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Ineficacia e inaccion estatal

DECIDAMOS - Campaiia por la Expresion Ciudadana

Verdnica Serafini

Mas pobreza rural y urbana

El incremento de la pobreza medida por el ingreso
(linea nacional de pobreza) ha sido sostenido en
Paraguay en los dltimos 10 afios. La incidencia es
mayor en el sector rural, donde la mitad de la po-
blacion se encuentra en esta situacion y un tercio
en condiciones de extrema pobreza, es decir, sus
ingresos son inferiores al costo de una canasta bé-
sica de consumo de alimentos. Pero la pobreza ex-
trema urbana también ha aumentado, duplicando-
Se en menos de un quinquenio.

En términos absolutos, se estiman actualmen-
te unos 2,3 millones de pobres en el pais (41,4%
de la poblacion),’ de los cuales la mitad vive en la
pobreza extrema. Esto constituye un obstéaculo fun-
damental para el aumento de las capacidades hu-
manas. El estado nutricional de las personas afec-
ta sus posibilidades de aprender, tomar decisio-
nes racionales, defenderse ante violaciones de su
seguridad, procurar salud, ser productivas en el
trabajo, en suma, de tener una vida con perspecti-
va de futuro.

Desigualdad con miiltiples causas

La polarizacion en la distribucion de los ingresos
es uno de los factores que incide en la pobreza.
La desigualdad reduce el nivel de educacion y
salud de la poblacién que no puede asumir sus
costos, generando un circulo vicioso. Asimismo,
al crear climas propicios para la violencia y la
inestabilidad politica, desincentiva la inversion y
disminuye la posibilidad de crecimiento de la eco-
nomia.

Concentracion de la tierra

La mayor incidencia de la pobreza en el sector rural
estd vinculada al patron de crecimiento econémico
y a la desigual distribucién de la tierra. La dltima
década se caracterizd por un bajo crecimiento agri-
cola, que sumado a la caida de los precios interna-
cionales de los principales rubros del sector, pro-
voco una importante crisis, agravada por la progre-

1 Direccion General de Estadisticas, Encuestas y Censos
(DGEEC),. www.dgeec.gov.py
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civil sustancial en las decisiones gubernamentales.

Un tercio de la poblacion es extremadamente pobre en el sector rural y la pobreza urbana se
duplicé en un quinquenio en Paraguay, donde la actividad estatal, caracterizada por el clientelismo
y las prebendas, poco ha hecho por reducir la desigualdad y lograr el crecimiento econémico. La
concrecion de las propuestas de redistribucion de las organizaciones ciudadanas también depende
de que la clase politica y los burdcratas asuman que la vida democratica requiere una participacion

TABLA 1

Evolucion de la pobreza en Paraguay (%)

1994 1995 1996 1997/98 1999 2000/01 2003
Total s/d 30,3 s/d 32,1 33,7 33,9 41,4
Pobres extremos s/d 13,9 s/d 17,3 15,5 15,6 20,1
Pobres no extremos s/d 16,4 s/d 14,8 18,2 18,3 21,3
Area urbana 26,9 23,7 21,2 23,2 26,7 27,6 39,8
Pobres extremos 7,8 6,8 4,9 73 6,1 71 13,4
Pobres no extremos 19,1 16,9 16,3 15,9 20,6 20,5 26,4
Area rural s/d 37,2 s/d 42,6 1.9 41,3 43,4
Pobres extremos s/d 21,4 s/d 289 26,5 25,6 28,7
Pobres no extremos s/d 15,8 s/d 13,7 15,4 15,7 14,7

Fuente: Direccion General de Estadisticas, Encuestas y Censos (DGEEC). Resultados preliminares de la estimacion

de Pobreza y Distribucion del Ingreso en Paraguay - Encuesta Permanente de Hogares, 2003.

siva disminucion de las tierras disponibles para
aumentar la frontera agricola.?

