2,50
CENTRAL Lambaré 6,60  ALTO PARANA San Alberto 2,50
CENTRAL San Lorenzo 6,20  ALTO PARANA Los Cedrales 2,70
ALTO PARANA Ciudad del Este 580  CANINDEYU Ypejhu 2,70
CENTRAL Luque 5,80 CAAGUAZU Mcal. F. Solano Lopez 2,80
ITAPUA Encarnacién 5,70 ITAPUA Alto Vera 2,80
CENTRAL Mariano Roque Alonso 5,70  CANINDEYU Corpus Christi 2,80
CENTRAL Villa Elisa 570  CONCEPCION San Carlos 2,90
CENTRAL Ypacarai 5,60 CAAZAPA Dr Moisés Bertoni 2,90

Al considerar los afos de estudios prome-
dios de la poblacién, existen grandes con-
trastes entre municipios. Para compararlos
se crearon cuatro rangos:

1°) distritos en donde su poblacién no tiene
mas de 3 afos de estudios en promedio.

Ainos de

Unidad de Medida:
afnos

escolaridad, 1992

. Desde  Hasta
Valor minimo
2,30 B 23 2,9
1 30 4,8
Valor maximo B 49 5,9
7,90 B 60 79

122

2°) distritos con afnos de estudios promedio
inferior a la media mundial de los paises con
Desarrollo Humano medio (4,8 afos), cate-
goria a la que pertenece Paraguay.

3°) distritos con afos de estudios promedio
superior a dicha media mundial,y

4°) distritos con anos de estudios promedio
igual o superior a 6 afios, que en 1992 era
considerado el ciclo primario completo.

El distrito con mayor promedio de afos
de estudio es Asuncién, con 7,9 afios, mien-
tras que el menor promedio lo muestra el
municipio de Itanard, del Departamento de
Canindeyu (2,3 anos). Siete de los diez distri-
tos con mayor niumero de afios promedio de
estudio pertenecen al Departamento Cen-
tral, mientras que seis de los diez distritos
con menor numero de afios promedio per-
tenecen a los departamentos de Canindeyu
y Alto Parana (tres cada uno).

GRAFICO 21
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DISTRITOS CON MAYOR ESPERANZA DE VIDA DISTRITOS CON MENOR ESPERANZA DE VIDA

DEPARTAMENTO DISTRITO ANOS  DEPARTAMENTO DISTRITO ANOS
CAAGUAZU Nueva Londres 794  CAAGUAZU Mcal. F. Solano Lopez 61,4
ALTO PARANA Naranjal 75,8 CANINDEYU Gral Francisco Alvarez 62,8
ITAPUA Bella Vista 75,7  CAAGUAzZU 3 de Febrero 63,0
ASUNCION Asuncion 74,7 CANINDEYU [tanara 63,1
CORDILLERA [tacurubi 74,3 ALTO PARANA San Alberto 63,3
CAAGUAZU Doctor Cecilio Baez 73,1 CAAGUAZU Simén Bolivar 63,5
CONCEPCION Loreto 72,8 CAAGUAZU La Pastora 63,8
ITAPUA Fram 724  AMAMBAY Capitan Bado 64,4
CAAGUAZU Doctor J.E. Estigarribia 72,3 ~ CANINDEYU Ypejhu 64,5
PARAGUARI Paraguari 72,0  ALTO PARANA Los Cedrales 64,8

Como se constata en el grafico 22, en 14 dis-
tritos con el 3% de la poblacidon se observan
promedios de afos de estudios menores a 3
anos. Por otra parte, en so6lo 4 distritos con el
20% de la poblacién se observan promedios
de anos de estudios superiores o iguales al
nivel primario completo (6 afos en 1992).

(5) 1.5

CAPACIDAD PARAVIVIRUNAVIDA LARGA
Y SALUDABLE

La capacidad para vivir una vida larga y salu-
dable se aproxima a través de la esperanza de
vida al nacer. La situacion al nivel municipal en
1992 en cuanto a la capacidad para vivir una
vida saludable muestra también la heteroge-

GRAFICO 22
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neidad regional, como se refleja en el cuadro
40. Referente a los extremos de la esperanza
de vida al nacer para 1992, se observa que
la misma se estimaba para Nueva Londres
(Caaguazu) en 794 afos, superior a la de

Cuadro 40. Los 10 dis-
tritos de mayor y menor
esperanza de vida al
nacer de la Region
Oriental. Aflo 1992

Mapa 5: Distritos de
la Region Oriental del
Paraguay segun la
esperanza de vida al
nacer. Afio 1992

Desde  Hasta

Esperanza de Valor minimo B 6140 65.00
ida, 1992 61,40 ’ ’
vida, 199 1 6501 68,60
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arios 79,40 B 7221 7580
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Argentina, Uruguay, Venezuela, la Republica
Checa y Corea del Norte. Sin embargo, para el
mismo afo en el distrito Mariscal Francisco S.
Lépez (Caaguazi) se estimaba una esperanza
de vida al nacer de sélo 61,4 afos, inferior a
la de Pakistan que pertenece al nivel de Desa-
rrollo Humano bajo en la clasificacién mundial
(ver cuadro 21 del Anexo 3).

Como se observa en el grafico 23, en 10 dis-
tritos con el 2% de la poblacién, la expecta-
tiva de vida al nacer es de menos de 65 afios.
Por otra parte, en 8 distritos con el 14% de la
poblacién la expectativa de vida al nacer es
de mas de 72 aios.

4)

LAS CATEGORIAS DE DESARROLLO HUMANO
LOCAL (CDHL)

Para mejorar la comprension de los logros
de las personas y los medios disponibles
en los municipios del pais, a fin de mejorar
la apreciacién del proceso de Desarrollo
Humano, se generaron unas categorias de
Desarrollo Humano local con las que se clasi-
ficaron 207 municipios de la Regién Oriental
en cinco grupos: (i) municipios de Desarrollo
Humano local alto, (ii) medio alto, (iii) medio,
(iv) medio bajo, y (v) bajo.

RECUADRO 4

0]

CRITERIOS PARA LA ESTIMACION DE LAS
CATEGORIAS DE DESARROLLO HUMANO
LOCAL (CDHL)

Estas categorias de Desarrollo Humano local
se elaboraron utilizando los siguientes indi-
cadores complementarios de bienestar: (a) el
indice de Desarrollo Humano a nivel muni-
cipal (1992), (b) el porcentaje de hogares sin
Necesidades Basicas Insatisfechas en el muni-
cipio (1992), (c) el nivel de consumo prome-
dio municipal (1997/98), (d) la probabilidad
de no ser pobre en el municipio (1997/98),
(e) el nivel de ingreso promedio municipal
(1997/98), y (f) el PIB per cépita municipal
(1992) por si sélo (ver Recuadro 4).

Cuatro de estos seis indicadores comple-
mentarios permiten aproximarse a la capa-
cidad para tener una vida productiva. Espe-
cificamente, estos indicadores son: el nivel de
ingreso promedio per capita en el municipio,
la probabilidad de no ser pobre, el PIB per
capita municipal, y los niveles de consumo
familiar promedio. El uso de otros indicadores
complementarios al PIB per capita municipal,
refuerzan nuestra aproximacion ala capacidad
para vivir una vida productiva capturada en
el IDH municipal, presentado anteriormente.

PIB per capita municipal (1992): Calculado en base a las estimaciones del PIB Municipal en guaranies constantes de
1982 presentado en (Molinas y Biittner, 1999) y sobre los datos de poblacion del Censo Nacional de Poblacién y Viviendas,
1992. Las estimaciones del PIB municipal se basan principalmente en la participacion geografica por rubro del Censo
Agropecuario Nacional 1991, del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 1992, del Censo Industrial 1996/97 y de regis-
tros administrativos del sector publico a lo largo de la década del noventa.

indice de Desarrollo Humano a nivel municipal (1992): Como se sefial6 arriba, se lo calculd en (Molinas y Otter 2000),
utilizando principalmente datos del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 1992, dltimo disponible a la fecha de
elaboracion del presente Informe, asi como registros administrativos del sector publico.

Nivel de consumo promedio municipal (1997/98): Imputacién del consumo familiar a nivel distrital presentado en
Robles (1999), combinando datos de la Encuesta Integrada de Hogares (EIH) 1997/98 y los datos del Censo Nacional de

Poblacién y Vivienda, 1992.

Probabilidad de no ser pobre en el municipio (1997/98): Estimacion en base a la lineas de pobrezas obtenida de la EIH
1997/98 y de la imputacién del ingreso familiar per capita a nivel distrital presentado en Robles (1999).

Nivel de ingreso promedio municipal (1997/98): Imputacion del ingreso familiar a nivel distrital presentado en Robles (1999),
combinando datos de la Encuesta Integrada de Hogares 1997/98 y los datos del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda, 1992.

Necesidades Basicas Insatisfechas en el municipio (1992). Las cuatro necesidades basicas insatisfechas que fueron
consideradas a partir del Censo de 1992 en Paraguay incluyen (DGEEC, 1995): (i) Calidad de la vivienda, (ii) Infraes-
tructura sanitaria, (jii) Acceso a la educacion, y (iv) Capacidad de subsistencia. Para mantener la consistencia en utilizar
medidas de bienestar expresadas positivamente, se utilizé el porcentaje de hogares sin NBI. En el siguiente recuadro se
detallan los indicadores utilizados en el calculo de las distintas NBI.



La aproximacion a la capacidad para vivir una
vida saludable se refuerza al incluir los indica-
dores de las necesidades basicas insatisfechas
(NBI) que comprende la infraestructura sanita-
riay la calidad de la vivienda. La inferencia de
la capacidad para adquirir conocimientos se
fortalece al incluir, a través de las NBI, la asis-
tencia escolar de los nifios y nifias en la edad
indicada. El fortalecimiento en las mediciones
de los logros en estas dimensiones, cumplen
la funcién de dar consistencia a las apreciacio-
nes del estado del Desarrollo Humano en los
distintos municipios.

Como estos seis indicadores utilizados enfati-
zan aspectos distintos, al clasificar a los muni-
cipios de acuerdo a cada uno de estos criterios
se obtendrian clasificaciones distintas. Por
ejemplo, el distrito de San Cristébal, en Alto
Parana, estaria en el grupo del 40% mas pobre
(categoria media baja en la clasificacién) si se
clasifica por el PIB per capita en 1992; pero se
ubicaria en el grupo del 40% mas rico (cate-
goria media alta) si se toma en cuenta el por-
centaje de poblacién sin NBI. ;Cémo decidir
en qué grupo clasificarlo finalmente?

Para tener una clasificacion confiable se
deberia realizar un analisis de sensibilidad.
Para ello, se generaron tantas clasificaciones
como fue posible (63 en total) y se decidié
categorizar al municipio de acuerdo al valor
gue mas veces aparece en estas 63 clasifica-
ciones (su valor modal). En el Anexo 4 se
detalla la metodologia de clasificacion uti-
lizada. En el cuadro 22 del Anexo 3 se
reporta el resultado de este andlisis de sensi-
bilidad que considera las 63 combinaciones
posibles de los seis indicadores identificados.
Se reporta en el mismo anexo el valor medio,
la desviacién estandar y el rango de nivel mas
alto y bajo alcanzado por cada municipio.

El énfasis en esta clasificaciéon es identificar
un punto de partida para un analisis estructu-
ral del estado del Desarrollo Humano a nivel
local. Es por ello que se trabajé con varios indi-
cadores que fueron recolectados en distintos
periodos. Por ejemplo, algunos indicadores
tienen base en el aflo 1992 (IDH, NBI, PIB per
capita) y otros lo tienen en 1997-98 (ingreso
per capita promedio, consumo per capita pro-
medio y probabilidad de no ser pobre). Por
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RECUADRO 5

INDICADORES DE NECESIDADES BASICAS
INSATISFECHAS.

CALIDAD DE LA VIVIENDA
Area urbana:
1-Material utilizado en la construccion

Piso: Tierra y

Pared: Adobe, Estaqueo, Madera, Desecho y
Otros.

Techo: Paja, Paima, Madera, Desecho y Otros.

Area Rural
1-Material utilizado en la construccion

Piso: Tierra'y

Pared: Adobe, Estaqueo, Madera, Desecho y
Otros.

Techo: Paja, Palma

Area urbana y rural:
2-Hacinamiento: mas de 3 personas por dormitorio

INFRAESTRUCTURA SANITARIA

Area urbana:

1-Disponibilidad de Agua: Agua que proviene de pozo
sin bomba, manantial, rio, arroyo, aguatero y otros.
2-Eliminacion de excretas: Letrina, comin o no tiene
servicio sanitario.

Area Rural

1-Disponibilidad de Agua: Agua que proviene de manan-
tial, rio, arroyo, aguatero y otros.

2-Eliminacion de excretas: No tiene servicio sanitario.

ACCESO A LA EDUCACION
Area Urbana y Rural:

1-Asistencia escolar de nifios y nifias: Existencia de
nifios y nifias de 7 a 12 afios, relacionados con el jefe de
hogar, que no asisten a establecimientos educativos.

2-Analfabetismo en el hogar: Existencia de personas
analfabetas (las de quince afios 0 mas que en el
momento del Censo no tenian el segundo grado apro-
bado) relacionadas con el jefe o jefa de hogar.

CAPACIDAD DE SUBSISTENCIA:
Area Urbana y Rural:

1-Probabilidad de insuficiencia de ingresos: Hogar que
carece de perceptor/a, o cuyo jefe/a cuenta con una
educacion inferior a 3 afios de primaria, y con mas de 3
personas en promedio por perceptor/a. (Perceptores/as:
Ocupados/as, Jubilados/as o Pensionados/as y Rentistas).

Fuente: DGEEC, 1995:17.

ello, el resultado de esta clasificacion podria
considerarse en cierto sentido como una
clasificacion“promedio” de los noventa.

El cuadro 41 presenta los promedios de los
indicadores de bienestar que se asocian con
los cinco niveles de Desarrollo Humano (alto,
medio alto, medio, medio bajo y bajo).
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Cuadro 41. Promedio
de indicadores de
bienestar segun cate-
gorias de Desarrollo
Humano local (CDHL)

Mapa 6: Distritos de
la Region Oriental del
Paraguay segun las
Categorias de Desa-
rrollo Humano Local.

PIB real per capita US$ PPA 1992

Ingreso disponible per capita 1998, Guaranies febrero 1998.
Consumo per capita, 1998, Guaranies febrero 1998.
Probabilidad de no ser pobre 1997/98

indice Desarrollo Humano 1992

% Familias sin NBI, 1992

" Bsjo_| o Bajol_Medio_| o At

2.154 2410 2.762 3.428 5.023
100.863 | 121.923 140.750 | 169.228 | 281477
111.687 | 126.318 141.610 | 160.915 | 238.337

0.41 0,51 0,59 0,66 0,77

0,593 0,619 0,643 0,684 0,739

18,0 214 244 31,4 40,7

Es posible observar que cada uno de los
indicadores de bienestar utilizados asciende
continuamente en promedio a medida que
se pasa desde el grupo de bajo al de alto
Desarrollo Humano local.

En el mapa 6 se muestra la distribuciéon geo-
gréfica delos municipios en las distintas cate-
gorias de Desarrollo Humano local (CDHL).
Las CDHL son cinco y comprenden desde la
categoria baja=1alaalta=>5.

Categorias de

1992/98

Unidad de Medida:
[1..5]

Desarrollo Local,

Valor Categoria Valor
minimo 1 ] Bajo 1
[ ] MedioBajo 2
vl B Medio 3
MaximoS  mEm  Medio Alto 4
Bl Ao 5
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ILUSTRACIONES DEL CONTEXTO DE TRES
MUNICIPIOS REPRESENTATIVOS DE LAS
CDHL BAJA, MEDIAY ALTA.

Para ilustrar y profundizar en la percepcién
de la estructura heterogénea del Desarrollo
Humano local en Paraguay, reflejadas en las
CDHL, se observa el contexto socioeconémico
de tres comunidades en la region oriental: el
distrito de Carayad, en el departamento de
Caaguazy, el distrito de Ybycui, en Paraguari,
y el distrito de Nemby, en el Departamento
Central. En esta seccion, se ilustran los dife-
rentes contextos en tres comunidades espe-
cificas, para luego elaborar perfiles descripti-
vos mas generales, basados en las distintas
CDHL, en la siguiente seccion.

Carayao, Ybycui y Nemby son representati-
vos de las categorias de bajo, medio y alto
Desarrollo Humano local respectivamente.
Carayad es un distrito representativo de una
CDHL baja, similar a la de los distritos de
Itanara (Canindeyu), Cerrito (Neembucu),
Mbuyapey (Paraguari), San Patricio (Misio-
nes), Alto Vera (Itapua), Buena Vista (Caa-
zapd),Belén (Concepcién),Choré (San Pedro),
Juan de Mena (Cordillera), Eugenio A. Garay
(Guaird), entre otros.

Ybycui es un distrito representativo de una
CDHL media, similar a la de los distritos
de Corpus Christi (Canindeyu), Capitan Bado
(Amambay), Desmochados (Neembucu), Juan
Leén Mallorquin (Alto Parand), Caballero
(Paraguari),San Miguel (Misiones),Nueva Albo-
rada (Itapua), Caazapd (Caazapa), Caaguazu
(Caaguazu), San Lazaro (Concepcién), Eusebio
Ayala (Cordillera), Yatayty (Guaird), entre otros.

Nemby es un distrito representativo de una
CDHL alta, similar a la de los distritos de
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Asuncion, Pilar (Neembucu), Ciudad del Este
(Alto Parand), Paraguari (Paraguari), Ayolas
(Misiones), Encarnacion (Itapua), San Bernar-
dino (Cordillera), entre otros.

Carayad tenia menos de 13.000 habitantes
en 1992. Sélo el 10% de su poblacién era
urbana. En esa época, mas del 40% de su
produccién provenia de la agricultura y la
ganaderia. El sector industrial participaba
en s6lo 0,4% del PIB municipal en ese mismo
ano. El 86% de los hogares tenia alguna
necesidad basica insatisfecha al momento
del ultimo censo de poblacién y viviendas
disponible a la fecha, realizado en 1992. La
esperanza de vida al nacer para un/a habi-
tante de Carayad se estima en 68,6 anos
con datos a 1992, por debajo de la media
nacional de 70 afos. Segun estimaciones
gue combinan los datos censales y de la
Encuesta Integrada de Hogares 1997/98, el
ingreso disponible per capita al tiempo de
la encuesta de hogares era de aproximada-
mente 86.000 guaranies de febrero de 1998.
El consumo per capita de sus habitantes
durante el mismo periodo ascendia a aproxi-
madamente 97.000 guaranies de febrero
de 1998. En promedio, sus habitantes no
pudieron ahorrar, lo cual limita el proceso
de expansiéon de sus capacidades como
seres humanos a futuro. Si en Carayad se
hubiera seleccionado durante el periodo de
la encuesta una persona al azar, hubiera
habido una probabilidad del 69% que esa
persona tuviera ingresos por debajo de la
linea de pobreza. El indice de Desarrollo
Humano para 1992 de Carayad es de 0,618.

