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PRESENTACION

Poblacién y Desarrollo es una publicacién de la Facultad
de Ciencias Econémicas (FCE) de la Universidad Nacional de
Asuncioén, editada semestralmente gracias al apoyo financie-
ro del Fondo de Poblaciéon de las Naciones Unidas (UNFPA).
Pone a disposicién de sus lectores un conjunto de temas para
la informacién, el andlisis y la reflexion en el campo de la
poblacién y el desarrollo.

Los articulos e investigaciones presentados pertenecen a des-
tacados profesionales, tanto nacionales como internaciona-
les. En esta edicién, la nimero 24, y en su decimocuarto ano
de publicacién ininterrumpida, la revista ofrece aportes en las
mds diversas dreas. Asi, se analiza la sostenibilidad del habi-
tat, de cara a la globalizacién. Se presenta, igualmente, un
trabajo de diagnéstico y propuesta de reforma institucional
para el Instituto Nacional del Indigena (INDI). Aspectos an-
tropoldgicos y étnicos son considerados en el abordaje de las
politicas de desplazamiento y asentamiento de poblacion.

Esta edicién, incluye también un andlisis de la orientacion
actual de los estudios demograficos y la perspectiva que brin-
da a esta ciencia el caracter pragmatico/operativo. Del mismo
modo, aparece un tema de relevante trascendencia en nues-
tra realidad social como lo es el de la niftez y adolescencia,
entregandose un plan nacional de accién para este sector y
un examen de situacion de los delitos sexuales que afectan
especialmente a esta poblacion, ademds de otros interesantes
materiales.

Este nmero da continuidad al esfuerzo realizado, a partir de
la edicion especial. Anhelamos que esta innovadora imagen
de Poblacion y Desarrollo, junto con la calidad académica e
informativa acostumbrada, satisfagan las expectativas de nues-
tros calificados lectores.
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Hacia un habitat sostenible:

Apuntes para una reflexion conceptual sobre habitat

Podria considerarse el habitat como un
concepto que nos permite nombrar aque-
llo que nos preocupa, como es la relacion

sociedad-naturaleza: el habitat constitu-

ye la dimensién ambiental en la que se

produce la relacion entre sociedad y na-
turaleza, en un espacio-tiempo dado. Es
el lugar disponible y propicio para des-
envolvernos como seres vivos y seres so-
ciales; este concepto se ajusta para defi-
nir la estructuracion y apropiacién de los
asentamientos humanos en su relacién

con el sistema ecolégico.

independiente.

Karen Beatriz Lépez Herndndez *

Acercamiento conceptual

El habitat es un concepto heredado de la
ecologfa, cuya definicién mas comdn es la de
“lugar en el que habita un organismo o una po-
blacién”'. De acuerdo con esto, el habitat es un
concepto restringido en tanto que es delimitado
como el lugar o el espacio. Sin embargo, de esta
definicion se desprende el acto de habitar, el cual
es algo mds que “ocupar” un sitio, en la medida
que implica el despliegue de las funciones, que
permiten el desarrollo de la vida en un tiempo
dado. Este desplegar de las funciones significa la
realizacion de las acciones de los individuos,
quienes gravitan en torno a sus necesidades y
capacidades para obtener aquello que, finalmen-
te, les signifique su supervivencia biolégica y
social. A su vez, el desarrollo de estas acciones
sucede en la interaccién de las dinamicas de la
vida, en la cual actdan distintos organismos vi-
vos: tenemos entonces que el habitat contiene
el espacio, el tiempo, los organismos vivos y las
interacciones entre éstos, motivadas por sus fun-
ciones especificas.