De la poblacion rural, 30% no posee tierras y casi
40% posee menos de cinco hectdreas.® Una propor-
cion relativamente importante (21,5%) administra
entre 10y 20 hectéreas. Una encuesta realizada por el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola sefiala que
la pobreza rural se concentra entre quienes poseen
menos de 10 hectareas. El 65% de los establecimien-
tos agropecuarios ocupa solo el 5% de la tierra, mien-
tras el 1% de los grandes latifundistas ocupa dos ter-
cios.* El precio del algoddn, uno de los principales
rubros agricolas del sector campesino disminuy0 pro-
gresivamente de USD 1.625 por tonelada en 1991 a
USD 928 por tonelada en 2002.5

Menos produccion nacional

Si bien alrededor de 70% de los adultos varones
del sector rural sefiala que su actividad principal es

2 Morley, Samuel y Rob Vos. “Pobreza y crecimiento dual en
Paraguay”, en Enrique Ganuza, Lance Taylor y Samuel
Morley, Eds. Politica macroecondmica y pobreza en América
Latina y el Caribe. Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), Comisién Econémica para América
Latina (CEPAL), Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Madrid: Ediciones Mundi-Prensa, 1998, pp. 669-712;
Morley, Samuel. Rural poverty in Paraguay. Mimeo,
Washington DC: Banco Mundial, 2001.

3 Galeano, Luis A. “La pobreza en el Paraguay rural”. 15 de junio
de 2005, www.derechos.org/nizkor/paraguay/1997/25.html

4 Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola. “The
Republic of Paraguay. Country Strategic Opportunities
Paper”. 15 de junio de 2005. www.ifad.org/ghdoc/eb/83/e/
eb-2004-83-r-14.pdf

5 Datos estadisticos del Banco Central del Paraguay.
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la agricultura, menos de un tercio del ingreso rural
proviene de dicha actividad.® Las actividades fores-
tales, artesanales, de servicios y construccion con-
tribuyen de manera importante al sostenimiento de
las familias campesinas, aunque la Gltima década
no ha sido favorable para las mismas. La constante
apreciacion del guarani para mantener estable el
nivel de precios incentivo el aumento de las impor-
taciones, con lo cual se contrajo la industria desti-
nada al mercado interno.

Por otro lado, la disminucién de la inversion
publica en infraestructura edilicia y vial, asi como
la falta de financiamiento para la inversion privada,
impactaron negativamente en la generacién de em-
pleos rurales alternativos.

Otros factores, entre ellos demogréficos, edu-
cativos e institucionales influyeron para que en las
areas rurales se concentre la mayor proporcion de
pobres. Una estructura familiar con un alto nimero
de personas dependientes tiene méas probabilidades
de encontrarse en la pobreza extrema. El nimero de
nifias y nifios pequefos y el tamafio promedio de la
familia es mayor en el sector rural que en el urbano.’

Analfabetismo y pocos servicios estatales

La tasa de analfabetismo rural supera en mas del
doble a la urbana. Se estima que el analfabetismo

6 Robles, Marcos. “Paraguay rural: ingresos, tenencia de
tierras, pobreza y desigualdad”. Economia y Sociedad. N°
1, 2000, pp. 5-27.

7 Lee, Haeduck. “A profile of poverty in Paraguay. A

Background Report”. Economia y Sociedad. N° 5. Afio 2,
septiembre 2001, pp. 45-90.
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funcional llega a 80% entre los campesinos.® El
promedio de afios de estudio de la poblacion de 25
afios 0 mas casi se duplica en el medio urbano.®

La pobreza se concentra principalmente en
aquellos hogares donde Unicamente se habla
guarani (idioma autéctono oficial junto con el es-
pafiol) y la actividad primordial es la agricultura por
cuenta propia.'® El nivel educativo de las y los jefes
de hogar es otro factor asociado a la pobreza rural,
ya que mas de 80% solo curs6 educacion primaria
0 no recibié ninguna educacion.

El Estado tiene menor presencia en el area ru-
ral, donde existen menos servicios publicos de edu-
cacion, salud y agua potable. Por ejemplo, la se-
gunda causa de inasistencia a una institucion de
ensefanza regular es la distancia entre ésta y la vi-
vienda. Las redes de agua potable solo llegan a 15%
de la poblacién rural, mientras en las ciudades més
de 60% de la poblacién cuenta con el servicio, fun-
damental para la prevencion de ciertas enfermeda-
des infecto-contagiosas y parasitarias, principales
causas de mortalidad infantil."

El apoyo del gobierno al sector campesino no
es efectivo: la cobertura de los servicios de exten-
sion agricola es limitada y esporddica, las estacio-
nes de servicios experimentales no disponen de
recursos adecuados ni se concentran en el desa-
rrollo de nuevos cultivos. El financiamiento de la
produccion es problematico. Solo una proporcion
muy baja de la poblacion campesina, alrededor de
7%, tenia acceso al crédito formal en 1990, y no
existen lineas para compras de maquinaria, equi-
pos e insumos modernos.'?