Ybycui tenia aproximadamente 22.000 habi-
tantes en 1992. El 21% de su poblacién era
urbana. Mas del 35% de su produccién pro-
venia en 1992 de la agricultura y la gana-
deria. El comercio y las finanzas componian
el 23% de su produccion. El sector industrial
participaba en 9,5% del PIB municipal en
ese mismo afo. El 75% de los hogares
tenia alguna necesidad basica insatisfecha al
momento del ultimo censo de poblacién y
viviendas disponible alafecha (del afio 1992).
La esperanza de vida al nacer para un/a habi-
tante de Ybycui se estima en 68,8 afios con
datos a 1992, igualmente por debajo de la
media nacional. Segun estimaciones censa-

Capitulo4 Heterogeneidades regionales en el ambito municipal

les y de la Encuesta Integrada de Hogares
1997/98, el ingreso disponible per capita al
tiempo de la encuesta era de aproxima-
damente 139.000 guaranies de febrero de
1998, al igual que el consumo per capita de
sus habitantes durante el mismo periodo.
En promedio sus habitantes no ahorraban
igualmente en el periodo de mediciéon de
la encuesta, lo cual limita el proceso de
expansion de sus capacidades como seres
humanos a futuro. Si se hubiera seleccio-
nado durante el periodo de la encuestaa una
persona al azar de Ybycui, hubiera habido
una probabilidad del 42% que esa persona
tuviera ingresos por debajo de la linea de
pobreza. El IDH de Ybycui es de 0,667.

Nemby tenia aproximadamente 38.500 habi-
tantes en 1992. El 70% de su poblaciéon era
urbana. Sélo el 1% de su produccién pro-
venia en 1992 de la agricultura y la gana-
deria. El sector industrial participaba en mas
del 33% del PIB municipal en ese mismo
ano. El 59% de los hogares tenia alguna
necesidad basica insatisfecha al momento
del ultimo censo de poblacién y viviendas
disponible a la fecha realizado en 1992. La
esperanza de vida al nacer para un habitante
de Nemby se estima en 70,2 afios con datos a
1992, ligeramente superior a la media nacio-
nal en ese afo. Segun estimaciones censa-
les y de la Encuesta Integrada de Hogares
1997/98, el ingreso disponible per capita era
de aproximadamente 313.000 guaranies de
febrero de 1998, mientras que el consumo
per capita durante el mismo periodo era
de aproximadamente 254.000. En prome-
dio sus habitantes pudieron ahorrar en ese
periodo, lo cual les permitiria expandir mas
sus distintas capacidades como seres huma-
nos en el futuro. Si se hubiera seleccionado
durante el periodo de la encuesta a una per-
sona al azar de Nemby, hubiéramos tenido
una probabilidad de sélo 17% que esa per-
sona tuviera ingresos por debajo de la linea
de pobreza. El IDH de Nemby es 0.800, lo
cual lo ubica entre el 20% mas alto del pais.

De la contextualizacién de estos tres munici-
pios representativos, se observa que el IDH
de Carayad (0,618) era inferior al IDH de
Ybycui en 1992 (0,667) y al IDH de Nemby
(0,800).El IDH de Carayad y el de Ybycui eran
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inferiores al IDH de Paraguay en ese mismo
ano (0,723).Eran inferiores igualmente al IDH
de Republica Dominicana y Perd (ver cuadro
21 del Anexo 3). El IDH de Nemby era supe-
rior al promedio de Paraguay para 1992 y
superaba igualmente al IDH promedio de
ese mismo ano de Bulgaria, Ecuador, Corea
del Norte, Pery, Nicaragua y Namibia.

Carayad (Caaguazu) tenia un PIB real per
capita de (2.047 PPA en ddlares 1992), menor
al PIB real per capita de Paraguay en ese
mismo afno (3.390 PPA en délares 1992). Era
inferiorigualmente al PIB real per capita (PPA
en délares 1992) de Bolivia, Guatemala, El
Salvador,Nicaragua y Namibia en ese mismo
ano (ver cuadro 21 del Anexo 3).

El PIB real per capita de Ybycui (Paraguari)
(2.621 PPA en dolares 1992), era igualmente
inferior al promedio de Paraguay en el mismo
periodo. Si bien superaba el PIB real per
capita (PPA en délares 1992) de El Salvador,
y Bolivia, era inferior al de Nicaragua, Guate-
mala y Namibia (ver cuadro 21 del Anexo 3).

Para Nemby, el PIB real per capita (3.984
PPA en doélares 1992) era superior al prome-
dio de Paraguay para 1992. Superaba igual-
mente al PIB real per capita de ese mismo
ano de Corea del Norte, Perd, Rumania, y
Nicaragua (ver cuadro 21 del Anexo 3).

Para los municipios representativos: Carayad
(Caaguazu), Ybycui (Paraguari) y Nemby
(Central), se observa que las diferencias
son menos marcadas que en otras dimen-
siones del Desarrollo Humano. Las tasas
de alfabetizacién para Carayad, Ybycui y
Nemby son del 88%, 89% y 95% respecti-
vamente. Como referencia internacional se
debe sefalar que una tasa de alfabetizacion
del 89-90% fue similar en 1992 a la México,
Venezuela, Colombia y Portugal; una tasa del
96% fue similar ese afo a la de Israel, Grecia,
Costa Rica y Argentina (ver cuadro 21 del
Anexo 3).

En 1992, la esperanza de vida al nacer en
Carayad e Ybycui fue de aproximadamente
69 afnos y en Nemby de 70,2 afios.En cuanto
a los promedios observados internacional-
mente se puede sefalar que la esperanza de

vida en Ecuador, Arabia Saudita, y Rumania
estaban en rangos similares (ver cuadro 21
del Anexo 3).

Entre estos tres municipios representativos,
se observan diferencias notorias en cuanto
a la probabilidad de ser pobre, medido por
niveles de ingresos. De acuerdo a datos
imputados para 1997/98, la probabilidad de
ser pobre era del 69% en Carayad, del 42%
en Ybycui y de sélo 17% en Nemby. Esta
variacién en la probabilidad de ser pobre
estd asociada a las diferencias de niveles
de ingresos promedios observadas. Para
1997/98, el ingreso disponible per capita
de Nemby era 3.6 veces mayor que el de
Carayad y 2,2 veces el de Ybycui.

Las diferencias son igualmente llamativas en
lo referente a los hogares con alguna nece-
sidad basica insatisfecha (NBI). El 86% de
hogares con alguna NBI en Carayad en 1992,
contrasta con el 75% en Ybycui y el 59% en
Nemby durante el mismo periodo.

De la comparacién de estos tres municipios
representativos de las CDHL baja, media y
alta, se observa que el de mayor poblacién,
el mas urbano, el mas industrial y el menos
agropecuario (Nemby) presenta el mejor
nivel de Desarrollo Humano. En contraste,
el municipio con menor poblacién, mayor
poblacién rural, mayor produccién relativa
agropecuaria y menor desarrollo industrial
(Carayad) presenta el menor nivel de Desa-
rrollo Humano entre los tres distritos consi-
derados.

Si se considera a todos los municipios cuyos
datos se disponen, ;jse podria afirmar que
un mayor Desarrollo Humano se observa en
municipios mas poblados, mas urbanos, mas
industrialesy menos agropecuarios? Para cap-
turar una descripcién de los factores asocia-
dos al Desarrollo Humano local en més de 200
municipios de la region oriental, se confeccio-
naron los perfiles de las distintas Categorias
de Desarrollo Humano Local en la siguiente
seccion. Se observa que la tendencia incipien-
temente manifestada en estos tres munici-
pios representativos se mantiene en los per-
files que incorporan a los mas de 200 munici-
pios de la Region Oriental del pais.
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LOS FACTORES ASOCIADOS A LAS CATEGO-
RIAS DE DESARROLLO HUMANO LOCAL

Una vez clasificados los niveles de Desarro-
llo Humano municipal en Paraguay en cinco
categorias se procede a identificar qué facto-
res demograficos, econdémicos, sociales, poli-
ticos y de participacion civica presentan, a
simple vista, una asociacion con los niveles
de Desarrollo Humano local.

Este ejercicio es eminentemente descriptivo.
No se pretende realizar un analisis de las com-
plejas interrelaciones entre los determinan-
tes del Desarrollo Humano local, sino detec-
tar relaciones simples entre los distintos indi-
cadores socioecondmicos con los niveles de
desarrollo local. No obstante, estas descrip-
ciones pueden sefalar importantes pistas a
ser profundizadas en futuros estudios.

Para identificar los factores asociados con
las Categorias de Desarrollo Humano Local
(CDHL), se procedié a examinar la evolucién
delos valores promedios de los distintos indi-
cadores socio-econdmicos seleccionados a
través de las CDHL en Paraguay. Primero se
consideré a todos los municipios con datos
disponibles de la Regién Oriental de pais (se
excluyen a los del Chaco por la incompleta
informacién existente sobre esta region).Pos-
teriormente, para analizar algunos indicado-
res del sector agropecuario, se seleccion6 un
sub-conjunto de municipios con poblacién
mayoritariamente rural. Esto se realizé a efec-
tos de disminuir los sesgos que pudiesen
producirse por el impacto del sector urbano
en el andlisis de datos agropecuarios.

En este analisis descriptivo de perfiles se
busca identificar patrones que permitan rela-
cionar las variables analizadas con el nivel de
Desarrollo Humano local. A continuacién, se
describen cuales son las posibles relaciones
que se presentan entre el nivel de Desarrollo
Humano local y las variables consideradas,
sin entrar en mayores detalles, pues esto se
profundizard mas adelante.

Asi,cuando se encuentra que a un mayor nivel
de Desarrollo Humano local le corresponde
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una mayor observacién de un indicador X, se
dice que ambos indicadores se relacionan en
sentido positivo o de manera directa. Como
ejemplo, se puede ver la asociacién del nivel
de Desarrollo Humano local con el nivel de
urbanizacion. Es decir que mayores niveles de
Desarrollo Humano local estan asociados con
mayores niveles de urbanizacién.

Por otra parte, también se observaron relacio-
nes negativas o inversas de algunas variables
respecto al nivel de Desarrollo Humano local.
Se dice que existe una relacién negativa entre
el nivel de Desarrollo Humano local y un
indicador X, cuando a mayor nivel de Desarro-
llo Humano local le corresponde una menor
observaciéon del indicador X. Un ejemplo en
este caso lo constituye la relacién entre el nivel
de Desarrollo Humano local y el porcentaje de
poblacion menor de 15 afos, pues se observa
que a mayores niveles de Desarrollo Humano

Alto
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Cuadro 42. Promedio
de las variables de
poblacién segun las
categorias del Desa-
rrollo Humano local
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local corresponden menores porcentajes de
poblacién de 15 afios y mds, y viceversa.

Existen otros tipos de relaciones que no son
lineales, es decir, no son siempre positivas o
negativas, sino que pueden mostrar relacio-
nes positivas (o directas) en algunos casos
y negativas (o inversas) en otros. Conside-
rando que siempre el nivel de Desarrollo
Humano local se ubicara en el eje horizon-

Indicadores de poblacion

Poblacion promedio 1992 (Habitantes)1/

% de poblacion urbana 1992 1/

% de poblacion rural 1992 1/

Poblacién promedio 2000 (Habitantes)2/

Densidad poblacional, 2000 (Habitantes por Km2)3/

tal de un grafico hipotético, es posible deno-
minar a este tipo de asociaciones como una
relacion en la forma de U si se observa pri-
mero una asociacién negativa y luego de
un punto, una relacién positiva. Existe una
relacién en forma de U delos niveles de Desa-
rrollo Humano local con el ndmero de habi-
tantes por médicos/as y odontélogos/as.

Si primero se verifica una asociacién positiva 'y
luego de un punto,unarelacién negativa,dicha
relacion se denomina de U-invertida. Podria
existir una relacion en forma de una U-inver-
tida de los niveles de Desarrollo Humano local
con la hegemonia electoral de la ANR.
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FACTORES DEMOGRAFICOS ASOCIADOS A LAS
CATEGORIAS DE DESARROLLO HUMANO LOCAL

Los estadios del Desarrollo Humano local en
Paraguay estan asociados positivamente con
el porcentaje de poblacién urbana, o lo que
es lo mismo, negativamente asociados con el
porcentaje de poblacién rural. La asociacién
positiva entre el Desarrollo Humano local y
el nivel de urbanizacién es consistente con
la asociacion positiva igualmente observada
entre este desarrollo y la densidad poblacio-
nal. Estas observaciones basadas en perfiles
de todos los municipios de la Regién Orien-
tal coinciden con lo sefalado al evaluar la
situacion de los tres municipios representati-
vos seleccionados.

Estasrelaciones entre las Categorias de Desa-
rrollo Humano Local (CDHL) y los indicado-
res demograficos, estarian manifestando el
caracter dual, y con sesgo favorable hacia la
poblacién urbana, del proceso de Desarrollo
Humano en Paraguay.

Bajo | Medio Bajo| Medio |MedioAlto| Alto

11.299 12.788 11.768 17.363 43473
14,7 21,6 242 30,5 53,6
85,3 78,4 75,8 69,5 46,4

13.465 15.166 14.851 20.172 62.906
23,5 27,0 33,9 448 997,0

Fuente:

1/ Datos obtenidos del Censo Nacional de Poblacion y Viviendas 1992.

2/ Estimacion oficial de la Direcciéon Nacional de Estadisticas, Encuestas y Censo (DGEEC)
3/ Calculadas en base a estimacion oficial de la poblacién del afio 2000 y la extension territorial segun la DGEEC
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FACTORES ECONOMICOS ASOCIADOS A LAS
CATEGORIAS DE DESARROLLO HUMANO LOCAL

No se observan diferencias significativas en
las tasas de crecimiento promedio del PIB a
través de los distintos estadios de Desarrollo
Humano local, para los periodos 1990-2000
y 1990-1995. Se observa una leve relacion
positiva entre los estadios de Desarrollo
Humano local y las tasas de crecimiento pro-
medio del PIB para el periodo 1996-2000, un
lapso de fuerte desaceleracion econémica
como se sefalé en el capitulo Il.

Se ha planteado la hipétesis de que los muni-
cipios de menor PIB per cdpita crecerian a
tasas mas aceleradas que los de mayor PIB
per capita, tendiendo a una paulatina con-
vergencia a los niveles estacionarios del PIB
per capita, proceso denominado de conver-
gencia incondicional. Sin embargo, no existe
a simple vista un proceso de convergencia
econdmica incondicional entre los distritos.

El nivel de Desarrollo Humano local se asocia
positivamente a la tasa de ahorro per cépita.

tasa de ahorro promedio en los municipios
de menor Desarrollo Humano era incluso
negativa. Esta observacién basada en perfi-
les de todos las comunas de la Regién Orien-
tal coincide con lo sefialado al evaluar la
situacion de los tres municipios representa-
tivos seleccionados. Una implicancia poten-
cial de esta asociacién entre las CDHL vy las
tasas de ahorro, seria que el menor nivel
de ahorro limitaria las posibilidades futuras
de expansion de las distintas capacidades
humanas para los grupos de menor Desarro-
llo Humano actual; mientras que el mayor
nivel de ahorro permitiria expandir aun mas
en el futuro las distintas capacidades huma-
nas para los grupos que actualmente gozan
de un mayor Desarrollo Humano.

En cuantoalaasociacién delas Categorias de
Desarrollo Humano Local y la composicién
sectorial de la produccién, se observa lo
siguiente:

(i) la participaciéon porcentual de las activi-
dades agropecuarias en el PIB se asocia
enforma ligeramente negativa alas cate-
gorias de Desarrollo Humano local: a
mayor desarrollo, menor participacién
de las actividades agropecuarias.

Cuadro 43. Promedio
de las variables
econdémicas segun las
Categorias del
Desarrollo Humano

Segun datos estimados para 1997-98, la (ii) Mientras,laparticipacion porcentualdela Local

Indicadores de econdmicos

Bajo Medio Bajo Medio Medio Alto Alto
% Crecimiento medio anual del PIB, 1990 - 1995 1/ 2,80 2,78 2,80 2,98 2,80
% Crecimiento medio anual del PIB,1996 - 2000 1/ 0,30 0,30 0,42 0,49 0,48
% Crecimiento medio anual del PIB,1990 - 2000 1/ 1,56 1,54 1,60 1,72 1,63
Tasa de Ahorro per capita, 1997/98 (En %)2/ -11,8 -3,7 -1,0 4.2 134
% Participacion en el PIB 92 del Sector Agropecuario 1/ 43,7 40,9 411 35,7 24,0
% Participacion en el PIB 92 Sector Explotacion Forestal 1/ 2,1 3,4 42 8,0 3,4
% Participacion en el PIB 92 del Sector Industria 1/ 1,4 3,7 2,6 6,6 20,6
% Participacion en el PIB 92 del Sector Construccion 1/ 56 5,6 54 52 50
% Participacion en el PIB 92 del Sector Electricidad 1/ 0,0 0,2 0,2 1,7 1,3
% Participacion en el PIB 92 del Sector Agua y Saneamiento 1/ 0,0 0,0 0,1 0,1 0,2
% Participacion en el PIB 92 del Sector Transporte y Comunicaciones 1/ 1,1 1,2 2,6 2,6 6,1
% Participacion en el PIB 92 del Sector Comercio y Finanzas 1/ 29,6 28,5 26,7 25,1 231
% Participacion en el PIB 92 del Sector Gobierno 1/ 1,0 1,0 1,0 12 1,8
% Participacion en el PIB 92 del Sector Vivienda 1/ 34 34 3,3 3,2 2,9
% Participacion en el PIB 92 de Otros Sectores 1/ 121 1,8 11,6 10,6 9,9
Valores Fiscales por hectérea, 1998 (en Guaranies corrientes) 3/ 62.318 72.193 75.409 84.234 109.472
% Presién tributaria, 1994 1/ 0,04 0,07 0,13 0,25 0,67
Fuente: 1/ Politicas Fiscales para un Crecimiento Econémico Sostenido (POFICES), Proyecto PAR 94/001, Ministerio de Hacienda-PNUD

2/ Direccion General de Estadisticas, Encuestas y Censo (DGEEC)
3/ Decreto del Poder Ejecutivo de fijacion de valores fiscales, Diciembre 1997.
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Cuadro 44. Prome-
dio de los indicadores
sociales segun las
Categorias del Desa-
rrollo Humano Local
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industria en el PIB se asocia en forma lige-
ramente positiva a su estadio de Desa-
rrollo Humano local: a mayor desarrollo,
mayor participacion de la industria.

(iii) La participacién del sector forestal pre-
senta una asociaciéon de la forma de una
U-invertida, donde la cima estaria en
CDHL medio alta.

(iv) La participacion porcentual de los sec-
tores de transporte y comunicacion en
el PIB se asocia positivamente a su esta-
dio de Desarrollo Humano local. A mayor
desarrollo, mayor participacién de estos
sectores.

(v) Se constata una ligera asociacién nega-
tiva de la participacion porcentual de
los sectores comercio y finanzas con los
niveles de desarrollo.La participacion de
estos sectores es mayor a menor estadio
de Desarrollo Humano local.

(vi) No se observa una asociacién significa-
tiva de la participacion de los sectores
minero, construcciones y electricidad en
el PIB, con los niveles de desarrollo.

Por otra parte, se observa una ligera
asociacion positiva entre los niveles de desa-
rrollo y la participacién del sector gobierno
en el PIB.Consistente con esto, se verifica que
el Estado recauda proporcionalmente mas
en los municipios de mayor desarrollo. Los
valores fiscales de la tierra se asocian posi-
tivamente al grado de Desarrollo Humano
local, como se esperaria.

No existe evidencia, a simple vista, que las
desigualdades observadas a nivel municipal
tiendan a disminuir en el tiempo. Por una
parte, no se han observado mayores tasas
de crecimiento econémico de los distritos

Indicadores de Sociales

Afios de educacion por trabajador (10 a 63 afios) 1/
Habitantes por docentes 1/

Habitantes por camas hospitalarias 2/

Habitantes por médicos/as 2/

Habitantes por odontélogo/a 2/

Habitantes por enfermera/o 2/

Habitantes por obstetra 2/

% Viviendas con luz eléctrica 2/

de menor PIB per capita, y por otra parte
se ha observado una mayor propension al
ahorro en los municipios de mayor Desa-
rrollo Humano local. Estas observaciones,
serian consistentes con la hipétesis de que
las desigualdades observadas entre los dis-
tritos tienden a aumentar en el tiempo.