En este contexto, podria considerarse el habitat
como un concepto que nos permite nombrar
aquello que nos preocupa, como es la relacién
sociedad-naturaleza: el habitat constituye la di-
mensién ambiental en la que se produce la rela-
cion entre sociedad y naturaleza, en un espa-
cio-tiempo dado. Es el lugar disponible y propi-
cio para desenvolvernos como seres vivos y se-
res sociales; este concepto se ajusta para definir
la estructuracion y apropiacion de los asenta-
mientos humanos, en su relacién con el sistema
ecolégico. Dicha estructuracion significa la ma-

Socidloga, especialista en Poblacién y Desarrollo Sustentable y Ecologia Humana de la Universidad de Chile. Investigadora

1 Angel, Augusto. 1999. Capacitacién de docentes universitarios en educacién ambiental. Médulo 1. Ministerio del Medio

Ambiente. ICFES. Bogota.
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nera como los seres humanos se instalan en el
mundo (Yory, 2000).

Grafico 1
El habitat, dimension ambiental: una relacion
entre sistemas sociales y sistemas ecolégicos

Sistemas sociales <> Sistemas ecoldgicos
A

v
Habitat

Cuando se senala la interaccion de las socieda-
des con los sistemas ecoldgicos, se incorporan
las dimensiones relacionadas con la reproduc-
cién social y biolégica de los seres humanos: los
circuitos econémicos, politicos, sociales, ambien-
tales y culturales, con sus respectivos componen-
tes, que se interrelacionan para configurar la vida
de los seres humanos: la educacién, la tecnolo-
gfa, la poblacion, la salud, la vivienda, las redes

sociales y de poder, el trabajo, los habitos, los
servicios basicos, el territorio, los recursos natu-
rales, entre otros.

Esta definicion nos permite observar el hébitat,
no s6lo como un asunto de ocupacién o de lu-
gar, como ya se habfa senalado, sino como aque-
llo que incluye las distintas dimensiones por las
cuales transitan los seres humanos. Si bien es
cierto que el soporte territorial constituye una
necesidad bioldgica vital, ello sucede en el con-
texto de las apropiaciones, identidades y desa-
rrollo de la sociedad. De esta manera, no basta
con la descripcién de una vivienda como la uni-
dad que expresa el habitat de un individuo; o
de un barrio o ciudad como la expresion del
habitat de una colectividad, para dar cuenta de
las maneras como los grupos e individuos re-
suelven su habitar. Para ello, es necesario consi-
derar el intrincado universo del tejido social. El
basamento territorial se configura en la relacién
con los hilos invisibles y conductores de lo so-
cial, lo cultural, lo econémico y lo politico.

Grafico 2
Dimensiones y algunos componentes del habitat

| Habitat

Dimensidn social,
cultural y politica:

* Educacion

* Salud

« Vivienda

* Trabajo

Seguridad social
Comunicacion

Redes sociales y de poder
Paoblacion

Servicios publicos
Espacio publico

Dimensidn econdmica:

* Capital

 Tecnologias

e Infraestructura
 Actividades economicas
 Bienes materiales

Basamento territorial/Sistemas ecologicos

Oferta ambiental
Ecosistemas

POBLACION Y DESARROLLO



Karen Beatriz Lopez Herndndez

Este enfoque holistico no sélo nos permite pre-
cisar la configuracién de distintos hébitats —ur-
banos, rurales, étnicos—, en tanto que su especi-
ficidad se encuentra en la manera como la so-
ciedad entabla relacién con los sistemas ecold-
gicos. También resulta fundamental para la for-
mulacién de politicas publicas, la cuales deben
considerar el engranaje de las dimensiones y de
los componentes que estructuran un habitat.
Tomemos un ejemplo: el caso de la vivienda. Si
bien la podemos considerar como la unidad o
célula del habitat, no se la puede abordar de
manera aislada y desprendida de las dimensio-
nes ya senaladas. ¢Cémo puede una politica so-
cial considerar el mejoramiento de la vivienda,
sin tomar en cuenta aspectos como el hecho
mismo de tener o acceder a una, el rol de la
mujer en su uso, la satisfaccién de esta necesi-
dad, que a su vez demanda el concepto de cali-
dad de vida, la interconectividad con el contex-
to del asentamiento, entre otros?

Segun Fidel, (s.f.) “el disefio de una politica del
habitat (vivienda + contexto urbano) puede en-
garzar los distintos circuitos productivos y sim-
bélicos que habitan los seres humanos. Los cir-
cuitos que transitan los seres humanos, estan
conformados por las siguientes dreas:

* Universo del trabajo.