Sector informal en expansion

En cuanto a la pobreza urbana, el patrén de creci-
miento econdmico definié parte del perfil de la po-
breza a partir del mercado laboral. Los hogares ur-
banos mds pobres son aquellos dedicados a la agri-
culturay al comercio. Por otro lado, el sector infor-
mal adquiri6 gran importancia en las ciudades, y se
caracteriza por la baja productividad, la inestabili-
dad del ingreso y la ausencia de seguros sociales.

La expansion econdmica de los afios 70 y el
proceso de urbanizacién dinamizaron ciertos sec-
tores, lo que aumento el nivel de ingresos de sus
trabajadores. De esta manera, los hogares con me-
nor incidencia de pobreza son aquellos cuyos jefes
de hogar trabajan en los sectores financiero, eléc-
tricoy de transporte.' El sector de la construccion,
expandido a principios de los afios 80, se contrajo
en los 90, y concentra a gran nimero de trabajado-
res pues requiere un minimo nivel de capacitacion.

8 Morley, Samuel y Rob Vos, op cit.

9 Fernando de la Mora. Principales resultados. Encuesta
Integrada de Hogares 2000/01. DGEEC, 2002

10 Morley, Samuel y Rob Vos, op cit; Morley, Samuel, op cit.
11 Fernando de la Mora, op cit.

12 Molinas Vega, José. Principales ejes de discusion. Hacia
una estrategia nacional de reduccidn de pobreza. Inédito
Asuncion: Secretaria de Accién Social, PNUD y Banco
Mundial, 2001

13 Morley, Samuel y Rob Vos, op cit.
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Més de 50% de los jefes de hogares pobres
son trabajadores independientes o de empresas
pequefias, con menos de 5 empleados. Este seg-
mento laboral es uno de los mas vulnerables, por la
volatilidad de sus ingresos y porque se mantiene al
margen de las regulaciones, especialmente las re-
lativas a la seguridad social.

Otros factores de tipo demografico y social
también influyen en la probabilidad de ser pobre en
las ciudades. Una vez més, el hecho de hablar sola-
mente guarani impacta negativamente en los ingre-
sos de los hogares.

Un andlisis regional de la pobreza presenta im-
portantes disparidades. En Asuncién, la capital, solo
18,9% es pobre, mientras en los departamentos de
Concepcion y San Pedro la pobreza afecta a més de
la mitad de la poblacién. Le siguen en importancia
Caazapa, Misiones y Caaguazli, departamentos en los
que mas de 40% de su poblacion es pobre.™

El'impacto positivo de la jefatura femenina

La introduccién de la variable sexo en el estudio de
la pobreza permite sefialar que en Paraguay no exis-
te un proceso de feminizacion de la pobreza tan cla-
ro como en otros paises. La jefatura femenina de ho-
gar no se asocia significativamente a mayores nive-
les de pobreza en el pais: mientras el 33,3% de los
jefes varones es pobre, 32,6% de las jefas se en-
cuentra en esta situacion, a pesar de las diferencias
de ingresos. Las mujeres ocupadas ganan en la ocu-
pacion principal 28,1% menos que los hombres."
El mayor nivel de escolaridad de la madre y el em-
pleo femenino se asocian a menores niveles de po-
breza, demostrando la importancia de politicas que
incorporen la equidad de género a sus objetivos.

SegUn algunos estudios todavia preliminares,
la jefatura femenina impacta positivamente en la
calidad de la vivienda y en el nivel de educacion de
la nifiez. Las encuestas de hogares indican que, in-
cluso en condiciones de pobreza, los hogares con
jefatura femenina cuentan con mejor infraestructu-
ray en ellos la nifiez tiene mayor participacion en el
sistema educativo, asi como acusa menores nive-
les de repeticion.

Obstaculos, ineficacia gubernamental
y propuestas ciudadanas

La falta de ingresos es un condicionante fundamen-
tal que impide aumentar la calidad de vida de la
poblacidn, pero otros factores como las altas tasas
de analfabetismo y el bajo nivel educativo disminu-
yen las probabilidades de encontrar empleo, reali-
zar emprendimientos productivos o incorporar nue-
vos conocimientos y tecnologias al trabajo.