4)

FACTORES SOCIALES ASOCIADOS A LAS
CATEGORIAS DE DESARROLLO HUMANO
LOCAL (CDHL)

El Desarrollo Humano como finy como medio
se manifiesta con claridad en la relacion de
las CDHL y la educacién por trabajador/a. El
grado de Desarrollo Humano local y los afios
de educacién por trabajador/a de 1992
se asocian positivamente. El promedio de
anos de estudios por trabajador/a era cer-
cano a 7 anos en los municipios de alto
Desarrollo Humano y sélo 4 afios en los de
bajo desarrollo. La mayor educacién de los
trabajadores/as en los distritos de alto Desa-
rrollo Humano, posibilita la generacién de
mayores medios, que a su vez expanden las
capacidades de las personas.

No se observa una clara relacién lineal entre
las Categorias de Desarrollo Humano Local
y el nUmero de docentes por habitante, con
datos de 1992. Especificamente, se observa
que los docentes por habitante (los medios)
eran muy similares en los distritos de bajo
Desarrollo Humano y en los de la categoria
medio alta.

Esta observacién seria, en principio, consis-
tente con dos explicaciones, que no necesa-

Bajo | Medio Bajo| Medio |Medio Alto Alto
45 47 4,7 53 6,9

85 101 79 87 16
2474 2,570 2.283 2.194 3.729
10.045 6.636 6.704 6.092 3.225
8.276 10.870 7.546 6.831 6.722
2.879 1.506 1.580 1.466 776
12.532 14.559 10.729 9.579 7.048
14,1 20,9 26,8 37,6 73,3

Fuente:

1/ Estimaciones realizadas por POFICES en base a datos del Ministerio de Educacion y Culto. Ao 1997

2/ Ministerio de Salud y Bienestar Social, Departamento de Bioestadistica. Afio 1.992



riamente se excluyen una a otra. Por una
parte, como se ha sefalado en el capitulo
Il, la expansién de la cobertura educativa ha
sido uno de los logros mas destacados del
pais en los ultimos afos. Este aumento de
la cobertura, que apunta a brindar acceso a
la educacién a todos, conlleva implicito un
concepto de equidad que se manifiesta en
unaasignacion relativamente equitativa de los
recursos. Ciertamente que el aspecto de equi-
dad se manifiesta en términos de cobertura
y no en cuanto a la calidad de la educacién
como se sefaldé en los capitulos Il y lll de
este Informe. Por otra parte, esta observacién
podria estar alertando que se debe prestar
atencion al uso eficiente y al correcto geren-
ciamiento de los medios disponibles para que
se puedan expandir efectivamente las capa-
cidades de la gente. Cabe destacar que los
mayores medios no siempre se manifiestan en
forma rapida y automatica en la generacion
de mas Desarrollo Humano. Con los datos dis-
ponibles no se esta en condiciones de sefalar
cudl de estas dos explicaciones (no excluyen-
tes) tiene mayor importancia.

En el sector salud se observa un contraste
entre una distribucién relativamente“equita-
tiva” del nimero de camas hospitalarias por
habitante y una concentracién de los recur-
sos humanos en los municipios de alto Desa-
rrollo Humano local. Cabe destacar que no
se observa una clara relacién lineal entre
los estadios de Desarrollo Humano local y
el nimero de camas hospitalarias por habi-
tantes, con datos de 1992. Especificamente,
se observa que las camas hospitalarias por
habitantes (los medios) eran incluso mayores
en los distritos de bajo Desarrollo Humano
que en los de la categoria alta.

Esta observacion plantearia un interrogante
respecto a la eficiencia en la administracion
de recursos en la infraestructura hospitala-
ria en el pais: jse estan gerenciando ade-
cuadamente los escasos recursos del sector?
La infraestructura hospitalaria en los muni-
cipios de menor Desarrollo Humano local
icuenta con adecuados recursos humanos
idéneos para funcionar eficazmente?

La concentracion de los recursos humanos
idoneos del area de salud en los municipios

Capitulo4 Heterogeneidades regionales en el ambito municipal

de alto Desarrollo Humano local denota
un agudo problema de inequidad, como se
sefalé en los capitulos Il y Ill. No obstante,
por los contrastes observados en el nimero
de médicos/as y enfermeros/as por habi-
tantes, se puede considerar que estos son
medios muy escasos en los distritos de baja
CDHL en relacién a los de alta CDHL.

En efecto, existe un marcado contraste entre
el nimero de médicos/as por habitantes
entre los municipios de alto y bajo desarro-
llo, con datos de 1992. Mientras que en los
de bajo Desarrollo Humano cada médico/a
deberia cubrir en promedio las necesidades
de mas de 10.000 habitantes, en los munici-
pios de alto Desarrollo Humano cada médico
deberia cubrir las necesidades de poco mas
de 3.000 habitantes. Una situacién similar se
plantea con el nimero de enfermeras/os por
habitantes para el mismo afo. Mientras que
en laslocalidades de alto Desarrollo Humano
existen aproximadamente 775 personas por
cada enfermera, en las de bajo Desarrollo
Humano el numero de personas por enfer-
mera casi se cuadruplica.

Parecida situacion, aunque menos contras-
tante se observa en cuanto al nimero de
obstetras con licenciatura,en 1992.Se obser-
vaba especificamente un considerable con-
traste entre el nivel medio bajo de Desarro-
llo Humano y el nivel alto. Las personas por
obstetra en el nivel de Desarrollo Humano
medio bajo es mas del doble que las que
deben ser cubiertas por cada obstetra licen-
ciada en el nivel alto de desarrollo.

Existia una tenue relacion negativa entre
el nivel de Desarrollo Humano de los
municipios y el numero de habitantes por
odontdélogos/asen 1992. No obstante, el con-
traste entre niveles de Desarrollo Humano
extremos (alto versus bajo) es menor al
comparar el nimero de odontélogos/as por
habitantes que al comparar el nimero de
médicos/as y enfermeras/os por habitantes.

Existe una fuerte asociacion lineal positiva
entre los niveles de desarrollo local y el porcen-
taje de hogares con luz eléctrica. Mientras que
en el grupo de municipios de bajo Desarrollo
Humano sélo el 14% de las viviendas contaba
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Cuadro 45. Prome-
dio de los indicadores
de participacion poli-

tica segun las Cate-

Indicadores de Participacion y Politicos

gorias del Desarrollo

Humano Local
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Promedio participacion politica , 1996-2000 (%) 1/
Promedio competencia electoral , 1996-2000
(Votos del ganador/ra Votos del segundo/a mas votado/a) 2/

Mayoria ANR , 1.996-2.000 (% elecciones ganadas)
(Porcentaje de elecciones ganadas) 3/

Porcentaje de poblacion organizada
(66 municipios relevados, 2000) 4/

Bajo | Medio Bajo| Medio |Medio Alto Alto
71,9 74,2 75,0 748 76,7
1,6 1,7 2,0 14 1,5
62,1 78,1 81,7 69,9 58,7
35,6 237 455 21,2 32,2

Fuente: 1/ Tribunal Superior de Justicia Electoral (TSJE)

2/ Estimaciones en base a resultados electorales proporcionados por el TSJE

3/ Padrones partidarios

4/ Inventario de organizaciones en 66 municipios, Molinas y Otter (2001)

con luz eléctrica en 1992, en el grupo de alto
Desarrollo Humano local el 73% de las vivien-
das contaban con luz eléctrica el mismo afo.

La educacién, la salud, las condiciones de
vivienda constituyen medios efectivos para
mejorar el Desarrollo Humano, a la vez
de constituirse igualmente en los fines del
mismo, pues expanden las capacidades del
ser humano. De lo sefalado anteriormente,
se observa que existirian dos elementos cen-
trales para entender mejor la relacién entre
medios y fines en el 4rea social: el grado de
equidad implicito en la asignacién de recur-
sos al sector y el nivel de gerenciamiento
de los mismos. Por ejemplo, la asignacién de
recursos humanos en el area educativa es
mas equitativa que en el drea de salud.

No obstante, especial atencién deberia pres-
tarse al gerenciamiento de los recursos desti-
nados al sector. La relacién entre los medios
disponibles para mejorar las condiciones

GRAFICO 27
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ASOCIACION POSITIVA ENTRE EL PORCENTAJE DE PARTICIPACION ELECTO-

RAL Y LAS CATEGORIAS DEL DESARROLLO HUMANO LOCAL. ANO 1996

de educacién y salud, puede no trasladarse
automaticamente en mejoras de las capaci-
dades de la gente. En este sentido, un ade-
cuado monitoreo de la relacién insumos/
servicios debe realizarse tanto dentro del
sector publico, como en campanas de vigi-
lancia ciudadana de los niveles de eficiencia
del gasto publico social.

4

FACTORES POLITICOSY DE PARTICIPACION
ASOCIADOS A LAS CDHL

En el periodo 1996-2000, las Categorias de
DesarrolloHumano Local se asociaron enforma
ligeramente positiva a la participacion electo-
ral promedio en elecciones. A mayor Desarro-
llo Humano local, mayor participacion electo-
ral promedio. Debe apuntarse que las eleccio-
nes de mayor participaciéon promedio fueron
las elecciones municipales de 1996 y las gene-
rales del 1998, como se ha sefalado en el capi-
tulo II. En ellas se observa una fuerte relaciéon
positiva entre la participacion electoral prome-
dio de los distritos y las Categorias del Desarro-
llo Humano Local (ver gréfico para 1996).

Las Categorias del Desarrollo Humano Local
se relacionan tenuemente en la forma de
una U invertida con la competencia electoral
para las elecciones realizadas en el periodo
1996-2000. El indice de competencia elec-
toral es el nimero de votos del candidato
mas votado sobre el numero de votos obte-
nidos por el segundo/a candidato/a. Cuando
mayor sea esta razén menos competencia
electoral existiria. Los municipios de Desa-



rrollo Humano medio y medio bajo son los
gue menos competencia electoral tienen.

En el periodo 1993-2001, las Categorias del
DesarrolloHumano Local se relacionaban cla-
ramente en laforma de una U invertida con la
hegemonia politica de la ANR (Partido Colo-
rado). Para este partido, en el Poder Ejecutivo
por mas de cinco décadas, la probabilidad de
perder una eleccién es mayor en los muni-
cipios de la categoria baja y alta de Desarro-
llo Humano local. No se observa una clara
asociacion lineal entre el nivel de desarrollo
local y el porcentaje de la poblacién que
pertenece a una organizaciéon en el munici-
pio, segun los datos de una muestra de 66
municipios recolectados en el afio 2000 con
cobertura urbana vy rural. El mayor porcen-
taje de personas que pertenecen a alguna
organizacién se observa en los municipios
del grupo de Desarrollo Humano medio.

De acuerdo a este andlisis descriptivo, la
participacion electoral seria mas alta en los dis-
tritos de mayor Desarrollo Humano. No obs-
tante, el grado de competencia politica en los
distritos de mayor Desarrollo Humano local
seria mas alta.La probabilidad que la ANR (Par-
tido Colorado) gane una eleccién seria mas
alta en los municipios de CDHL media.

4)

FACTORES DEL SECTOR AGROPECUARIO ASO-
CIADOS AL DESARROLLO HUMANO LOCAL

En este caso el andlisis se realiza solamente
para los municipios de la Regién Oriental
con poblacidn rural mayoritaria.

Indicadores de Poblacion y empleo

% Trabajadores/as familiares1

% Asalariados/as permanentes

% Fincas con productoras principales femeninas1

% Fincas con productores/as Principales > de 65 afos 1

Indicadores Econémicos

% Productores/as que reciben créditos 1/
%Titulacion 1/

Capital/hab. Totales (miles de Gs. 1991) 2/
% Productores/as con Asistencia Técnica 1/

La economia campesina estaria mas exten-
didaenlos distritos de CDHL mas bajas, mien-
tras que la agricultura empresarial seria domi-
nante en las CDHL mas altas.De acuerdo alos
datos del ultimo Censo Agropecuario Nacio-
nal realizado en 1991, los/as trabajadores/as
familiares tienen una mayor participacion
en las fincas ubicadas en los municipios
de menor nivel de desarrollo. Lo opuesto
ocurre con los/as trabajadores/as perma-
nentes asalariados/as, donde la proporcién
de los mismos se acrecienta a medida que
aumenta el nivel de Desarrollo Humano
local.Esta observacion estaria indicando que
la economia campesina, caracterizada por
la utilizacion de la mano de obra familiar,
tiene una preponderancia relativa en los
distritos de menor desarrollo, mientras que
la agricultura empresarial tiene una mayor
participacion relativa en los municipios de
mayor desarrollo.

El contraste en términos de capitalizacion
de las fincas agropecuarias observadas en la
agricultura campesina y empresarial, es con-
sistente con la observacién de una relacién
positiva entre los niveles de desarrollo local
con la capitalizacién por hectarea. En 1991,
una finca representativa del grupo de distri-
tos de alto Desarrollo Humano local poseia
aproximadamente 8 veces mas capital por
hectdrea que una finca representativa del
grupo de bajo Desarrollo Humano local.

En cuanto a créditos y asistencia técnica, se

observa cuanto sigue:

(i) Los niveles de desarrollo se relaciona-
rian en forma de U con el porcentaje
de productores/as que reciben créditos.

Bajo Medio Bajo| Medio |Medio Alto Alto
92,0 90,3 89,5 89,0 84,3
8,0 9,7 10,5 11,0 15,7
17,8 23,6 24,0 26,9 242
11,1 13,4 14,8 13,6 12,0
41,0 28,7 29,0 26,3 30,1
83,8 84,6 86,0 86,2 88,0
184 298 380 532 1,441
14,0 14,7 17,4 13,3 16,0

Fuente: 1/Censo Agropecuario 1991. 2/ Masterson y Rao (1999).
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Cuadro 46. Promedio
de las variables de
empleo y de econo-
mia rural segun las
Categorias del Desa-
rrollo Humano Local
en distritos de pobla-
cion mayoritariamente
rural en la Region
Oriental
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Cuadro 47. Promedio
de algunos indicado-
res de desigualdad
segun las Categorias
del Desarrollo Humano
Local en distritos de
poblaciéon mayoritaria-
mente rural en la
Regién Oriental
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Son los municipios de los extremos alto
y bajo en cuanto a niveles de Desarrollo
Humano cuyos productores/as obtenian
mejor cobertura crediticia. En un muni-
cipio representativo del grupo de bajo
desarrollo, aproximadamente el 41% de
las fincas productivas recibia asistencia
crediticiaen 1991. En un municipio repre-
sentativo del nivel de alto desarrollo, este
porcentaje ascendia a 30% y para el nivel
medio alto alcanzaba sélo al 26%.

(i) En 1991, el porcentaje de fincas cubiertas
por asistencia técnica oscilaba en alre-
dedor del 15% y no se observaban mar-
cadas diferencias a través de los niveles
de Desarrollo Humano local.

Los/as productores/as principales en las
fincas de mayor Desarrollo Humano relativo
estarian en una mayor proporcién en edad
productiva, y se observaria una proporcion
ligeramente mayor de jefaturas femeninas
en comparacion con las otras CDHL. Existe
una leve asociacién positiva entre los niveles
de desarrollo local y la proporcion de jefa-
tura femenina de la unidad productiva. El
mayor porcentaje de jefaturas femeninas se
encuentra, en promedio, en el nivel de Desa-
rrollo Humano medio alto (27%) y en menor
proporcion en el nivel de Desarrollo Humano
bajo (18%). Existe una leve asociacion de la
forma de una U-invertida entre los niveles
de Desarrollo Humano local y la proporcién
de pertenencia a la tercera edad (mayor de
65 afos) de los productores principales de
las fincas agropecuarias. La proporcion de
jefatura de los adultos mayores alcanza su
punto maximo de 15% en el nivel medio de
desarrollo, esta proporciéon es del 11%y 12%
en los niveles de Desarrollo Humano bajo y
alto respectivamente.

La agricultura empresarial se encuentra mas
extendida en las CDHL mas altas, y la campe-

Indicadores de desigualdad

Desigualdad tierra (Indice de Gini, 0=Igualdad perfecta,
1=Desigualda absoluta)

Desigualdad tenencia ganado vacuno (indice de Gini)
Concentracion de capital productivo (indice de Gini)

sina en las CDHL mas bajas. No obstante, no
se observa en este andlisis descriptivo una
marcada superioridad en cuanto a porcen-
taje de fincas con acceso a créditos y asis-
tencia técnica en los distritos de agricultura
empresarial en relacion a los distritos de pre-
valencia de la economia campesina.

4)

INDICADORES DE DESIGUALDAD Y LAS
CDHL EN EL SECTOR RURAL.

Al igual que en el caso anterior, el andlisis se
realiza aqui para los municipios en la Region
Oriental con poblacién rural mayoritaria.

La asociaciéon entre las CDHL y los niveles
de desigualdad es débil. Si bien existe una
muy tenue relacion en forma de U-invertida
entre los niveles de Desarrollo Humano local
y la desigualdad en la tenencia de tierra.
No se observa una clara relacién entre las
Categorias de Desarrollo Humano Local y
los niveles de desigualdad en la tenencia
de ganado vacuno ni de la concentracién
del capital productivo. Cabe destacar que
la distribucion de tierras en Paraguay es
una de las mas desiguales del mundo (Moli-
nas, 2000). No obstante, su asociacién con
los niveles de Desarrollo Humano local no
resulta clara.

4)

INDICADORES DE PARTICIPACION Y LAS
CDHL EN EL SECTOR RURAL.

Parece observarse una asociaciéon positiva
entre los niveles de desarrollo y el porcen-
taje de productores organizados. El porcen-
taje de productores/as organizados/as es del
12%, 14% y 20% para los niveles de Desa-
rrollo Humano bajo, medio y alto respectiva-

Bajo | Medio Bajo| Medio |Medio Alto Alto
0,9077 0,9082 0,9130 0,9131 0,8898
0,592 0,530 0,555 0,586 0,545
0,325 0,371 0,357 0,398 0,339

Fuente: Censo Agropecuario 1991



Indicadores de participacion

% Productores Organizados

Bajo | Medio Bajo| Medio |Medio Alto Alto

12,2 12,2 14,4 12,3 19,6

Fuente: Censo Agropecuario 1991

mente. Esta observacién es consistente con
analisis econométricos que sefalan que el
nivel de ingreso es una variable importante
al momento de explicar la probabilidad de
que un campesino o campesina decida aso-
ciarse 0 no a una organizaciéon campesina
(Molinas, 1998).

La relacion entre las CDHL y el porcentaje
de productores/as organizados/as seria mas
clara en el area rural que en un universo
urbano-rural. Esta hipotesis se deriva al con-
trastar la asociacion positiva sefalada en el
parrafo anterior, con la no relaciéon obser-
vada en la muestra de 66 municipios en el
ano 2000, reportado mds arriba.

4)

INDICADORES MEDIOAMBIENTALES EN EL
SECTOR AGROPECUARIOY LAS CDHL

En los municipios mayoritariamente rurales,
las categorias del Desarrollo Humano local se
relacionan en U con el indice de la calidad
del suelo. Los indices de calidad de suelo
mas bajos se encuentran en promedio en
los distritos de categoria media de Desarro-
llo Humano local. Paradéjicamente, son los
municipios con menor calidad relativa del
suelo los que usan menos fertilizantes en

Indicadores ambientales

indice de calidad de suelo, 1995 (0=peor, 1=mejor)

% Utilizacion de semilla mejorada, 1991

% Utilizacion fertilizantes quimicos, 1991

% Utilizacion plaguicidas, 1991

% Utilizacion curva de nivel o terrazas, 1991

% Utilizacion abono verde, 1991

% Utilizacion rotacion de cultivos, siembra directa,
Labranza minima, 1991

% Superficie explotacion forestal o monte natural, 1991

promedio.El porcentaje de fincas que utilizan
fertilizantes quimicos se relaciona en forma
de U con los niveles de Desarrollo Humano
local. Los municipios de Desarrollo Humano
alto y bajo son los que presentan un mayor
porcentaje de fincas que utilizan fertilizantes
quimicos (24,4% y 28,2% respectivamente).
La menor utilizacidon de fertilizantes quimi-
cos en promedio se observa en los munici-
pios de Desarrollo Humano medio (19,5%).