* Universo de la recreacion.

* Universo de la salud.

* Universo de la educacién.

* Universo de la seguridad social.
* Universo de los jévenes”.

Este enfoque se ajusta a la conceptualizacién con
la cual pretendemos abordar el habitat. Para la
comprension de la necesidad de considerar la
interconectividad de las dimensiones planteadas,
senalamos los siguientes aspectos relacionales:

Habitat y poblacion

El habitat se relaciona con la poblacién, enten-
dida ésta como los sujetos de una sociedad asf
como sus dindmicas demograficas. Como se ha
senalado anteriormente, el habitat no es sélo la
ocupacion de un territorio o la simple suma de
un nimero de habitantes, sino que es producto

de las interacciones sociales que suceden bajo
los referentes construidos por los individuos y
las colectividades, sobre lo que sony lo que quie-
ren ser: las dindmicas de la poblacién determi-
nan, y se ven determinadas a su vez, por los pa-
radigmas de como se construye sociedad. La po-
blacién se constituye en el eje articulador entre
el territorio, la organizacién socioeconémica y
el medio ambiente, al ser ella la conductora de
los procesos y al constituirse, al mismo tiempo,
en objeto y sujeto de las politicas pablicas.

La reproduccién bioldgica, la permanencia —o
no permanencia— en ciertos territorios, asi como
la morbimortalidad, entre otras dindmicas de la
poblacion, se ve relacionada con las actividades
sociales, culturales, politicas, ambientales y eco-
némicas, que realizan los seres humanos.

La localizacion de un habitat, y su posiciona-
miento en la red global de asentamientos, asf
como su capacidad funcional en servicios basi-
cos y especializados, incide en la movilidad de
la poblacién, cuyos flujos tienden hacia aque-
llos lugares que ofrecen un mayor margen de
accesibilidad a los recursos y a la calidad de vida.
Es claro que la poblacién se encuentra concen-
trada en los habitats urbanos: a principios de los
anos ‘90, cerca del 70% de la poblacién se en-
contraba en areas urbanas (Ziccardi, 1998). Esto,
a su vez, se relaciona con el hecho de que la
ciudad constituye el lugar que ofrece mayores
oportunidades de acceso a los recursos y a ele-
var la calidad de vida

Por otra parte, la concentracién de la poblacién
y de las dindmicas socioeconémicas en las ciu-
dades, genera un estilo de vida y una manera
particular de relacionarse con la naturaleza. De
hecho, no es lo mismo el acceso a los recursos
naturales como los problemas ambientales, en
un habitat urbano que en uno rural. Si embar-
go, en los analisis de la problemética ambiental
urbana, se hace necesario considerar como el
inputy el output de recursos naturales utilizados
en la ciudad afecta otros hébitats.

Asimismo, es importante considerar las dinami-
cas poblacionales y sociales que se desarrollan
en las ciudades, en el contexto de la globaliza-
cién. Si bien la distincion urbano/rural es una
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categorfa funcional de como se estructuran los
asentamientos, hoy dfa las diversas tipologfas
dejan entrever las diferencias que existen a nivel
intracategorial; esto es, que en lo urbano exis-
ten estructuras diversas jalonadas por un centro
urbano, al igual que en lo rural también se dan
diferenciaciones entre los asentamientos. En este
aspecto, es necesario sefalar que lo mismo su-
cede con los fenémenos de movilidad poblacio-
nal. Si bien los flujos de migracién campo-ciu-
dad y ciudad-campo siguen existiendo, también
es cierto que los movimientos de la poblacién
ocurren a nivel interno de las ciudades y del cam-
po: las ciudades, por ejemplo, se transforman
constantemente, tanto por la movilidad social
como por la residencial.

También se aprecia que la urbanizacién genera
factores que inciden en los cambios de las dina-
micas poblacionales, a través de los roles que
desempenan las mujeres: la ampliacién de las
expectativas sociales a través del mundo laboral,
cultural y educativo, incide en el hecho de apla-
zar la decision de tener hijos.