Si la concentracion de la tierra es uno de los
determinantes de la pobreza rural, la lucha en su
contra requiere la creacion de reglas claras que fa-
ciliten el acceso del campesinado tanto a la tierra

14 DGEEC. Resultados preliminares de la estimacion de
Pobreza y Distribucion del Ingreso en Paraguay - Encuesta
Permanente de Hogares 2003

15 DGEEC. Calculos realizados a partir de la Encuesta
Permanente de Hogares 2003
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como a capitales y tecnologia. También se necesita
el apoyo estatal para una redistribucion que permi-
ta por un lado reducir los niveles de desigualdad y
por otro lograr el crecimiento econémico. Esto no
solo impactara en los niveles de pobreza campesi-
na, sino también en el sector urbano a través del
aumento del consumo y de la produccién manu-
facturera.

Tampoco hay que olvidar la estrecha relacion
existente entre pobreza y democracia. Las desigual-
dades extremas condicionan el funcionamiento de
las instituciones democraticas y hacen mas dificil
el proceso de adopcion de decisiones politicas. En
aquellos lugares donde la concentracion del ingre-
S0 es mds equitativa, una mayor proporcion de per-
sonas considera que la democracia es preferible a
cualquier otra forma de gobierno y tiene un mayor
nivel de confianza en las instituciones propias de
este sistema representativo.'

Clientelismo versus empoderamiento
ciudadano

La calidad de la democracia se relaciona con la ca-
pacidad de los individuos de influir sobre las auto-
ridades y las politicas publicas. También tiene que
ver con la capacidad de controlar la propia perso-
na, los recursos fisicos, humanos, intelectuales y
financieros, asi como las creencias, valores y acti-
tudes. En este sentido, la superacion de la pobreza
deberia partir de un proceso de empoderamiento
que fomente la participacion social efectiva en las
politicas publicas, desde el diagnéstico hasta la eva-
luacion y el monitoreo de los resultados.

La complejidad de las caracteristicas y las cau-
sas de la pobreza implica un enfoque igualmente
complejo de las politicas orientadas a erradicarlas.
Los subsidios monetarios a hogares en extrema
pobreza solo paliaran temporalmente el problema
si no van acompafados de politicas de cambio es-
tructural que garanticen el acceso a la tierra, al
empleo, al crédito, a la tecnologia y al capital hu-
mano adecuados para lograr condiciones de traba-
jo productivas y sustentables.

En el contexto publico paraguayo, caracteriza-
do por relaciones prebendarias y clientelisticas, los
planes que no se ejecuten en el marco de una parti-
cipacion ciudadana organizada, ademés de no lo-
grar el objetivo de erradicar la pobreza, profundiza-
ran aln mds las relaciones de dependencia entre
los actores politicos y la poblacion pobre.

Proyectos poco fructiferos

Si bien hubo esfuerzos crecientes en materia de
gasto publico, los planes y proyectos econdmicos
y sociales no consiguieron los resultados espera-
dos debido a la irracionalidad del gasto, la baja ca-
pacidad de gestion del sector plblico y el peso de
los criterios politico-partidarios en los procesos de
decision.

(Continta en pdg. 262)

16 BID. América Latina frente a la desigualdad. Informe 1998-
1999. Washington DC, 1998
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PALESTINA

(viene de pdg. 235)

El papel de la sociedad civil

Con cientos de millones de délares de ayuda desti-
nados a Cisjordania y la Franja de Gaza, la sociedad
civil estd comprometida con los programas de re-
duccion de la pobreza y de desarrollo para fomen-
tar la construccion del Estado.

La sociedad civil participa de una iniciativa del
PNUD en asociacion con la PCBS para adaptar lo-
calmente los Objetivos de Desarrollo del Milenio
mediante indicadores de pobreza locales. También
hay un intento de crear un banco de préstamos para
los pobres que actualmente tiene un capital inicial
de USD 10 millones. Palestina cuenta con su pro-
pio Informe sobre Desarrollo Humano. Los actores
arabes y palestinos de la sociedad civil se sumaron
alainiciativa de la Comisién Econdmica y Social de
las Naciones Unidas para Asia Occidental para re-
habilitar la infraestructura socioeconémica en Pa-
lestina. En el plano internacional la Red Palestina
de ONG participa en el Llamado Mundial a la Ac-
cion contra la Pobreza (GCAP).

ONG locales e internacionales trabajan para
aumentar y fortalecer los programas de
microcréditos y microempresas ya que muchas
mujeres carecen del acceso a los servicios de in-
formacion, recursos o crédito.