Llamativamente, el porcentaje de fincas que
utilizan semillas mejoradas decrece a medida
que el nivel de Desarrollo Humano local
aumenta. Igualmente, el porcentaje de
utilizacién de plaguicidas varia negativamente
con el nivel de Desarrollo Humano local.
Como se sefnalé anteriormente , el uso indis-
criminado de plaguicidas ha deteriorado la
calidad del suelo y de los recursos hidricos.
En los municipios de bajo Desarrollo Humano
el porcentaje de fincas que utiliza plaguici-
das es del 66,5% contra el 36,3% observado
en los municipios de alto desarrollo, segun el
censo agropecuario 1991. Estas observacio-
nes podrian estar en relacién con la seleccién
de los cultivos. Sien los municipios de menor
Desarrollo Humano local prima la produccién
de algoddn y las practicas de cultivo en este
rubro se realizan sobre la base de mayor
utilizacién relativa de semillas mejoradas que

Bajo | Medio Bajo| Medio |Medio Alto Alto
0,32 0,32 0,28 0,35 0,49
55,7 51,7 42,3 38,6 27,8
28,2 22,2 19,5 20,3 244
66,5 57,3 50,2 47,2 36,3

1,0 1,7 2,7 4,1 6,9
15 3,0 2,5 39 5,0
54,7 49,8 44,7 32,7 233
18,6 16,4 1,9 13,2 10,1

Fuente: Censo Agropecuario 1991
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Cuadro 48. Promedio
de indicadores de
participacién  segun
las Categorias del
Desarrollo  Humano
Local en distritos de
poblacién mayoritaria-
mente rural en la
Regién Oriental.

Cuadro 49. Promedio
de indicadores de cali-
dad y técnicas de
conservacion  segun
las Categorias de
Desarrollo Humano
Local en distritos del
poblacién mayoritaria-
mente rural en la
Regién Oriental.
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en otros cultivos, se observaria una asociacion
negativa como la mencionada.

El porcentaje de utilizacion de curva de
nivel (o terraza), asi como el porcentaje de
utilizacion del abono verde en fincas varia
positivamente con el nivel de Desarrollo
Humano local. En cuanto al porcentaje de
utilizacién de curvas de nivel, se observa que
en un municipio representativo del grupo
de bajo Desarrollo Humano local sélo el 1%
de las fincas utiliza esta técnica, mientras
que mas del 6% lo haria en un municipio
representativo del nivel alto de Desarrollo
Humano local. En cuanto al porcentaje de
utilizacién de abono verde, se constata que
en un distrito representativo de bajo Desa-
rrollo Humano local sélo el 1,5% de las fincas
lo utiliza, mientras que aproximadamente el
7% lo usa en un municipio representativo
del nivel alto de Desarrollo Humano local.

El porcentaje de utilizacidon de rotacion de
cultivos, siembra directa y labranza minima,
varia en forma inversa al nivel de Desarrollo
Humano local. Esta observacion también
podria estar relacionada a la seleccién de
cultivos. En un municipio representativo de
la categoria baja de Desarrollo Humano local
el 55% de las fincas implementa algunas
de estas técnicas, mientras que sélo el 29%
lo hace en el distrito representativo de alto
Desarrollo Humano local. Como se sefialé en
capitulos anteriores, las practicas de mono-
cultivo han deteriorado la calidad del suelo.

Con excepcidén del grupo de municipios de
Desarrollo Humano medio, se observa una
asociacion negativa entre el nivel de Desarro-
llo Humano local y el porcentaje de superfi-
cie forestal o monte natural. En un municipio
representativo de Desarrollo Humano bajo,
el 18,6% de la superficie censada en el censo
agropecuario de 1991 es de explotacién
forestal o monte natural, mientras que sélo
el 10,1% lo es en el municipio representativo
de alto Desarrollo Humano local. Cabe recor-
dar lo sefalado en el capitulo Il, que la tasa de
deforestaciéon anual en Paraguay es una de
las mas altas de Latinoamérica.

Los indices de calidad de suelo mas altos se
encuentran tanto en los distritos de CDHL

bajay alta,debido a la relacién en U sefialada
anteriormente. Son los municipios de mayor
calidad del suelo los que a su vez utilizan
mas fertilizantes. Se destaca que muchas de
las relaciones entre los indicadores medio-
ambientales y las CDHL deben explicarse
en base al impacto diferenciado que pro-
ducen los diversos tipos de cultivos. Como
se sefalé en capitulos anteriores, el grado
de utilizacién de plaguicidas, de practicas
de monocultivo y la deforestaciéon pueden
danar la calidad del suelo, amenazando la
sostenibilidad del sistema productivo agro-
pecuario y forestal.

0.

CONCLUSION: BALANCE DE LAS RELACIO-
NES OBSERVADAS

A continuacién se presenta en el recuadro 6
un resumen donde se muestran las principa-
les variables asociadas a las CDHL en forma
positiva, negativa, en U y en U-invertida. Un
resumen mas completo de todos los indica-
dores y sus relaciones con las CDHL se pre-
senta en el Anexo IV.

Del resumen de las principales variables aso-
ciadas a las CDHL, es posible extraer algunas
hipétesis a modo de conclusién:

1. Un mayor Desarrollo Humano local se
observa en municipios mas urbanos, mas
industrializados y menos agropecuarios.
Esta situacion ya se habia sefialado al eva-
luar los tres municipios representativos
seleccionados y ha sido confirmada en los
perfiles elaborados con todos los munici-
pios de la Regién Oriental.

2. Esto se refuerza al observar las relaciones
entre las categorias de Desarrollo Humano
local (CDHL)y los indicadores demografi-
cos, que denotarian el caracter dual,y con
sesgo hacia la poblacién urbana, del pro-
ceso de Desarrollo Humano en Paraguay.

3. Las desigualdades observadas a nivel dis-
trital aumentarian a través del tiempo, de
mantenerse las actuales circunstancias.
Por una parte, no se observan mayores
tasas de crecimiento econémico de los
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distritos de menor PIB per capita, y por
otra parte, se ha observado una mayor
propensién al ahorro en los distritos de
mayor Desarrollo Humano local.

. El grado de equidad en la asignaciéon de
recursos en el area social es de central
importancia para expandir las capacida-
des de las personas. Se ha observado que
la asignacidn de recursos humanos en el
area educativa es mas equitativa que en
el drea de salud.

. La relacion entre los medios disponibles
para mejorar las condiciones de educacion
y salud podria no traducirse automati-
camente en mejoras de las capacidades
de la gente. Como mencionamos, espe-
cial atencién deberia prestarse al geren-
ciamiento de los recursos destinados al
sector.En este sentido,un adecuado moni-
toreo de la relaciéon insumos/servicios
debe efectuarse tanto dentro del sector
publico, como en campanfas de vigilancia
ciudadana de los niveles de eficiencia del
gasto publico social.

. La participacién electoral seria mas altaen
los distritos de mayor Desarrollo Humano.
No obstante, el grado de competencia
politica en los distritos de mayor Desarro-
llo Humano local seria mas baja, al igual
que la probabilidad que la ANR (Partido
Colorado) gane una eleccién.

. La agricultura empresarial se encuentra
mas extendida en las CDHL mas altas y la
campesina en las CDHL mas bajas.No obs-
tante, no se observa una marcada supe-
rioridad en cuanto a porcentaje de fincas
con acceso a créditos y asistencia técnica
en los distritos de agricultura empresarial
en relacién a los distritos de prevalencia
de la economia campesina.

. La asociacion entre las CDHL y los niveles
de desigualdad es débil. Si bien existe
una muy tenue relacién en forma de
U-invertida entre las categorias de Desa-
rrollo Humano local y la desigualdad en la
tenencia de tierra.No se observa una clara
relaciéon entre los niveles de desigualdad
en la tenencia de ganado vacuno ni de la

Heterogeneidades regionales en el ambito municipal

RECUADRO 6

RESUMEN DE FACTORES ASOCIADOS A LAS CDHL

Indicadores de poblacion
% Poblacion urbana 1992
Densidad poblacional, 2000

Indicadores econémicos

% Crecimiento medio anual del PIB,
1996 - 2000

% Tasa de ahorro per capita

% Participacion en el PIB 92 del
sector industria

% Participacion en el PIB 92 del
sector agua y saneamiento

% Participacion en el PIB 92,

sector transporte y comunicaciones
% Participacion en el PIB 92 del
sector gobierno

Valores fiscales por hectarea,
1997/98

% Presion tributaria, 1994

Indicadores econdmicos

% Participacién en el PIB 92 del
sector agropecuario

% Participacion en el PIB 92,
sector comercio y finanzas

% Participacion en el PIB 92 del
sector vivienda

% Participacion en el PIB 92 de
otros sectores

Indicadores sociales

Habitantes por médico/a, 1992
Habitantes por odontélogo/a, 1992
Habitantes por enfermero/a, 1992

Indicadores Econdmicos
% Productores/as que reciben créditos

Indicadores de desigualdad
Desigualdad tierra (Indice de Gini,
0O=lgualdad perfecta, 1=Desigualdad
absoluta)

Indicadores econémicos
Participacion en el PIB 92 Sector
Explotacion Forestal

Indicadores sociales
Habitantes por Obstetra, 1992

Indicadores de participacion y politicos
Promedio participacion politica ,
1996-2000

Indicadores de poblacion y empleo rural.
% Asalariados/as permanentes
Capital por hectareas totales

Indicadores de desigualdad
% Productores/as organizados, 1991

Indicadores ambientales

% Utilizacién curva de nivel o terrazas,
1991

% Utilizacién abono verde, 1991

Indicadores sociales

Afios de educacion por trabajador/a (10 a
63 afios), 1992

% Viviendas con luz eléctrica - 1992

Indicadores de poblacion
% Poblacion rural 1992

Indicadores de poblacion y empleo rural.
% Trabajadores/as familiares

Indicadores ambientales

% Utilizacién de semilla mejorada, 1991
% Utilizacién plaguicidas, 1991

% Utilizacion rotacién de cultivos, siem-
bra directa, labranza minima, 1991

% Superficie explotacion forestal o monte
natural, 1991

Indicadores ambientales

Indice de calidad de suelo, 1995 (0=peor,
1=mejor)

%  Utilizacion fertilizantes quimicos,
1991

Indicadores de participacion y politicos
Promedio competencia electoral
1996-2000

Mayoria ANR , 1996-2000

Indicadores de poblacion y empleo rural.
% Fincas con Productores/as Principales
> de 65 afios

concentracién del capital productivo y las
categorias de Desarrollo Humano local.
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9. La relacién entre las CDHL y el porcentaje
de productores/as organizados/as seria
mas clara en el area rural que en un uni-
verso urbano-rural. Esto se deriva al con-
trastar la asociacién positiva observada
con los datos exclusivamente del sector
rural, con la no relacién observada en la
muestra de 66 municipios en el afio 2000
que incluye las dreas urbanas y rurales.

10.Los indices de calidad de suelo mas altos
se encuentran tanto en los distritos de
CDHL baja y alta, debido a la relacién en
U senalada anteriormente. Son los muni-
cipios de mayor calidad del suelo los que
a su vez utilizan mas fertilizantes.

Estas hipdtesis,basadas en el analisis descrip-
tivo,deben ser probadas en futuros estudios
de tal manera a ampliar el conocimiento
de las fuerzas que explican el marcado con-
traste regional del Desarrollo Humano en
Paraguay. De esta forma, se estara en mejo-
res condiciones de focalizar las politicas que
expandan las capacidades humanas de la
poblaciéon que hoy habita en las dreas de
menor Desarrollo Humano relativo.









| andlisis del estado de las capacidades
E en Paraguay y de los principales fac-

tores que sobre ellas influyen permite
observar dos cuestiones sumamente impor-
tantes para el Desarrollo Humano: el deterioro
de las condiciones de vida luego de algunos
afos de lento avance, tal como se refleja en los
principales indicadores socio-econémicos; y la
incapacidad del Estado para generar un con-
texto adecuado que garantice que los ciudada-
nos y ciudadanas puedan acceder a los medios
necesarios para ampliar sus oportunidades.

En este sentido, la disminucion en la canti-
dad de bienesy servicios a disposicion de los
paraguayos y paraguayas, como resultado
de la tendencia decreciente del PIB sumada
a las altas tasas de fecundidad, repercute en
las opciones de consumo de las personas ya
que deberan disminuir el mismo o bien cam-
biar sus patrones de consumo hacia bienes
y servicios que no necesariamente constitu-
yen los satisfactores adecuados para su cul-
tura. Pero la situacién se torna mas grave
aun si se toman en cuenta las enormes des-
igualdades entre las areas urbana y rural, y
entre grupos de ricos y pobres.

Por otro lado, la desaceleracién econémica
repercute automaticamente en el empleo,
disminuyendo la creacién de nuevos pues-
tos de trabajo, cerrando los existentes y pre-
carizando los que quedan. Asi, el desem-
pleo y el subempleo pasan a constituir algu-
nos de los principales problemas nacionales
teniendo en cuenta que paragran partedela
Poblacién Econdmicamente Activa, su fuerza
de trabajo es el principal capital que tiene.

Capitulo 5

Principales desafios para la
ampliacion de las capacidades

en el Paraguay

Estas condiciones dieron como resultado un
aumento en la poblacién en situaciéon de
pobreza, o sea, gente cuyo ingreso es insufi-
ciente para satisfacer un conjunto de necesi-
dades basicas. Actualmente existen casi dos
millones de pobres en el pais, la mayoria de
ellos residentes en el area rural.

Los indicadores sociales muestran lentos
avances en algunos ambitos, por ejemplo el
educativo, pero retrocesos en otros, como
en el de salud. En efecto, las tasas de anal-
fabetismo y de cobertura en la educacién
primaria, principalmente, asi como los afos
de estudio promedio de la poblacion de 25
anos o mas aumentaron. La situacion no es
alentadora en lo referente a la calidad edu-
cativa, al acceso de medios informaticos y
a otros indicadores fundamentales como la
deserciény repitencia. Por otro lado,sibien la
esperanzade vidaal nacer se havenidoincre-
mentando paulatinamente, las tasas de mor-
talidad materna e infantil presentan retroce-
sos ya que las primeras aumentaron en los
ultimos afos y las sequndas dejaron de dis-
minuir. Esto a pesar de que las principales
causas de mortalidad son prevenibles facil-
mente y a bajo costo. Es insatisfactoria la
cobertura de los servicios de salud, asi como
de los servicios de agua potable y sanea-
miento basico. Ademds,la mayoria de los ser-
vicios sociales presenta problemas de cali-
dad en general, pero también hay una fuerte
desigualdad en la calidad y el acceso a los
servicios sociales por parte de diferentes
grupos de paraguayos y paraguayas.

La situacion social y econdmica se encuen-
tra estrechamente vinculada a la situacién

Principales desafios para la ampliacion de las capacidades en el Paraguay

Los indicadores
sociales
muestran lentos
avances en
algunos
dmbitos, por
ejemplo el
educativo, pero
retrocesos en
otros, como en
el de salud.
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para
ampliarlas.

actual del medioambiente. El patrén de cre-
cimiento econémico se fundamentd, entre
otros mecanismos, en la explotacion de los
recursos naturales. El modelo agroexporta-
dor sustentado en la expansién de la fron-
tera agricola para la produccién de algodén
y soja, asi como la industria maderera resul-
taron en la erosién de las tierras disponi-
bles, en una acelerada deforestacién y en
la pérdida de diversidad bioldgica y la con-
siguiente pérdida de capacidades para las
generaciones futuras. En otro sentido, parte
de los principales problemas de salud vy
causas de mortalidad tienen origen en el bajo
acceso de la poblacién al servicio de agua
potable y alcantarillado sanitario,ademas de
la mala eliminacién de los desechos sélidos.

A la situacion adversa en la evolucién de
gran parte de los indicadores econémicos,
sociales y medioambientales se le contrapo-
nen avances, aunque relativos, en materia
juridica e institucional.

En 1992 se produjo una reforma constitucio-
nal,ala que le siguieron la creaciéon de nuevas
leyes e instituciones publicas que sentaron
las bases para el logro de cambios estructu-
rales en el ejercicio del poder politico y, por
lo tanto, de la relacién entre el Estado y la
sociedad. Sin embargo, por diversos motivos
las nuevas normas no tuvieron, ni tienen, la
capacidad prescriptiva necesaria para resol-
ver los problemas practicos por los que atra-
viesa la sociedad paraguaya, lo que genera
una cada vez mayor ingobernabilidad. Dicha
ingobernabilidad se traduce en la incapaci-
dad de la gestion publica para implementar
politicas publicas en un marco de eficiencia,
eficacia, calidad, equidad y sostenibilidad, de
crear consensos politicos que permitan cam-
bios estructurales de frente a grupos sociales
heterogéneos y de intereses en conflicto.

A la luz de estos problemas en el debate
publico se instald el discurso acerca de la
necesidad de reformar el Estado en sus
tres ejes principales: a) la reforma adminis-
trativa que busca convertir al Estado en un
actor capaz de disefar y ejecutar las poli-
ticas publicas con eficacia y eficiencia; b)
la reforma econémica del Estado con el
propodsito de generar las condiciones para

que se combinen adecuada y racionalmente
el esfuerzo publico y el privado, y c) la
reforma social del Estado, de manera que
sus funciones en esta materia (seguridad,
salud,educacion,infraestructura, entre otras)
puedan ser efectivamente direccionadas
para que contribuyan al mejoramiento sus-
tancial de las condiciones de vida de la
poblacién (Mateo Balmelli, 2001).

Poco camino se ha recorrido en este sen-
tido, por lo que se hace necesario profundi-
zar el debate para responder a las principa-
les interrogantes hasta hoy no definidas y
mucho menos consensuadas: qué reformar,
como reformar y para quién hacerlo. La evi-
dencia expuesta en los capitulos anteriores
permite generar propuestasinicialesy priori-
tarias para avanzar en el Desarrollo Humano
en el Paraguay.

El actual estado de las capacidades huma-
nas requiere acciones que son esenciales
para ampliarlas. Por ello, es posible plantear
los siguientes desafios.

(5)

EL CRECIMIENTO ECONOMICO

El crecimiento econémico es uno de los
pilares del Desarrollo Humano debido a su
relacién con el incremento del empleo y
la consiguiente reduccién del desempleo y
subempleo, con el nimero de horas trabaja-
das y de la demanda de mano de obray con
los flujos de ingreso que genera. Adicional-
mente, permite el aumento del ahorro y la
inversion, la produccién para la exportacién
y el aumento del valor agregado al crearse
una base industrial y de servicios.

Este crecimiento debe ir acompafado por
un incremento de la productividad laboral
asi como de la calidad del empleo, tanto en
términos de horas trabajadas como de remu-
neraciones obtenidas y derechos laborales y
también de la disminucién de la segregacion
ocupacional y discriminacion salarial entre
hombres y mujeres.

Es particularmente importante, para el caso
paraguayo, centrar la atencion en el sector



rural debido al impacto multiplicador que
tiene sobre el resto de la economia para-
guaya y a la magnitud de la pobreza que se
concentra alli.

Para el logro de estos objetivos es fundamen-
tal garantizar un adecuado marco juridico y
un sistema judicial que asegure el cumpli-
miento de las leyes y la sancién para quie-
nes las infrinjan. En este sentido, la eviden-
cia muestra como la corrupcién reduce la
inversidn interna y externa, aumenta la fra-
gilidad del sector financiero, disminuye los
ingresos tributarios y afecta al gasto social
entre otros efectos negativos (Kaufmann,
2000).

OF

LAS METAS DEL MILENIO COMO EJE DE
LAS POLITICAS SOCIALES

En septiembre de 2000 se reunieron en
Nueva York, en la llamada Cumbre del Mile-
nio, 147 Jefes de Estado y de Gobierno de
un total de 191 naciones. De este encuen-
tro surgié la Declaracién del Milenio, docu-
mento en el que se acuerdan metas con-
cretas para atender las necesidades de los
pueblos del mundo. Paraguay se encuentra
entre los paises que suscribio el manifiesto
sobre dichas metas, 8 en total, con 16 objeti-
vos y 48 indicadores.

La mayoria de estas metas y objetivos no
s6lo son relevantes en el caso del Paraguay
debido a que los indicadores muestran que
existe un largo camino por andar para llegar
a las mismas, sino que ademds incluyen
algunas que no habian sido incorporadas a
las politicas publicas nacionales de manera
explicita, como por ejemplo el problema del
VIH-SIDA.

En el recuadro 7 se citan las 8 metas con sus
respectivos objetivos.

Ante el compromiso internacional, estas
metas y sus objetivos deben ser incorpora-
das en los planes nacionales y sectoriales de
desarrollo. Esto constituye un desafio con-
creto para el avance en materia de Desarro-
llo Humano.

Capitulo 5

RECUADRO 7

Objetivos de desarrollo del Milenio

1. Erradicar la pobreza
extrema y el hambre.

2, Lograr la ensefianza
primaria universal.

3. Promover la igualdad
entre los géneros y la
autonomia de la mujer.

4. Reducir la mortalidad
infantil

5. Mejorar la salud materna

6. Combatir el VIH-SIDA,
el paludismo y otras
enfermedades.

7. Garantizar la sostenibili-
dad del medio ambiente.

8. Fomentar una
asociacion mundial
para el desarrollo.

Reducir a la mitad el porcentaje de personas
cuyos ingresos sean inferiores a 1 dolar por dia.
Reducir a la mitad el porcentaje de personas que
padecen hambre.

Velar porque todos los nifios y nifias puedan ter-
minar un ciclo completo de ensefianza primaria.

Eliminar las desigualdades entre los géneros en
la ensefianza primaria y secundaria, preferible-
mente para el afio 2005, y en todos los niveles
de la ensefianza para el 2015.

Reducir en dos terceras partes la tasa de morta-
lidad de los nifios menores de 5 afios.

Reducir la tasa de mortalidad materna en tres
cuartas partes.

Detener y comenzar a reducir la propagacion del
VIH-SIDA.

Detener y comenzar a reducir la incidencia del
paludismo y otras enfermedades graves.

Incorporar los principios de desarrollo sostenible
en las politicas y los programas nacionales; inver-
tir la pérdida de recursos del medio ambiente.
Reducir a la mitad el porcentaje de personas que
carecen de acceso al agua potable.

Mejorar considerablemente la vida de por lo
menos 100 millones de habitantes de tugurios
para el afio 2020.

Desarrollar ain mas un sistema comercial y
financiero abierto.

Atender las necesidades especiales de los
paises menos adelantados.

Atender a las necesidades especiales de los
paises en desarrollo sin litoral y de los pequefios
Estados insulares en desarrollo.

Encarar de manera general los problemas de la
deuda de los paises en desarrollo.

Elaborar y aplicar estrategias que proporcionen a
los jovenes un trabajo digno y productivo.
Proporcionar acceso a los medicamentos esen-
ciales en los paises en desarrollo.

Velar por que se puedan aprovechar los benefi-
cios de las nuevas tecnologias.

Fuente: NN.UU. Declaracion del Milenio. Departamento de Informacién Publica
de las Naciones Unidas. Nueva York, 2001.

OF

LA REDUCCION DE LAS DESIGUALDADES
ECONOMICAS Y SOCIALES

Como se vio en capitulos anteriores, Para-
guay es uno de los paises con mayor nivel
de desigualdad en la distribucion del ingreso
en Latinoamérica, desigualdad que se repro-

Principales desafios para la ampliacion de las capacidades en el Paraguay
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duce cuando se consideran otras dimensio-
nes. Asi, un importante porcentaje de la
poblacién tiene un acceso minimo a los recur-
sos (ingreso, tierra) y a los servicios publicos,
mientras que una proporcién infima de la
misma se apropia de la mayor parte de ellos.

El impacto negativo de la existencia de des-
igualdades sobre las posibilidades de desa-
rrollo de un pais estd ampliamente documen-
tado. La desigualdad contribuye a la ines-
tabilidad politica en la medida en que los
grupos que se sientan desfavorecidos reaccio-
nen contra su situacion; puede desalentar las
actitudes cooperativas, la confianza y el com-
promiso entre las personas lo cual aumenta el
costo de las actividades y disminuye las posi-
bilidades de cambio desde la misma socie-
dad ya que se destruye la cohesién social.

La falta de acceso a servicios basicos lleva con-
sigo malas condiciones de vida, lo que dismi-
nuye la productividad del trabajo y aumenta
el costo de las politicas implementadas para
solucionar las consecuencias derivadas de la
misma. Por ejemplo, el aumento de la cober-
tura del agua potable para disminuir la pre-
valencia de enfermedades gastrointestinales
tiene un costo menor que la implementacion
de una politica sanitaria de tratamiento y
curacioén de las citadas enfermedades gene-
radas por el consumo de agua no tratada.

(5)

LA CENTRALIDAD DE LAS PERSONAS
POBRES EN LAS POLITICAS

Desde la perspectiva del Desarrollo Humano,
la pobreza se define como la ausencia de
ciertas capacidades basicas para funcionar.
Estas pueden variar desde las fisicas -como
estar bien nutrido, estar vestido y vivir en
forma adecuada, evitar la morbilidad preve-
nible-, hasta las sociales o politicas,como por
ejemplo participar activamente en la vida de
la comunidad a la que se pertenece y poder
ejercer el derecho al voto.

La perspectiva de las capacidades sefiala que
la falta de ingreso no es el Unico determi-
nante de la pobreza. El ingreso es uno de los
instrumentos para solucionar ciertas priva-

ciones. Hay otros factores que influyen en la
privacion de las capacidades. La percepcion
de un ingreso no se traduce, en forma
automatica, en un aumento de las capacida-
des: jqué pasa, por ejemplo, con las personas
discapacitadas o de mayor edad que requie-
ren un nivel de renta mayor para lograr
las mismas funciones que otra persona mas
joven o sana? La edad, el sexo y los roles
sociales de las personas, asi como el lugar y
las condiciones de residencia, generan nece-
sidades especificas. Es fundamental consi-
derar esta heterogeneidad, sobre todo en lo
referente a las politicas publicas.

Concebir la pobreza como la privacién de
las capacidades hace mas complejo el trata-
miento de las politicas publicas ya que, como
se vio, el ingreso deja de ser el fin de la poli-
tica para convertirse solo en un medio y, por lo
tanto, es necesario incluir otras dimensiones
vinculadas,directa o indirectamente alingreso.
Asi, en este contexto es necesario hablar de
la importancia del crecimiento econémico
como generador de recursos econémicos y de
empleo, de la cobertura educativa y sanitaria,
de la seguridad ciudadana y del “empodera-
miento” de las personas, entre otros.

El objetivo debe ser, entonces, la expansion
de las capacidades humanas a través de un
aumento de la productividad en el trabajo,
de una mejora en su ca lidad de vida y de un
aumento de su poder para ejercer sus dere-
chos.

Asi, la erradicacién de la pobreza constituye
un desafio fundamental para el pais, tanto
por los compromisos asumidos en el ambito
internacional como por la magnitud del pro-
blema. Igualmente, para el PNUD constituye
un objetivo primordial debido a su man-
dato y mision mas generales de atender a las
necesidades de Desarrollo Humano.

Las metas en este sentido deberian enfo-
carse hacia ciertos ejes estratégicos teniendo
en cuenta las consideraciones realizadas en
los capitulos anteriores:

a) El aumento de las oportunidades de
ingreso para las personas pobres a través
del crecimiento econémico.



b) La inversién en salud y educacién. La
educacién permite mejorar las condi-
ciones laborales y de ingreso, aumenta
la competitividad y las posibilidades de
exportacion y mejora la distribucion del
ingreso al disminuir los diferenciales de
salario/ingreso. Una mejor salud, por
su lado, aumenta las oportunidades de
empleo y la capacidad de aprendizaje,
disminuye las ausencias laborales, y por
ende, puede contribuir a un incremento
de la productividad y del ingreso.

¢) Medidas especiales para grupos sociales
en situacién de vulnerabilidad o extrema
exclusién: indigenas y pobres extremos:
transferencias directas, asistencia vy
proteccidn social.

d) Atencién a las diferencias de género
debido al papel fundamental que tienen
las mujeres en las estrategias de con-
sumo del hogar.

e) Incorporacion de los pobres en el pro-
ceso de formulacién, implementacién y
evaluacién de las politicas publicas diri-
gidas a ellos.

Cabe sefalar que el gobierno paraguayo,
en consulta con los actores sociales y la
poblacién pobre en particular, ha venido
desarrollando una estrategia nacional para
la reduccién de la pobreza y la desigualdad,
con elapoyo del PNUD, la Organizacién Inter-
nacional del Trabajo,el Banco Mundial y otras
agencias de cooperacion. Dicha estrategia
recoge los desafios mencionados y define
lineas de accién concretas para afrontarlos.

(5)

EL MANEJO SUSTENTABLE DE LOS RECURSOS

El crecimiento econémico, el aumento del
empleo, la disminuciéon de las desigualdades
en el acceso a los recursos y servicios, asi
como la erradicacién de la pobreza deben
ser sustentables en el tiempo, lo cual implica
el uso racional de los recursos naturales.

La evidencia mostrada en los capitulos ante-
riores permite sefalar que un problema grave
para el pais es el inadecuado uso del agua, de
la tierra y de los demas recursos naturales. De
ahi la importancia de considerar la necesidad
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de plantear nuevos procesos productivos y
marcos juridicos e institucionales que contri-
buyan a recuperarlos y mantenerlos para las
generaciones presentes y futuras.

La politica ambiental debe ser definida expli-
citamente con un criterio que integre el tra-
bajo de todas las instancias publicas y priva-
dasinvolucradas en el tema, pero que ademas
tenga una perspectiva de largo plazo.

La dimensién ambiental de las politicas
requiere una participacion social activa,
manera de que ya en el hogar se inicien las
actividades tendientes a preservar el medio
ambiente en lo que se refiere al uso del agua, al
tratamiento de la basura, al control de efluen-
tes y del cumplimiento cabal de las leyes
ambientales por parte del resto de la comuni-
dad, de las industrias y del sector publico.

(5)

EL DESAFiO DE LA GOBERNABILIDAD DEMO-
CRATICA PARA EL DESARROLLO HUMANO

La definicién de gobernabilidad democratica
se vincula a las politicas que buscan el per-
feccionamiento de las instituciones demo-
craticas de gobierno. Asimismo, cuando se
sefalala necesidad de gobernabilidad demo-
crética se estd indicando la relacién inexora-
ble que debe existir entre el ejercicio de la
politica y el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblaciéon. Cuando, en el dis-
curso politico, se enfatiza la exigencia de la
gobernabilidad democrética es debido a que
se quiere apuntalar un accionar colectivo que
le dé estabilidad institucional al gobierno y
mejore el funcionamiento de éste. Se trata de
generar un ambiente que posibilite y permita
ejecutar las politicas de Desarrollo Humano.

La idea de asociar las propuestas de goberna-
bilidad democrética y el Desarrollo Humano
supone reconocer el mandato politico que
considera la dimensién ética de la conviven-
cia politica y hace de los hombres y las muje-
res objeto y sujeto del proceso de cambio
social. El punto de partida de la reflexién
debe orientarse a indagar las formas y el con-
tenido que motivan el actuar politico para
facilitar las condiciones de gobierno que per-

Principales desafios para la ampliacion de las capacidades en el Paraguay
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mitan trazar y alcanzar metas colectivas. Es
por ello que el desafio consiste en dar res-
puesta a la interrogante de qué normas, insti-
tuciones y practicas politicas son las mas ade-
cuadas para promover el Desarrollo Humano.
Sin lugar a dudas la respuesta a este dilema
s6lo puede estar en la renovacién del queha-
cer politico en su mas amplia acepcion.

“No obstante, se torna cada vez mas evidente
que no es posible avanzar sin reformas politi-
cas profundas que den lugar a instrumentos
idéneos. No habra desarrollo si no se poten-
ciala capacidad de los gobiernos. Tampoco lo
habra si los actores politicos no se empefan
en nuevas formas de hacer politica; si no
se implementan nuevas modalidades de
articulacién entre las esferas del poder y las
preocupaciones de los hombres y mujeres
que conforman la nacién” (PNUD, 1994:17).

Elmejoramiento de la politica es una condicién
previa para la ejecucién de politicas de Desa-
rrollo Humano. Hay que tener en cuenta que
los procesos sociales son direccionados y lide-
rados por la voluntad de los actores politicos
y sociales. De alli que es factible pensar en
el logro de politicas de Desarrollo Humano
cuando el proceso politico incorpora ética
y racionalidad, como también es un acierto
prever la decadencia o el estancamiento poli-
tico si es que el proceso histérico no esta con-
ciliado con la racionalidad y la ética.

5)

LA SUPERACION DE LA CRISIS DE LEGITI-
MIDAD Y DE REPRESENTATIVIDAD DE LOS
PARTIDOS POLITICOS

En Paraguay existe un cuestionamiento que
sedirige,no en contra del orden democratico,
sino en contra del estilo de gestién politica
y critica el comportamiento del gobierno y
de los cuerpos colegiados de representacion.
Es lo que se denomina “la crisis de repre-
sentatividad que enfrentan los sectores poli-
ticos dirigentes” (Jackisch, 2001:164). Esta
situaciéon adversa para la democracia debe
ser revertida buscando la forma en que los
sistemas electorales establezcan criterios que
otorguen a los partidos politicos o a las orga-
nizaciones que compitan electoralmente,

mecanismos que perfeccionen la seleccion
de los liderazgos y que garanticen ampliar el
espacio de racionalidad y de reflexién dentro
de la vida partidaria y de los procesos electo-
rales. Se deben emprender reformas electo-
rales que hagan compatibles los resultados
de los procesos electorales con el funciona-
miento de la democracia.

Desde el punto de vista de la participacion
politica, la legislacién paraguaya es gene-
rosa tanto en el dmbito constitucional como
legal. Cualquier persona, en el goce de sus
derechos politicos, puede presentarse en las
competencias electorales. En este sentido
el articulo 117 de la Constitucién garantiza
los derechos politicos a la participacion y
el articulo 85 del Cédigo Electoral dispone:
“Todos los ciudadanos legalmente habilita-
dos tienen el derecho a presentarse como
candidatos de movimientos politicos, para
los distintos cargos electivos nacionales,
departamentales o municipales,nominalesy
pluripersonales’

El sistema de elecciéon directa si bien amplia
la participacién de los afiliados, disminuye la
idoneidad y la representatividad social que
puedan tener los electos. Los procesos elec-
torales, la lucha por el poder y la convivencia
interna dentro de los partidos politicos para-
guayos responden, actualmente,a una légica
endogenista que se muestra insensible e
impermeable a los reclamos y expectativas
de la sociedad civil. Esta es una de las razo-
nes que explica la crisis de representatividad
que afecta a los partidos politicos y sus repre-
sentaciones parlamentarias. El origen de esta
situacion se explica por el hecho de que los
actores de la sociedad politica se han divor-
ciado de la ciudadania. Aquellos entran en
contacto casi en forma exclusiva con la ciu-
dadania cada cierto tiempo a través de una
relacion, que bajo la formalidad electoral,
tiene mucho de una transacciéon mercantil.

Las reformas electorales deben ser encara-
das desde una perspectiva que permitan
vigorizar los conceptos de la representaciéon
politica y perfeccione los mecanismos de la
participacion ciudadana. Se debe procurar
la elaboracién de sistemas electorales que,
ademas de asegurar la calidad y la fiabilidad



de los resultados de la competencia electo-
ral, también conserve el caracter democra-
tico de los procesos electorales. No se debe
olvidar, que “el correcto funcionamiento del
sistema politico que denominamos demo-
cracia esta fuertemente influido por quienes
son los elegidos” (Jackisch, 2001: 163).

(5)

LA NECESIDAD DE CREARY CONSOLIDAR
EL CAPITAL SOCIAL

En el Paraguay se emprendieron innume-
rables reformas que afectaron a las institu-
ciones en su dimensién formal. Se ha ela-
borado una nueva constitucion, se reformo
el sistema electoral, se crearon nuevas ins-
tancias subnacionales y, sin embargo, no se
puede afirmar que todo este conjunto de
reformas haya supuesto el mejoramiento de
la calidad institucional de los procesos socio-
politicos. Una parte importante del fracaso
de las instituciones formales se encuentra,
posiblemente, en la falta de consideracion
de la importancia de la dotacién de capital
social de la sociedad. El capital social, para N.
Lechner (2000: 20), estd compuesto por “los
rasgos de la organizacién social como con-
fianza, normas y redes que pueden mejorar
la eficiencia de la sociedad facilitando las
acciones coordenadas’.

Haciendo un inventario de la disponibilidad
de los recursos sociales existentes, puede
sefalarse que Paraguay tiene un déficit en la
acumulaciéon de lo que se llama capital social.
Por lo tanto, cuando se conduzcan los proce-
sos de reforma se debe ponderar la existen-
cia o la falta del capital social como un ele-
mento condicionante de las posibilidades del
desarrollo. Se debe comprender que el grado
de capital social en una sociedad representa
parte de la riqueza de una nacién.

EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION
Como se pudo observar en los capitulos
anteriores y, particularmente en el quinto, las

diferencias regionales y distritales son suma-
mente notorias, tanto debido a factores pro-
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pios de la situacion geografica y poblacional
como a una deficiente planificacién publica,
lo cual incluye la asignacién inadecuada de
los recursos publicos. En este sentido, se
hace necesario considerar el problema de
las citadas heterogeneidades para lograr los
objetivos del Desarrollo Humano.

El pais se encuentra en la etapa inicial de un
proceso de descentralizacién, en el que con
bastantes tropiezos se ha avanzado -en cierto
sentido-en materiajuridica,no asien lasdemas
condiciones. Por ello, es necesario plantearse
la posibilidad de una profunda reforma insti-
tucional que permita a los gobiernos subna-
cionales asumir ciertas responsabilidades de
manera eficiente y eficaz, mejorando la calidad
delos servicios y laampliacién de su cobertura.
El principal desafio consiste en convertir a los
gobiernos subnacionales en espacios de creci-
miento de la cultura democrética territorial: la
relacién gobierno local y regional/ciudadania
debe darse en el marco de una gestion par-
ticipativa y asociativa, donde los ciudadanos
son sujetos de derechos y deberes y las ins-
tituciones publicas operan con transparencia,
rinden cuentas de sus acciones e incorporan
las demandas considerando criterios de efi-
ciencia, eficacia, calidad y equidad, y no de
afiliacion politica de los demandantes.

Para ello es imprescindible realizar los ajus-
tes constitucionales y legislativos para ins-
talar un sistema de toma de decision, cohe-
rente y complementario, entre los poderes
locales y regionales, y el gobierno central.

La descentralizacion debe servir para trans-
formar al Estado en una maquinaria eficiente
que sirva de soporte al Estado de derecho;
para tales efectos, la idea de los gobiernos
locales y regionales debe estar asociada al
proceso de consolidacion democrdtica. La
descentralizacion tendra que ser conside-
rada como parte de la reforma institucional
que apuntala la democracia en el proceso de
toma de decision estatal y en la relacion del
Estado con la sociedad. La vigorizacion de
los gobiernos locales y regionales no niegala
participacion popular, por el contrario, busca
una nueva relacién entre la administracién
publicaylaciudadania (Mateo Balmelli, 1995:
141-145).