Recomendaciones para la accidn local
e internacional:

e Desarrollar e implementar un plan internacio-
nal de apoyo que implemente el derecho hu-
manitario internacional en los Territorios
Palestinos Ocupados.

¢ Realizar campafias eficaces de apoyo interna-
cional para acabar con la ocupacion ilegal is-
raeli de Cisjordania, la Franja de Gaza y Jeru-
salén.

¢ Vincular la agenda de la reduccién de la po-
breza con las agendas internacionales.

e Lograr la participacion de las organizaciones
de la sociedad civil en las campafias del GCAP.

e Presionar a la Autoridad Palestina para que
modifique el MTDP incorporando un enfoque
género y aplicando adecuadamente la estrate-
gia contra la pobreza.

e Lograr la participacion de las comunidades lo-
cales y organizaciones de base en el desarro-
llo de estrategias y programas de reduccion
de la pobrezay aumentar el papel de la mujery
demas grupos marginados en los procesos de
decision. m
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La politica educativa fue la tnica que sobrevi-
vié a varios gobiernos. Sin embargo, a pesar del
importante incremento presupuestario en educa-
cion, los logros se han limitado a un incremento de
la cobertura de la educacion primaria, sin avances
importantes en otros niveles educativos ni en la
calidad y formacion docentes.

Con respecto al combate a la pobreza en parti-
cular, las acciones fueron aisladas, tanto a nivel re-
gional como institucional, y no tuvieron en cuenta
las causas multidimensionales de la pobreza. Re-
cién a partir de 2005 el pais cuenta con una Estra-
tegia Nacional de Reduccion de la Pobreza y la Des-
igualdad. No obstante, la misma carece de medios
econdmicos, recursos humanos capacitados e in-
sercion institucional adecuada para su implemen-
tacion. Si bien su abordaje conceptual considera la
pobreza como un problema estructural y dimen-
sionalmente complejo, los proyectos que ha dise-
fiado dejan entrever una vision asistencialista y co-
yuntural y no integran los aspectos redistributivos,
de reactivacion econdmica y del empleo o sociode-
mograficos como la salud reproductiva y la educa-
cion pertinente y de calidad.

La sociedad civil crea capital social

La falta de un proyecto de pais a largo plazo que
defina un conjunto de acciones coordinadas para la
lucha contra la pobreza obstaculiza los potenciales
efectos positivos de las acciones aisladas, desapro-
vechando los recursos humanos, financieros y na-
turales disponibles.

En respuesta a esta situacion, la sociedad civil
cre6 espacios de demanda y discusion, asi como
de seguimiento y evaluacion de las acciones publi-
cas buscando incidir en las decisiones gubernamen-
tales y finalmente en las condiciones de vida de la
poblacién, a la luz de los compromisos internacio-
nales en la Cumbre de la Tierra (1992), la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Social, la IV Conferencia
Mundial sobre la Mujer (1995) y los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (2000), entre muchos otros.

Las comisiones vecinales y las organizaciones
campesinas, juveniles y otras producen permanen-
temente diagndsticos y propuestas y crean capital
social. La efectividad de sus acciones depende en
gran medida del conjunto de la sociedad, pero tam-
bién de una apertura de la clase politica y burocra-
tica que permita un cambio sustancial en su modo
de relacionarse con la sociedad, persiguiendo el
objetivo de mejorar la calidad de la democracia. =
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El programa macroecondmico inaugurado por
Fujimori y mantenido por Toledo incluye grandes
facilidades a las empresas transnacionales. Estas
se han ubicado en los Unicos puntos rentables de
la economia e impiden al Estado usar la recauda-
cion impositiva para financiar la lucha contra la
pobreza. Se trata de una doble exaccion: el servi-
cio de la deuda externa se lleva la quinta parte del
presupuesto anual, y no es posible obtener mas
fondos porque las grandes empresas disfrutan de
privilegios. Asi, el Estado peruano es un actor
maniatado sin los recursos suficientes y sin una
estrategia. En esas condiciones, es previsible que
los Objetivos y Metas del Milenio no puedan cum-
plirse. Salvo que, en el camino, el pueblo organi-
zadoy la sociedad civil ejerzan la presion suficiente
para producir los cambios politicos indispensables
que reformen a fondo las politicas de Estado y el
Estado mismo. =
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