Principales desafios para la ampliacion de las capacidades en el Paraguay
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Con este informe se busca promover el disefio
y la aplicacién de politicas mas coherentes
con la realidad y las necesidades del pais y de
cada municipio en particular, asi como difun-
dir, informar y capacitar a la poblacién sobre
la situacién nacional desde la perspectiva
del Desarrollo Humano. En este sentido, se
espera igualmente que las herramientas e
indicadores proporcionados aqui ayuden a la
formacién de consensos nacionales y al segui-
miento de los planes y compromisos asumi-
dos por el Estado paraguayo.









1. METODOLOGIA DE CALCULO DEL iNDICE DE DESARROLLO
HUMANO.

El IDH es una medida sinéptica del desarrollo humano. Mide los
adelantos medios de un pais en tres aspectos basicos del desarrollo
humano:

e Una vida larga y saludable, medida por la esperanza de vida
al nacer.

e Conocimientos, medidos por la tasa de alfabetizacion de adultos
( con una ponderacién de dos tercios) y la combinacion de
la matriculacién primaria, secundaria y terciaria ( con una
ponderacién de un tercio).

o Un nivel de vida decoroso, medido por el PIB per capita. ( PPA,
ddlares EE.UU.)

Antes de calcular el IDH, es necesario crear un indice para calcular
uno de los tres componentes: esperanza de vida, educacién y PIB.Se
escogen valores minimos y maximos (valores de referencia) respecto
a cada uno de los tres indicadores.

El rendimiento en cada componente se expresa como un valor entre
0y 1,aplicando la siguiente formula general:

Valor efectivo - Valor minimo

indice del componente =
Valor maximo - Valor minimo

Seguidamente se calcula el IDH como simple promedio de los
Indices de los componentes.

Valores de Referencia para el calculo de IDH

Esperanza de vida al nacer (afios) 85 25
Tasa de alfabetizacion de adultos (%) 100 0
Tasa bruta combinada de matriculacion (%) 100 0
PIB per cépita ( PPA, dolares EE.UU. ) 40.000 100

El calculo para Paraguay del IDH que aparece publicado en el Informe
mundial de 2002 es el siguiente.
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Calculo del indice de esperanza de vida: para Paraguay la espe-
ranza de vida al nacer en el afio 2000 fue de 70,1 afios, de manera
que el indice de esperanza de vida es de 0,752.

70,1-25
= 0,752
85 -25

indice de esperanza de vida =

Calculo del indice de educacién: en primer lugar se calcula el indice
de alfabetizacién de adultos y el de las tasas combinadas brutas
de matriculacién; y seguidamente se combinan ambos indices para
crear el de educaciéon, dando una ponderacién de dos tercios a la
alfabetizacion de adultos y un tercio a la tasa bruta combinada de
matriculacién. Para Paraguay la tasa de alfabetizacion de adultos en
el ano 2000 fue de 93,3% y de 64% la de matriculacién para 1999,
de manera que el indice seria:

93,3-0

indice de alfabetizacion de adultos = = 0,933
100 -0
64-0

indice de matriculacion bruta combinada = = 0,640
100-0

indice de educacion = 2/3 (0,933) + 1/3 (0,640) = 0,835

Calculo del indice del PIB: para el aino 2000 el PIB per capita para
Paraguay fue de 4.426 délares (PPA, délares de EEUU). El indice del
PIB se calcula de la siguiente manera:

log(4.426) - log(100)
indice del PIB = = 0,634

log(40.000)-log(100)

Calculo del IDH: a partir de los indices anteriores es posible calcular
el IDH:

IDH= 1/3 (indice esperanza vida) + 1/3 (indice educacién)

+ 1/3 (indice PIB)

IDH=1/3 (0,752) + 1/3 (0,835) + 1/3 (0,634) = 0,740

CONCEPTOS RELEVANTES
AL CALCULO DEL PIB PER
CAPITA EN US$, AJUSTA-
DOS POR PPA:

Paridades de poder adqui-
sitivo (PPA en ddlares):
**00joo: aqui hay un comen-
tario que deben eliminar **
“Las tasas de PPA permiten
determinar el numero de uni-
dades de la moneda de un
pais necesarias para adquirir
la misma canasta represen-
tativa de bienes y servicios
que un dolar EE.UU. adquiri-
ria en los Estados Unidos.
El PPA permite hacer una
comparacion del nivel de vida
real de los precios entre
paises, de la misma manera
que los indices convenciona-
les de precios permiten hacer
comparaciones del valor real
en el tiempo; de otra manera,
el tipo de cambio normal
puede sobrevalorar o subva-
lorar el poder adquisitivo”
(PNUD 2000:280).

PIB per capita (PPA en
dolares EE.UU): “El PIB per
capita de un pais convertido
a dolares EE.UU. sobre la
base de la paridad de poder
adquisitivo de la moneda de
ese pais” (PNUD 2000:280).

Para Paraguay en el ano
1992, para convertir al PIB
nominal per capita en US$
corrientes, se debe dividir el
PIB real per capita (PPA en
dodlares 1992) por 2,2.



2. METODOLOGIA DE CALCULO DEL iNDICE DE DESARROLLO
HUMANO AL GENERO.

El IDH es una medida sinéptica del desarrollo humano. Mide los
adelantos medios de un pais en tres aspectos basicos del desarrollo
humano:

¢ Una vida larga y saludable, medida por la esperanza de vida
al nacer.

e Conocimientos, medidos por la tasa de alfabetizacién de adultos
y la combinacién de la matriculacién primaria, secundaria y
terciaria ( con una ponderacién de un tercio).

e Un nivel de vida decoroso, medido por el PIB per capita. ( PPA,
délares EE.UU.)

El calculo del IDG abarca tres etapas, en primer lugar, se calculan
para cada componente los indices femeninos y masculinos, segun
la siguiente formula general:

Valor real - Valor minimo

indice del componente =
Valor maximo - Valor minimo

En segundo lugar, los indices masculino y femenino para cada
componente se combinan de manera tal que penalice las diferencias
en el grado de adelanto entre hombresy mujeres.El indice resultante,
[lamado indice igualmente distribuido, se calcula mediante la
siguiente férmula general :

indice igualmente distribuido
= {[proporcion de poblacidon femenina ( indice femenino™)]
+ [proporcion de poblacién masculina ( indice masculino™)]}

En tercer lugar, se calcula el IDG combinando los tres indices
igualmente distribuidos en un promedio no ponderado.

Los valores de referencia para el calculo de IDG en el Informe del afio
2002 fueron los siguientes:

Valores de Referencia para el calculo de IDG

Esperanza de vida Al nacer, mujeres (afios) 87,5 27,5
Esperanza de vida Al nacer, varones (afios) 82,5 22,5
Tasa de alfabetizacion De adultos (porcentaje) 100 0
Tasa bruta combinada De matriculacion (porcentaje) 100 0
Estimacion del ingreso Obtenido ( PPA, délares EE.UU. ) 40.000 100

Nota: Los valores maximo y minimo (valores de referencia) para la esperanza de vida son
superiores en cinco afos para las mujeres, para tomar en cuenta su mayos esperanza de vida.
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3. METODOLOGIA DE CALCULO DEL iNDICE DE POTENCIACION
DE GENERO (IPG)

El IPG se refiere a las oportunidades de la mujer mas que a su
capacidad, y refleja las desigualdades de género en tres esferas
fundamentales:

participacion politica y poder de adopcién de decisiones,
medidos en funcién de la proporcién porcentual de hombres y
mujeres que ocupan escanos parlamentarios;

participacién econémica y poder de adoptar decisiones,
medidos mediante dos indicadores: participacion porcentual de
mujeres y hombres en cargos de legisladores, altos funcionarios
y ejecutivos, y participacidon porcentual de mujeres y hombres
en puestos profesionales y técnicos;y

poder sobre los recursos econémicos, medido por la estimacion
del ingreso proveniente del trabajo de mujeres y hombres.

Para cada uno de esos tres componentes se calcula un “porcentaje
equivalente igualmente distribuido’; como promedio ponderado en
funcién de la poblacién, segun la siguiente formula general:

Porcentaje equivalente igualmente distribuido =
{[proporcion de poblacién femenina (indice femenino-1)]
+ [proporcion de poblaciéon masculina (indice masculino-1)]}-1

Seguidamente se utiliza el “porcentaje equivalente igualmente
distribuido” en funcién de la participacion en cuestiones politicas y
econdémicas y en la adopcién de decisiones, dividiéndolo por 50. La
justificacion de esta indizacién es que, en una sociedad ideal, donde
ambos sexos tengan iguales facultades, las variables del IPG serian
iguales a 50%; es decir, la participacion de las mujeres seria igual a la
de los hombres para cada variable.

Finalmente, el IPG se calcula como un promedio simple de los tres
“porcentajes equivalentes igualmente distribuidos” utilizados.
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4., METODOLOGIA DE CALCULO DEL iNDICE DE POBREZA
HUMANA PARA PAISES EN DESARROLLO (IPH)

Mientras el IDH mide el adelanto medio, el IPH mide las privaciones
en los tres aspectos basicos del desarrollo humano que refleja el IDH
(longevidad, conocimientos y nivel de vida). La privacion en el caso
de la longevidad esta determinada por la vulnerabilidad a la muerte
a una edad relativamente temprana, y se mide por la probabilidad al
nacer de no vivir hasta los 40 afos. En el caso de los conocimientos,
la privacion se refleja en la exclusion del mundo de la lectura y las
comunicaciones, y se mide por la tasa de analfabetismo de adultos.
Finalmente, la privacién en lo que respecta al nivel de vida se refleja en
la falta de acceso a suministros econédmicos generales,y se mide por el
porcentaje de la poblaciéon que no utiliza fuentes de abastecimiento
de agua potable y el porcentaje de menores de 5 afios de edad con
peso insuficiente.

El calculo del IPH es mas directo que el del IDH. Los indicadores
utilizados para la medicién de las privaciones ya estdn normalizados de
0 a 100 (porque estan expresados en porcentajes), de modo que no es
necesario crear indices para componentes como ocurre en el IDH.
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Cuadro

6

indice de precios al consumidor.
Variaciones del Indice General Interanual

Ene. 16,9 10,3 74 6,8 134 6,4 8,9
Feb. 14,6 11,2 7,6 7,0 11,5 75 8,0

Mar. 14,3 11 8,6 6,6 9,3 9,6 78
Abr. 14,0 10,9 8,1 8,4 7,6 10,1 78
May. 14,3 10,5 74 1,7 4.4 11,0 6,7
Jun. 15,0 9,6 7.9 10,8 4.4 10,3 6,7
Jul. 14,5 89 6,9 1,8 6,7 78 6,9
Ago. 12,4 9,7 6,3 13,6 59 78 7,2
Sep. 12,3 98 59 15,0 47 94 6.4
Oct. 12,2 8,9 58 16,0 43 9,5 6,2
Nov. 10,6 8,8 5,6 16,0 4,6 9,6 6,4
Dic. 10,5 8,2 6,2 14,6 54 8,6 8,4

Fuente: BCP. Informe Econémico. Primer semestre 2000. Asuncion, 2000.

Cuadro
7 Tipo de cambio nominal

1996 1997 1998 1999 2000 2001*

Nominal Var% Nominal Var% Nominal Var% Nominal Var% Nominal Var% Nominal Var% Nominal Var %

Ene. 1.936 09 1998 11 2128 08 2487 84 2852 04 3332 05 3557 0,7
Feb. 1952 08 2017 10 2129 01 2517 12 2887 12 3470 4.2 3694 38
Mar. 1.962 05 2026 04 2137 04 2548 12 2904 06 3484 04 3752 16

Abr. 1.968 0,3 2030 02 2146 04 2751 79 2909 02 3493 03 3.787 09
May. 1.966 -0,1 2043 06 2158 05 2719 11 2927 06 3.49% - 3821 09
Jun. 1.966 0,0 2052 04 2163 03 2750 11 3082 53 3499 01 3908 23
Jul. 1.966 0,0 2062 05 2169 03 2797 17 3307 73 3502 01 4477 6,9

Ago. 1.965 0,0 2072 05 2180 05 2822 09 3306 -01 349 -01 4282 25
Sep. 1.965 0,0 2084 06 2191 05 2824 01 3311 02 3488 -03 4405 29

Oct. 1.965 0,0 2089 02 2209 08 289 02 3312 - 3501 04 4554 34
Nov. 1.967 0,1 2100 05 2229 09 284 02 3316 01 3516 04 4649 21
Dic. 1.977 05 2110 05 2294 29 2841 03 3316 00 3531 04 4700 11

Prom. 1.963 3,1 2056 48 2178 59 2727 252 3119 144 3484 117 4.053 16,3

Fuente: BCP. Informe Econémico. Primer semestre 2000. Asuncion, 2000. * Hasta Noviembre

Cuadro . . - .l
8 Déficit/superavit de la Administracion Central

En millones de guaranies constantes de 1982

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Ingresos  94.565 106.862 133.961 228.511 234.924 257.817 280.128 277.276 282.572 284.241 297.148 288.464 308.401
Gastos  74.399 81.100 135.716 238.406 228.495 238.718 286.024 297.628 308.481 301.246 359.946 364.989 333.790
Déficit/

superavit 20.166 25.762 -1.755 -9.894 6.429 19.099 -5.896 -20.353 -25.909 -17.006 -62.798 -76.525 -25.390

Fuente: www. bcp.gov.py/geef/statistic/indice.htm
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Cuadro
1 0 Tasas de participacion de la poblacion de 12 afios y mas 1/

Valores absolutos y porcentajes

2000/01

Absoluto Porcentaje Absoluto Porcentaje Absoluto Porcentaje Absoluto Porcentaje Absoluto Porcentaje

Tasa de participacion nd. 525 730576 503 991.862 51,5 1.360.996
Hombres nd. 848 591.767 81,0  799.267 83,0 1.044.317
Mujeres nd. 229 138.809 21,1 192,595 20,3 316.679

1/ Poblacién activa (ocupada y desempleada) respecto a la poblacién de 12 afios y mas

51,0 2.457.961

784 1
23,8

.511.682

946.279

61,2
76,7
46,3

Fuente: Para los afios 1950-1992 Censo Nacional de Poblacion y Viviendas 1992y para el periodo 2000/01 elaboracién propia con base

en la Encuesta Integrada de Hogares 2000/01.

Cuadro

1 1 empleo. Periodo 1997/98

Poblacién econdmicamente activa por area de residencia y sexo segun clasificacion en el

Urbana

Caracteristicas de la poblacion Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
Poblacion

Econémicamente Activa 2.272.323 1.458.283 814.040 1.329.539 775.746 553.793 942.784 682.537 260.247
Poblacién ocupada 2.150.605 1.392.149 758.456 1.238.205 727.464 510.741 912400 664.685 247.715
Desempleo abierto 121.718  66.134 55.584 91.334 48282 43.052 30.384 17.852 12.532
Desempleo oculto 237.813 74809 163.004  108.906 42.371 66.535 128.907 32438 96.469
Desempleo total 359.531  140.943 218.588  200.240 90.653 109.587 159.291  50.290 109.001
Poblacion subocupada 434788 244248 190.540  250.567 121.164 129.403 184.221 123.084 61.137
Poblacién subocupada visible 147219  69.050 78.199 78413 34.339 44074 68.806 34.681 34.125
Poblacion subocupada invisible 287.569 175.228 11.341 172154 86.825 85.329 115415 88.403 27.012

Fuente: DGEEC. Principales resultados. Encuesta Integrada de Hogares 1997/98. Fernando de la Mora, 1999.

Poblaciéon econémicamente activa por area de residencia y sexo segun clasificacion en el
1 2 empleo. Afio 1999

Urbana

Caracteristicas de la poblacion Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
Poblacién

Econémicamente Activa 2.356.858 1.491.477 365.381 1.335.413 773.962 561.451 1.021.444 717.514 303.930
Poblacién ocupada 2.195.931 1.395.115 800.816 1.209.395 700.013 509.382 986.536 695.102 291.434
Desempleo abierto 160.927  96.362 64.565 126.019 73.950 52.069 34908 22412 12.496
Desempleo oculto 254513 38400 166.113  114.902 48374 66.528 139.611 40.026 99.585
Desempleo total 415440 184.762 230.678  240.921 122.324 118.597 174519 62.438 112.081
Poblacién subocupada 414397 221.688 192.709  234.547 110.155 124.392 179.850 111.533 68.317
Poblacién subocupada visible 143.309 55590 87.719 71141 26.763 44378 72168 28.827 43.341
Poblacion subocupada invisible = 271.088  166.098 104.990  163.406 83.392 80.014 107.682 82.706 24.976

Fuente: DGEEC. Principales resultados. Encuesta Permanente de Hogares 1999. Fernando de la Mora, 2000.
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LU Poblacién econémicamente activa por area de residencia y sexo segtn clasificacion en el

1 3 empleo. Periodo 2000/2001

Caracteristicas de la poblacion Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
Poblacion Econdmicamente Activa ~ 2.612.370 1.600.212 1.012.158 1.464.791 812.708 652.083 1.147.579 787.504 360.075
Poblacién ocupada 2413.644 1.491.371 922273 1.313.396 731.254 582.142 1.100.248 760.117 340.131
Desempleo abierto 198.726  108.841 89.885  151.395 81.454 69.941  47.331 27.387 19.944
Desempleo oculto 237.325  89.981 147.344 117230 51.114 66.116 120.095 38.867 81.228
Desempleo total 436.051 198.822 237.229  268.625 132.568 136.057 167.426 66.254 101.172
Poblacién subocupada 577.168 324.657 252511  347.544 174.557 172.987 229.624 150.100 79.524

Poblacion subocupada visible 200.540  81.144 119.396  113.213 43.137 70.076  87.327 38.007 49.320
Poblacion subocupada invisible ~ 376.628 243.513 133.115  234.331 131420 102911 142297 112.093 30.204

Fuente: DGEEC. Principales resultados. Encuesta Integrada de Hogares 2000/01. Fernando de la Mora, 2002.

Coeficientes de Gini de
paises de América Latina

Coeficiente de Gini

Paraguay 0.588 1995 WIEL Tasas de retencion
Honduras 0569 1995 y ()} delfro. al Gto.grado
Ecuador 0.542 1995 Enporeenes
oroo 032 1oos
Chile 0.540 1996
Brasil 0.538 1996 1971 27,1
El Salvador 0.500 1995 1972 27,8
Rep. Dominicana 0.490 1992 1973 291
Bolivia 0.480 1996 1974 30,5
Colombia 0.477 1996 1975 30,0
Venezuela 0.471 1995 1976 311
Panama 0.462 1997 1977 32,5
Argentina 0.439 1996 1978 33,7
Pert 0.380 1996 1979 35,7
Jamaica 0.369 1996 1980 36,4
Costa Rica 0.357 1997 1981 38,2
Uruguay 0.300 1997 1982 39,8
1983 40,3
Fuente: Morley, Samuel. La distribucion del ingreso en América Latina y 1984 417
el Caribe. Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) !
- Fondo de Cultura Econémica. Santiago, 2000. 1985 42,9
1986 43,0
1987 441
1988 46,3
Poblacion segtn area de residencia y sexo 1989 46,9
1990 41,7
Poblacion 1950 1992 2000/01 1991 51,0
1992 52,0
Total 1328452 1.819.103 2.357.955 3.029.830 4.152.588 5.830.583 1993 54,0
Hombres 649.109  894.164 1.169.111 1.521.409 2085905 2.888.376 1994 56,0
Mujeres 679.343 924939 1.188.844 1.508421 2.066.683 2.942.207 1995 58,0
Urbana 459726 651869 882645 1295345 2089688 3.147.089 ]ggs ggg
Hombres 216.763 306.086 416680 625760 1.007.400 1.471.943 ’
Mujeres 242963 345783 465665 669585 1.082288 1675.146 ggg gig
Rural 868.726 1.167.234 1475610 1.734.485 2062900 2.683.49%4 ’
Hombres 432.346 588.078 752431 895.649 1.078.505 1.416433 1/ Se hace referencia siempre al
Mujeres 436.380 579156 723179 838836 984.395 1.267.061 m:%?gnizcl)os 6 afios anteriores al
Fuente: Para los afos 1950-1992 Censo Nacional de Poblacion y Viviendas 1992y para el periodo Fuente: MEC. Estadistica educativa.
2000/01 elaboracion propia con base en la Encuesta Integrada de Hogares 2000/01. Anuarios diversos.
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Cuadro
1 7 Examenes finales aprobados en el nivel primario

1ro. 2do. 3ro. 4to. Sto. 6to.

1990 Presentados 158.988 139.947 121.768 101.097 80.282 62.884
Aprobados 131.533 116.091 102.116 86.559 69.901 59.703
Porcentaje de aprobacion 82,7 83,0 83,9 85,6 87,1 94,9

1991 Presentados 160.810 143.363 126.935 107.331 87.257 68.949
Aprobados 134.241 119.482 107.281 92.015 75.900 65.510
Porcentaje de aprobacion 83,5 83,3 84,5 85,7 87,0 95,0

1992 Presentados 154.413 146.675 129.756 112.060 92.380 74.653
Aprobados 128.969 122.493 109.392 95.913 80.455 70.756
Porcentaje de aprobacion 83,5 83,5 84,3 85,6 87,1 94,8

1993 Presentados 178.166 145.461 136.945 117.769 99.653 81.337
Aprobados 149.158 122.048 115.964 100.676 86.334 77.156
Porcentaje de aprobacion 83,7 83,9 84,7 85,5 86,6 949

1994 Presentados 181.743 158.393 133.146 121.674 102.978 86.020
Aprobados 139.871 131.723 111.929 103.622 88.737 81.416
Porcentaje de aprobacion 77,0 83,2 84,1 85,2 86,2 94,6

1995 Presentados 185.174 163.583 149.461 123.742 110.508 91.305
Aprobados 142.932 130.621 125.932 105.238 94.837 87.444
Porcentaje de aprobacion 77,2 79,8 84,3 85,0 85,8 95,8

1996 Presentados 187.764 166.987 150.399 138.554 112.848 98.610
Aprobados 146.215 134.433  1.213.145 118.921 97.158 93.191
Porcentaje de aprobacion 779 80,5 806,6 85,8 86,1 94,5

1997 Presentados 193.487 169.016 153.728 137.835 127.415 100.667
Aprobados 150.694 135.862 125.544 113.580 109.683 95.107
Porcentaje de aprobacion 779 80,4 81,7 82,4 86,1 94,5

1999 Presentados 189.212 174.126 158.829 143.332 128.481 112.110
Aprobados 151.070 143.099 132.168 119.545 108.719 102.330
Porcentaje de aprobacion 79,8 82,2 83,2 83,4 84,6 91,3

Fuente: DGEEC. Anuario Estadistico. Aflos 1990-2000.
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LN Esperanza de vida
1 8 al nacer

Anos Promedio de afios
calendario de vida

1950 62,7
1960 63,8
1990 67,1
1991 67,2
1992 70,0
1993 70,1
1994 68,8
1995 69,1
1996 69,3
1997 69,6
1998 69,8
1999 69,9
2000 70,1

Fuente: Para el aflo 1950 Davalos, Myriam.
“Paraguay: Escenario Demografico del Siglo XX”.
En Poblacién y Desarrollo, Nro. 17, Afio X, Fondo
de Poblacion de las Naciones Unidas-Universidad
Nacional de Asuncién, San Lorenzo, 1999 y para
los demas afios PNUD. Informe de Desarrollo
Humano. Afios 1993, 1997 y 2001.

iUl Tasas de mortalidad en
1 9 nifio/as menores de 5 afos

1990 40,0
1991 31,0
1992 29,3
1993 34,3
1994 29,0
1995 254
1996 26,8
1997 25,1
1998 251
1999 n.d.

Fuente: MSPyBS. Dpto. de Bioestadistica.
Estadisticas sobre nacidos vivos registrados.

Cuadro
20 Poblacion por nivel de ingreso y segun tenencia de seguro médico

Tenencia de 20% 20% 20% 20% 20%
seguro médico mas pobre siguiente siguiente siguiente mas rico
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
IPS 1,6 5 10,6 17 19,7
Seguro privado 0,5 1,1 1,9 55 23,7
Sanidad militar-policial 0,0 11 1,1 1,5 1,9
No tiene 97,8 92,3 86,4 75,9 54,8
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Cuadro

2 1 Lista de paises de referencia

. Orden Esperanza % PIB per capita PIB per capita
PAISES segin  devidaal Affabetizacion Real PPA  ajustado PPA
IDH nacer en US$ 1992 en US$ 1992
ALTO DESARROLLO HUMANO
Esparia 9 77,6 98 13.400 5.307 0,930
IManda 19 75,3 99 12.830 5.304 0,915
Israel 21 76,5 95 14.700 5.312 0,907
Grecia 22 77,6 93,8 8.310 5.233 0,907
Luxemburgo 25 75,7 99 21.520 5.369 0,896
Asuncién 74,7 96,6 6.599 5.197 0,896
Costa Rica 28 76,3 94,3 5.480 5.158 0,883
Argentina 30 72,1 95,9 8.860 5.242 0,882
Uruguay 32 72,5 96,9 6.070 5.182 0,881
Chile 33 73,8 94,5 8.410 5.235 0,880
Portugal 36 74,6 86,2 9.850 5.258 0,874
Republica Checa 38 71,3 99 7.690 5.221 0,872
Venezuela 47 71,7 90,4 8.520 5.237 0,859
México 53 70,8 88,6 7.300 5.213 0,842
Colombia 57 69,3 90,3 5.480 5.158 0,836
Capitan Miranda (ltapia) 71,9 90,3 6.146 5.184 0,826
La Paz (Itapua) 69,1 88,5 14.786 5.313 0,813
DESARROLLO HUMANO MEDIO
Carlos A. Lopez (ltaptia) 70,2 86,2 5.881 5.175 0,796
Bulgaria 65 712 93 4.250 4.250 0,796
Ecuador 68 68,8 88,4 4.350 4.350 0,784
Arabia Saudita 76 69,7 60,6 9.880 5.258 0,762
Nemby (Central) 70,2 95,1 3.769 3.769 0,752
Corea del Norte 83 711 95 3.026 3.026 0,733
Paraguay 87 70 91,2 3.390 3.390 0,723
Peru 93 66 87,3 3.300 3.300 0,709
Reptiblica Dominicana 96 69,6 80,7 3.280 3.280 0,705
Rumania 98 69,9 96,9 2.840 2.840 0,703
Nueva Londres (Caaguazt) 79,4 90,1 2.507 2.507 0,699
Ybycui (Paraguari) 68,8 89,1 2.480 2.480 0,635
Namibia 108 58,8 40 4.020 4.020 0,611
Nicaragua 109 66,7 64,7 2.790 2.790 0,611
Carayad (Caaguazu) 68,6 8r,7 1.937 1.937 0,592
Guatemala 12 64,8 54,2 3.330 3.330 0,591
Bolivia 13 59,4 80,7 2410 2410 0,588
El Salvador 115 66,4 69,8 2.250 2.250 0,579
Honduras 116 67,7 70,7 2.000 2.000 0,578
José Fassardi (Guaira) 69,3 87,1 1.259 1.259 0,550
Zimbabwe 121 53,7 83,4 1.970 1.970 0,539
Itanaré (Canindeyu) 63,1 58,2 2.443 2.443 0,513
Camertn 127 56 59,6 2.390 2.390 0,503
BAJO DESARROLLO HUMANO
Pakistan 128 61,5 35,7 2.890 2.890 0,483
Ghana 129 56 60,7 2.110 2.110 0,482
Kenya 130 55,7 74,5 1.400 1.400 0,481
India 134 60,4 499 1.230 1.230 0,439

Fuente: PNUD. Informe de Desarrollo Humano 1995 (para los paises); Molinas, José y Thomas Otter. indice de Desarrollo Humano Municipal
en Paraguay. Informe de Consultoria para la Iniciativa de Capital Social, PREM-Banco Mundial. Mimeo, Asuncién, 2000 (para el IDH
distrital) y Molinas y Buttner (1999) para el PIB municipal.

Informe Nacional sobre DESARROLLO HUMANO PARAGUAY 2003



Anexos

Cuadro

2 2 Estadisticas descriptivas de las CDHL

DISTRITOS

REGION ORIENTAL
Asuncion
Departamento de Concepcion

Concepcién
Belén
Horqueta
Loreto

San Carlos
San Lazaro
Yby Yau

Departamento de San Pedro

San Pedro
Antequera

Choré

Gral. Elizardo Aquino
Itacurubi del Rosario
Lima

Nueva Germania
San Estanislao

San Pablo del Cocueré
Tacuati

Unién

25 de Diciembre
Villa Del Rosario
Gral. Isidoro Resquin
Yataity del Norte

Departamento de Cordillera

Caacupé

Altos

Arroyos y Esteros
Atyra

Caraguatay
Emboscada

Eusebio Ayala

Isla Puct

Itacurubi de la Cordillera
Juan de Mena

Loma Grande
Mbocayaty del Yhaguy
Nueva Colombia
Piribebuy

1° de Marzo

San Bernardino

Santa Elena

Tobati

Valenzuela

San José Obrero

Departamento de Guaira

Villarrica

Borja

Cap. Mauricio José Troche
Coronel Martinez

Félix Pérez Cardozo

Gral. Eugenio A. Garay

N W — — —

A A RN A AN 2NN = NN

NWWWOAOITWPRARWNN-_-2PROLWWWPDEAPDWWPNS

[N N NI I

MEDIA

5,00

3,84
1,10
1,05
1,02
1,95
3,00
1,51

2,27
2,35
111
2,10
2,21
197
137
195
144
163
151
1,05
3,68
129
1,89

4,33
2,87
2,16
3,46
3,94
344
3,27
2,71
4,19
1,08
2,11
2,06
2,62
417
2,68
476
2,86
2,97
3,30
190

4,51
2,1
2,21
4,00
1,21
1,24

DESVIACION STD.

0,00

0,37
0,29
0,21
0,12
1,01
0,64
0,50

0,98
0,91
0,36
0,92
0,67
0,98
0,65
0,74
0,73
0,91
0,79
0,28
0,85
0,55
0,86

0,53
0,70
0,86
0,64
0,35
0,56
0,74
0,49
0,43
0,27
0,31
0,24
0,58
0,38
0,47
0,49
0,53
0,93
0,46
0,30

0,50
0,65
0,54
0,00
0,40
0,43

MIN

NN NN )

S W _2NONE 2NN _2ON_2NON W
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NN B
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DISTRITOS

Departamento de Guaira

Col. Independencia
ltapé

lturbe

José Fassardi
Mbocayaty
Natalicio Talavera
Numi

San Salvador
Yataity

Dr. Bottrell

Departamento de Caaguazu

Coronel Oviedo
Caaguazu

Carayad

Dr. Cecilio Baez

Santa Rosa del Mbutuy
Dr. Juan M. Frutos
Repatriacion

Nueva Londres

San Joaquin

San José de los Arroyos
Yhu

Dr. J. E. Estigarribia
R.1. 3 Corrales

Raul A. Oviedo

Dr. José D. Ocampos
Mcal. Francisco S. Lopez
La Pastora

3 de Febrero

Simén Bolivar

Departamento de Caazapa

Caazapa

Abai

Buena Vista

Dr. Moisés Bertoni
Gral. Higinio Morinigo
Maciel

San Juan Nepomuceno
Tavai

Fulgencio Yegros

Yuty

Departamento de Itapia

Encarnacién
Bella Vista
Cambyreta
Capitan Meza
Capitan Miranda
Nueva Alborada
Carmen del Parana
Coronel Bogado
Carlos A. Lopez
Natalio

Fram

General Artigas
General Delgado
Hohenau

MODA

[N NI QNN QN U C I XN O DW= S WR N

NBENDNDNDNW-=- >N W

a0 WArAPpPOOOWOaNSPDOO

MEDIA

1,90
1,79
3,25
1,29
4,00
2,32
1,92
1,54
3,37
2,30

3,90
2,40
1,02
1,00
1,49
2,63
1,24
2,40
1,00
2,16
1,05
413
1,30
1,37
117
2,77
1,29
1,03
1,06

3,00
2,14
1,49
1,06
1,37
2,79
2,00
1,84
3,68
1,57

4,94
4,75
4,00
3,95
4,95
3,24
4,62
4,00
3,92
3,40
473
3,46
3,54
5,00

DESVIACION STD. MIN MAX
0,77 1 4
0,40 1 2
0,44 3 4
0,52 1 3
0,00 4 4
0,47 2 3
0,60 1 3
0,53 1 3
0,65 2 4
0,46 2 3
0,39 2 5
0,66 1 3
0,12 1 2
0,00 1 1
0,50 1 2
0,74 1 4
0,46 1 3
0,61 1 4
0,00 1 1
0,62 1 3
0,21 1 2
0,83 1 5
0,58 1 3
0,65 1 4
0,38 1 2
0,79 1 5
0,63 1 3
0,18 1 2
0,25 1 2
0,00 3 3
0,47 1 3
0,56 1 3
0,24 1 2
0,48 1 2
0,51 2 4
0,00 2 2
0,67 1 4
0,50 3 5
0,53 1 3
0,24 4 5
0,44 4 5
0,99 1 5
0,58 3 5
0,21 4 5
0,43 3 4
0,49 4 5
0,00 4 4
0,78 2 5
0,70 2 5
0,44 4 5
0,50 3 4
0,50 3 4
0,00 5 5
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DISTRITOS

Departamento de Itapia

Jesus

Leandro Oviedo
Obligado

Mayor Otafio

San Cosme y Damian
San Pedro del Parana
San Rafael del Parana
Trinidad

Edelira

Arq. Tomas Romero P.
Alto Vera

La Paz

Yatytay

San Juan del Parana
Pirap6

Departamento de Misiones

San Juan Bta. de las Misiones
Ayolas

San Ignacio

San Miguel

San Patricio

Santa Maria

Santa Rosa

Santiago

Villa Florida

Yabebyry

Departamento de Paraguari

Paraguari

Acahay

Caapucu

Caballero

Carapegua

Escobar

La Colmena

Mbuyapey

Pirayu

Quiindy

Quyquyho

San Roque Gonzalez de Sta. Cruz
Sapucai

Tebicuary mi

Yaguaron

Ybycui

Ybytymi

Departamento de Alto Parané

Ciudad del Este
Presidente Franco
Domingo Martinez de Irala
Dr. Juan L. Mallorquin
Hernandarias

Itakyry

Juan E. O'Leary
Nacunday

Yguazl

Los Cedrales

Minga Guaz(

MODA

NwProwLwLWNNPEEE BN OBRANDO NEBRNDODND 2SO O GORERNOO 2 WOWEREBR - >20ONOODNW

GTW OO NN OTW S OO

MEDIA

3,41
1,92
5,00
1,98
2,59
1,06
3,68
3,63
3,11
2,89
1,51
4,90
2,19
3,54
4,97

5,00
4,70
3,40
3,14
1,52
2,65
2,03
3,60
4,11
2,29

4,76
1,71
3,79
2,84
3,70
2,27
3,98
1,02
3,89
3,37
3,46
2,10
3,13
2,86
3,46
3,00
2,29

4,83
4,32
3,84
2,60
5,00
1,84
2,21
4,52
4,83
2,90
4,52

DESVIACION STD.

0,52
0,32
0,00
0,22
0,73
0,24
0,66
0,48
0,62
0,36
0,53
0,29
0,43
0,56
0,18

0,00
0,61
0,68
0,69
0,61
0,67
0,31
0,49
0,62
0,45

0,43
0,52
0,40
0,37
0,83
0,44
0,12
0,12
0,67
0,70
0,56
0,75
0,33
0,81
0,83
0,00
0,49

0,52
1,08
0,95
0,72
0,00
0,37
0,78
0,56
0,38
0,39
0,56
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DISTRITOS

Departamento de Alto Parana

San Cristobal

Santa Rita

Naranjal

Santa Rosa del Monday
Minga Pora

Mbaracayu

San Alberto

Departamento de Central

Aregua

Capiata

Fernando de la Mora
Guarambaré

Ita

Itaugua

Lambaré

Limpio

Luque

M. Roque Alonso
Nueva ltalia
Nemby

San Antonio

San Lorenzo

Villa Elisa

Villeta

Ypacarai

Ypané

J. Augusto Saldivar

Departamento de Neembuci

Pilar

Alberdi

Cerrito

Desmochados

Gral. José E. Diaz
Guazl Cua

Humaita

Isla Umbu

Laureles

Mayor José D. Martinez
Paso de Patria

San Juan Bta. del Neembucu
Tacuaras

Villa Franca

Villa Oliva

Villalbin

Departamento de Amambay

Pedro Juan Caballero
Bella Vista del Norte
Capitan Bado

Departamento de Canindeyu

Salto del Guaira

Corpus Christi

Curuguaty

Ygatimi

ltanara

Ype Jhi

Gral. Francisco Caballero Alvarez

MODA

AR pprooooo

Or1O1 1T O1O1 01 O1 O O1O1 01 OYO1 01 O1O1 01 Ot

S R W_a2 22 2 WODNWON-_2DNW -~ O

wW w

AN =2 =2 O

MEDIA

4,29
5,00
4,97
4,71
3,98
3,83
4,05

4,83
4,52
4,94
4,98
4,22
4,90
4,87
4,67
4,70
4,78
4,56
5,00
4,92
4,98
4,97
5,00
4,86
5,00
4,08

4,98
4,10
1,02
317
2,44
1,44
1,70
2,84
1,83
2,46
1,33
1,44
1.4
3,03
3,73
1,29

3,73
2,71
3,30

4,32
3,35
21
1,00
1,32
1,90
4,05

DESVIACION STD. MIN MAX
0,79 1 5
0,00 5 5
0,18 4 5
045 4 5
0,63 2 5
0,66 2 5
0,63 3 5
0,42 3 5
0,56 3 5
0,30 3 5
0,12 4 5
0,74 2 5
0,29 4 5
0,49 2 5
0,50 3 5
0,66 2 5
0,42 4 5
0,50 4 5
0,00 5 5
0,27 4 5
0,12 4 5
0,18 4 5
0,00 5 5
0,35 4 5
0,00 5 5
117 1 5
0,12 4 5
0,87 1 5
0,12 1 2
0,38 3 4
0,56 1 3
0,64 1 3
0,52 1 3
0,44 2 4
0,52 1 3
0,81 1 4
0,50 1 3
0,50 1 2
0,52 1 3
125 1 5
0,88 1 5
0,45 1 2
0,44 3 4
0,60 2 4
0,61 2 5
0,47 4 5
0,57 2 5
0,44 1 3
0,00 1 1
0,53 1 3
0,89 1 5
0,33 3 5
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Cuadro

23 Indice de Desarrollo Municipal. Afio 1992

Esperanza % Afios PIB per PIB per

DISTRITO de vida al Alfab t." .. escolares capitareal capita ajus-
nacer abetizacion  oromedio PPA tado PPA

REGION ORIENTAL
Asuncién 74,7 96,6 79 6.599 5.197 0,896
Departamento de Concepcion
Concepcion 69,3 89,4 4,5 2.794 2.794 0,663
Belén 70,8 88,1 3,6 2123 2123 0,616
Horqueta 69,1 88,0 3,7 1.922 1.922 0,595
Loreto 72,8 90,1 3,7 1.800 1.800 0,613
San Carlos 66,7 80,8 29 3.653 3.653 0,665
San Lazaro 69,9 83,0 3.9 2.778 2.778 0,644
Yby Yau 67,8 81,4 3.3 1.801 1.801 0,561
Departamento de San Pedro
San Pedro 70,6 90,5 41 3.332 3.332 0,701
Antequera 69,2 82,6 3,7 3.168 3.168 0,661
Choré 65,4 89,8 35 1.849 1.849 0,572
General Elizardo Aquino 71,0 92,2 4,0 2.330 2.330 0,644
ltacurubi del Rosario 70,0 89,4 4,2 3.628 3.628 0,715
Lima 69,8 88,7 38 2.344 2.344 0,628
Nueva Germania 68,6 88,8 3,7 2.807 2.807 0,649
San Estanislao 69,5 89,9 3,7 1.814 1.814 0,595
San Pablo 66,8 87,4 33 2.654 2.654 0,622
Tacuati 67,1 83,8 3,5 3.740 3.740 0,686
Union 68,0 88,0 34 1.788 1.788 0,577
25 de Diciembre 70,2 89,8 3,7 2.602 2.602 0,648
Villa del Rosario 70,2 86,3 4,0 4.450 4.450 0,758
Gral. Isidoro Resquin 69,0 89,8 33 2.011 2.011 0,600
Yataity del Norte 68,7 88,4 3,6 2.642 2.642 0,638
Departamento de Cordillera
Caacupé 70,5 92,9 4,9 2.484 2.484 0,662
Altos 69,0 92,3 4,3 1.737 1.737 0,599
Arroyos y Esteros 68,7 87,2 3,8 2.348 2.348 0,619
Atyra 70,0 91,4 4,3 2.114 2.114 0,626
Caraguatay 70,2 90,4 41 3.299 3.299 0,697
Emboscada 69,9 89,2 4,0 3.087 3.087 0,678
Eusebio Ayala 69,8 90,6 47 1.948 1.948 0,618
Isla Pucu 70,4 89,1 4,2 1.910 1.910 0,610
Itacurubi de La Cordillera 74,3 93,5 51 2.792 2.792 0,706
Juan de Mena 68,6 88,4 35 2.193 2.193 0,608
Loma Grande 70,3 91,7 4,3 2.061 2.061 0,625
Mbocayaty del Yhaguy 70,1 90,6 44 2.280 2.280 0,637
Nueva Colombia 69,5 84,9 3,6 2.707 2.707 0,638
Piribebuy 71,4 91,1 4.4 3.856 3.856 0,743
Primero de Marzo 69,1 89,8 4,0 2.431 2.431 0,634
San Bernardino 70,9 94,4 51 2.523 2.523 0,672
Santa Elena 69,4 91,3 4,3 2.004 2.004 0,616
Tobati 69,4 92,9 4,3 1.499 1.499 0,588
Valenzuela 712 90,6 41 3.020 3.020 0,686
San José Obrero 69,2 90,6 3.9 1.801 1.801 0,596
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Esperanza Afos PIB per PIB per

4 % e Lo T
DISTRITO de vida al Alfabetizacién escolares capitareal capita ajus-

nacer promedio PPA tado PPA

Departamento de Guaira

Villarrica 70,6 88,0 51 2.867 2.867 0,678
Borja 69,7 87,5 35 3.308 3.308 0,682
Capitan Mauricio José Troche 67,7 89,2 3,7 1.873 1.873 0,587
Coronel Martinez 711 90,7 46 3.421 3.421 0,716
Félix Pérez Cardozo 68,8 85,0 3,6 1.698 1.698 0,572
General Eugenio A Garay 67,2 82,3 34 1.908 1.908 0,568
Colonia Independencia 66,7 86,5 3,5 2.000 2.000 0,581
Itapé 68,3 86,5 3,7 2.151 2.151 0,602
lturbe 69,0 86,1 39 2.429 2.429 0,624
José Fassardi 69,3 871 34 1.259 1.259 0,550
Mbocayaty 69,3 89,0 4.1 3.013 3.013 0,671
Natalicio Talavera 71,5 85,7 4,0 2.142 2.142 0,621
Numi 69,4 834 3,7 1.915 1.915 0,586
San Salvador 69,5 84,3 3,6 2.153 2.153 0,603
Yataity 69,7 89,3 43 2.202 2.202 0,626
Doctor Bottrell 68,9 86,3 3,7 2.135 2.135 0,604
Departamento de Caaguazu

Coronel Oviedo 71,6 93,0 51 3.321 3.321 0,723
Caaguazu 69,4 90,4 42 2.436 2.436 0,640
Carayad 68,6 87,7 3,6 1.937 1.937 0,592
Doctor Cecilio Baez 73,1 87,7 38 1.626 1.626 0,599
Santa Rosa del Mbutuy 71,6 90,4 39 2.012 2.012 0,622
Doctor Juan Manuel Frutos 69,5 90,1 39 2.762 2.762 0,657
Repatriacion 69,8 88,3 35 2.135 2.135 0,611
Nueva Londres 79,4 90,1 42 2.507 2.507 0,699
San Joaquin 68,8 87,8 3,3 1.743 1.743 0,578
San José de Los Arroyos 69,9 91,8 44 2.239 2.239 0,636
Yhu 70,8 874 3,2 2.120 2.120 0,610
Doctor J Eulogio Estigarribia 72,3 88,1 39 7.279 5.213 0,821
R1 3 Corrales 70,5 92,3 3,6 2.496 2.496 0,647
Raul Arsenio Oviedo 65,4 86,8 3,2 2.217 2.217 0,585
José D Ocampos 65,5 90,2 3,7 2.096 2.096 0,591
Mcal. F. Solano Lépez 61,4 744 2,8 4.070 4.070 0,646
La Pastora 63,8 92,2 42 2.380 2.380 0,609
3 de Febrero 63,0 88,6 3,2 1.943 1.943 0,558
Simon Bolivar 63,5 91,2 4,0 2.067 2.067 0,584
Departamento de Caazapa

Caazapa 70,1 88,6 42 2.592 2.592 0,649
Abai 67,0 834 33 2.557 2.557 0,608
Buena Vista 70,7 84,4 35 1.886 1.886 0,592
Dr Moisés Bertoni 67,0 80,4 29 1.925 1.925 0,558
Gral Higinio Morinigo 69,2 86,5 3,8 1.876 1.876 0,591
Maciel 70,7 89,6 3,7 2.954 2.954 0,672
San Juan Nepomuceno 69,3 86,7 3,5 2.320 2.320 0,616
Tabai 67,3 82,1 29 3.125 3.125 0,638
Fulgencio Yegros 69,1 85,1 3,7 2.942 2.942 0,652
Yuty 68,7 85,1 34 2.039 2.039 0,591
Departamento de Itaptia

Encarnacion 714 93,1 57 2.908 2.908 0,703
Bella Vista 75,7 85,6 38 8.515 5.237 0,834
Cambyreta 66,4 90,0 42 1.858 1.858 0,586
Capitan Meza 70,3 87,7 35 4.399 4.399 0,753
Capitan Miranda 71,9 90,3 43 6.146 5.184 0,826
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DISTRITO

Departamento de Itapua

Nueva Alborada
Carmen del Parana
Coronel Bogado
Carlos Antonio Lépez
Natalio

Fram

General Artigas
General Delgado
Hohenau

JesUs

Leandro Oviedo
Obligado

Mayor Otafio

San Cosme y Damian
San Pedro del Parana
San Rafael del Parana
Trinidad

Edelira

Tomas Romero Pereira
Alto Vera

La Paz

Yatytay

San Juan del Parana
Pirap6

Departamento de Misiones

San Juan Bta de las Misiones
Ayolas

San Ignacio

San Miguel

San Patricio

Santa Maria

Santa Rosa

Santiago

Villa Florida

Yabebyry

Departamento de Paraguari

Paraguari
Acahay
Caapucu
Caballero
Carapegua
Escobar

La Colmena
Mbuyapey
Pirayu
Quiindy
Quyquyho
San Roque G de Santa Cruz
Sapucai
Tebicuary-mi
Yaguaroén
Ybycui
Ybytymi

Esperanza

de vida al
nacer

69,9
713
70,1
70,2
69,8
72,4
69,5
70,2
69,1
68,8
69,4
71,5
68,5
69,2
67,8
68,9
69,4
70,5
69,5
66,5
69,1
68,1
68,8
70,6

71,9
71,6
70,8
68,6
68,4
69,8
68,7
68,9
70,3
67,9

72,0
67,7
68,8
69,6
68,6
67,1
70,9
68,3
69,2
68,7
68,3
67,7
69,1
69,5
69,3
68,8
69,0

%

Alfabetizacion

87,2
87,7
88,9
86,2
86,6
87,9
87,6
87,9
91,6
85,0
84,9
87,9
82,9
85,3
80,7
85,6
85,7
87,9
87,7
80,8
88,5
86,0
86,6
88,9

89,0
92,3
87,5
83,2
80,4
85,2
84,8
86,0
91,5
82,1

98,3
85,9
88,0
90,3
90,2
87,5
89,7
87,9
90,9
87,5
86,5
86,9
87,7
90,8
91,5
89,1
89,9

Aios
escolares
promedio

815
43
45
33
3,2
4,0
3,7
3,7
5,0
315
3,2
43
3,2
3,5
3,0
3.1
3,6
3.3
3,3
28
42
34
4,0
43

5,2
5,1
45
338
34
3,5
3B
4,0
4,8
3,5

5.1
37
39
40
43
38
47
35
43
41
38
38
41
41
44
41
39

PIB per
capitareal

PPA

3.301
5.375
2.866
5.881
3.813
9.398
2.564
2.881
5471
3.531
2.579
7.564
2.288
2.162
1.864
4.397
3.357
3.372
2.910
2.387
14.786
3.005
2.605
13.424

3.779
2.206
2.084
2.263
1.746
3.494
2.261
2.818
2171
2.544

3.237
1.780
3.379
2415
1.939
2.463
2.654
1.706
2.197
2.113
2.537
1.796
2.612
3.483
1.808
2.480
2.767

PIB per
capita ajus-
tado PPA

3.301
5.152
2.866
5.175
3.813
5.251
2.564
2.881
5.157
3.531
2.579
5.219
2.288
2.162
1.864
4.397
3.357
3.372
2.910
2.387
5.313
3.005
2.605
5.307

3.779
2.206
2.084
2.263
1.746
3.494
2.261
2.818
2171
2.544

3.237
1.780
3.379
2415
1.939
2.463
2.654
1.706
2.197
2.113
2.537
1.796
2.612
3.483
1.808
2.480
2.767

0,682
0,815
0,671
0,796
0,708
0,824
0,637
0,661
0,819
0,685
0,625
0,820
0,598
0,603
0,560
0,736
0,680
0,689
0,654
0,584
0,813
0,649
0,636
0,823

0,745
0,652
0,623
0,604
0,560
0,689
0,605
0,649
0,637
0,612

0,721
0,574
0,687
0,637
0,605
0,618
0,666
0,575
0,626
0,608
0,627
0,578
0,642
0,705
0,605
0,635
0,654
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Esperanza Afios PIB per PIB per

. A o Pl
DISTRITO de vida al Alfabetizacion escolares  capitareal capita ajus-

nacer promedio PPA tado PPA

Departamento de Alto Parana

Ciudad del Este 71,8 94,6 58 2.078 2.078 0,658
Presidente Franco 69,8 91,6 5,2 1.291 1.291 0,584
Domingo Martinez de Irala 68,7 81,0 3,0 6.785 5.202 0,774
Doctor Juan Ledn Mallorquin 70,3 89,4 42 1.696 1.696 0,596
Hernandarias 70,0 87,9 45 4.205 4.205 0,751
Itakyry 67,9 771 3,0 2.241 2.241 0,576
Juan E O’leary 70,7 90,6 4,0 1.841 1.841 0,608
Nacunday 67,9 82,7 33 7.988 5.227 0,778
Yguazu 70,7 82,5 39 8.014 5.228 0,800
Los Cedrales 64,8 75,5 2,7 2.516 2.516 0,569
Minga Guazu 66,3 92,4 45 3.049 3.049 0,669
San Cristobal 68,0 88,4 34 6.106 5.183 0,790
Santa Rita 70,6 86,5 3,7 10.464 5.281 0,810
Naranjal 75,8 84,2 3,5 12.975 5.305 0,833
Santa Rosa del Monday 67,2 84,5 34 9.908 5.258 0,782
Minga Pora 65,9 78,7 2,9 5.072 5.072 0,744
Mbaracayu 66,6 68,7 25 4.501 4.501 0,686
San Alberto 63,3 70,7 2,5 5.158 5.132 0,711
Departamento de Central

Aregua 70,4 92,7 48 2.801 2.801 0,680
Capiata 70,3 93,9 55 2.514 2.514 0,672
Fernando de la Mora 71,0 96,3 6,9 2.779 2.779 0,713
Guarambaré 70,7 91,6 4.8 3.526 3.526 0,724
Ita 69,8 91,6 46 2.230 2.230 0,636
ltaugué 71,0 92,5 5,0 3.200 3.200 0,710
Lambaré 68,8 95,9 6,6 2.198 2.198 0,661
Limpio 70,4 94,3 5,1 2.522 2.522 0,669
Luque 70,5 94,9 58 2.352 2.352 0,668
Mariano Roque Alonso 69,0 94,5 57 3.081 3.081 0,704
Nueva ltalia 69,3 90,0 42 2.964 2.964 0,671
Nemby 70,2 95,1 55 3.769 3.769 0,752
San Antonio 69,8 92,3 52 3.152 3.152 0,702
San Lorenzo 71,5 95,1 6,2 3.495 3.495 0,750
Villa Elisa 70,3 94,8 5,7 3.161 3.161 0,716
Villeta 70,6 92,5 49 4.968 4.968 0,817
Ypacarai 714 93,6 5,6 2.950 2.950 0,706
Ypané 70,1 90,9 47 3.950 3.950 0,745
J Augusto Saldivar 67,7 89,8 43 1.439 1.439 0,568
Departamento de Neembuc

Pilar 70,7 91,9 54 4.254 4.254 0,777
Alberdi 68,8 93,7 5,1 1.477 1.477 0,594
Cerrito 65,7 771 3,0 1.674 1.674 0,529
Desmochados 69,0 88,3 39 3.057 3.057 0,668
General José Eduvigis Diaz 67,2 80,7 3,5 2.335 2.335 0,592
Guazu Cua 65,8 77,0 3,1 2.520 2.520 0,583
Humaita 66,0 80,9 3,1 2.259 2.259 0,577
Isla Umbu 67,8 88,3 3,5 2.583 2.583 0,628
Laureles 68,3 85,2 3,5 2.612 2.612 0,625
Mayor José J Martinez 68,0 85,1 3,7 1.734 1.734 0,571
Paso de Patria 66,5 82,0 3,2 2.094 2.094 0,573
San Juan Bautista de Neembucu 67,1 80,2 34 2.041 2.041 0,571
Tacuaras 65,5 75,2 2,9 2.632 2.632 0,582
Villa Franca 67,7 85,1 35 4.848 4.848 0,761
Villa Oliva 70,1 90,3 4,1 4.552 4.552 0,774
Villalbin 67,8 82,6 3.8 2197 2197 0,589
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Esperanza Afos PIB per

4 % e
DISTRITO de vida al . .. escolares capitareal
nacer  Alfabetizacion oo o PPA

Departamento de Amambay

Pedro Juan Caballero 67,3 82,3 43 2.792
Bella Vista 65,3 75,7 3,2 3.010
Capitan Bado 64,4 70,9 3,0 4119
Departamento de Canindeyu

Salto del Guaira 70,8 79,1 33 4.576
Corpus Christi 66,6 74,2 2,8 3.776
Curuguaty 68,5 89,1 3,7 2.653
Igatimi 66,5 76,7 3,0 1.743
Itanara 63,1 58,2 2,3 2.443
Ypejhu 64,5 64,0 2,7 3.951
General Francisco C Alvarez 62,8 71,8 2,9 4.155

Notas Técnicas.

Conceptos relevantes al cdlculo del PIB per cdpita en USS, ajustados
por PPA:

Paridades de poder adquisitivo (PPA en délares): “Las tasas de
PPA permiten determinar el nimero de unidades de la moneda de
un pais necesarias para adquirir la misma canasta representativa
de bienes y servicios que un dolar EE.UU. adquiriria en los Estados
Unidos. El PPA permite hacer una comparaciéon del nivel de vida
real de los precios entre paises, de la misma manera que los indices
convencionales de precios permiten hacer comparaciones del valor
real en el tiempo; de otra manera, el tipo de cambio normal puede
sobrevalorar o subvalorar el poder adquisitivo” (PNUD 2000:280)

PIB per capita (PPA en délares EE.UU): “El PIB per capita de un pais
convertido a dolares EE.UU. sobre la base de la paridad de poder
adquisitivo de la moneda de ese pais” (PNUD 2000:280)

Para Paraguay en el afio 1992, para convertir al PIB nominal per
capita en USS$ corrientes, se debe dividir el PIB real per capita (PPA
en délares 1992) por 2,2.

PIB per
capita ajus-
tado PPA

2.792
3.010
4.119

4.576
3.776
2.653
1.743
2.443
3.951
4.155

0,633
0,609
0,660

0,746
0,656
0,640
0,537
0,513
0,632
0,655
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Metodologia para estimar las CDHL

Cada clasificador fue estimado utilizando componentes principales.Posteriormente, con el primer factor de
los componentes principales se estimaron los quintiles de clasificacion para las CDHL.

Listado de los criterios de clasificacion utilizados.

>

Clasificador 1
Clasificador 2
Clasificador 3
Clasificador 4
Clasificador 5
Clasificador 6
Clasificador 7
Clasificador 8
Clasificador 9
Clasificador 10
Clasificador 11
Clasificador 12
Clasificador 13
Clasificador 14
Clasificador 15
Clasificador 16
Clasificador 17
Clasificador 18
Clasificador 19
Clasificador 20
Clasificador 21
Clasificador 22
Clasificador 23
Clasificador 24
Clasificador 25
Clasificador 26 X
Clasificador 27 X
Clasificador 28 X X
Clasificador 29 X

Clasificador 30 X
Clasificador 31

Clasificador 32 X
Clasificador 33

Clasificador 34

Clasificador 35 X

Clasificador 36 X X
Clasificador 37 X
Clasificador 38
Clasificador 39
Clasificador 40
Clasificador 41
Clasificador 42 X
Clasificador 43
Clasificador 44
Clasificador 45
Clasificador 46
Clasificador 47

X X X X X X< X X X X X X X X X X X X
> > X X X X X X X XX X X > X<
X X X X > X< X X X X X X X X X
> X X X X X X X pas X X X X X X X X X
X X X X X > X X X X X X X X X X X X X X
X X X X X X X X X X X X X X X X X X< X X

X< X< X
X X X X X X X X X
> X X >x< X X > X X
X< X<
> > X X X

X X X X X
>
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Listado de los criterios de clasificacion utilizados.

Clasificador 48
Clasificador 49
Clasificador 50
Clasificador 51
Clasificador 52
Clasificador 53
Clasificador 54
Clasificador 55
Clasificador 56
Clasificador 57
Clasificador 58
Clasificador 59
Clasificador 60
Clasificador 61
Clasificador 62
Clasificador 63

PIB Per Capita 92 -

en millones de Gs
constantes 82

indice de
Desarrollo
Humano - 1992

% Familias
Sin NBI -
1992

Ingreso
disponible pc-
1997/98

XX X X

Consumo  Probabilidad de NO

pc-
1997/98

ser Pobre - Segun
ingresos - 1997/98
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