En el caso de la vivienda, la relaciéon con las di-
namicas poblacionales ha sido observada, sobre
todo, en la utilizacién de la informacién socio-
demografica para proyectar las tendencias en
demandas de vivienda y déficit habitacional. Sin
embargo, los datos sociodemograficos también
contribuyen al disefo de la vivienda, asi como a
la construccién de barrio y de ciudad, en tanto
que los requerimientos arquitectonicos, el equi-
pamiento comunitario, deben ajustarse al perfil
de la poblacién beneficiaria —por ejemplo, la
estructura por sexo y edad- vy a las condiciones
biogeograficas (CELADE, 1997). No es lo mismo
una vivienda en los centros urbanos de Bogots,
Medellin o Cali, que en los centros urbanos de
ciudades costeras a las andinas.

Entonces, resulta necesario considerar las afec-
taciones de la estructura de la vivienda y del
entorno en las dindmicas de la poblacién, como
por ejemplo, écémo la vivienda incide en la con-
ducta reproductiva de la familia?, écémo se ajusta

al diseno de la vivienda y cuales son los cambios
que devienen al interior de la familia por dicho
diseno y equipamiento?, ¢écémo la vivienda in-
cide en la morbimortalidad?, ¢éc6mo el hacina-
miento afecta la salud mental y fisica de los indi-
viduos?, écémo se describe el uso de la vivienda
por parte de las mujeres?

Habitat, cultura y calidad de vida

La cultura incide en la configuracién del hébitat,
en la medida que le imprime una particularidad
al disefio del equipamiento, del asentamiento y
de la vivienda. La manera como los habitantes
“hacen la vida” caracteriza al héabitat. Esto, a su
vez, subraya que la cultura incluye aquellos as-
pectos a través de los cuales los seres humanos
se apropian y transforman su entorno.

Los componentes que se encuentran relaciona-
dos con la cultura, y que resultan fundamenta-
les en la construccién del habitat, son todos aque-
llos aspectos que apuntan a una calidad de vida:
la educacién, la salud, la seguridad social, la vi-
vienda, el espacio publico, el transporte, etc.
Ademas de proporcionar bienestar a la pobla-
cién, hacen del habitat un lugar propicio para la
vida biolégica y social. La ausencia de calidad
de vida constituye uno de los grandes retos de
las politicas publicas, en tanto que la pobreza y
la desigualdad se mantienen y vienen creciendo
en los Gltimos anos. En 1994, 209 millones de
personas, en la regién de América Latina y el
Caribe, se encontraban en situacion de pobreza
(Ziccardi, 1998).

La pobreza, seglin Grynspan?, es una situacion
de privacion e impotencia, porque los individuos
no disponen de ingresos suficientes para satisfa-
cer sus necesidades basicas y ello es producto
de la ausencia de educacion, destrezas, actitu-
des, herramientas, oportunidades para generar
ingresos y acumularlos. Esta privacién se rela-
ciona con la impotencia, porque los pobres no
poseen ni la organizacién, ni el acceso al poder
politico, para cambiar la situacion por si solos”.

2 Tomado de Ziccardi, Alicia. 1998. Gobernabilidad y participacién ciudadana en la Ciudad Capital. Miguel Angel Porria,

México.
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De allf, laimportancia de considerar también los
procesos de organizacién y participacién de las
comunidades. La pobreza urbana vy rural se ex-
presa de diversas maneras, segtin las especifici-
dades de cada habitat.

Uno de los aspectos que se relaciona con el ha-
bitat y la pobreza, es la brecha entre la pobla-
cién que concentra la propiedad y la que no
tiene acceso a ella. De acuerdo con Alicia Puya-
na (s.f.), algunos estudios “han encontrado una
vasta e importante correlacién negativa entre
concentracion de la propiedad de la tierra y cre-
cimiento, asi como una correlacion positiva y
significante entre la concentracién de la riqueza
y el ingreso, lo que sugiere que ésta Gltima tiene
efectos que retardan o desaceleran el crecimien-
to, y tiende a reconcentrar los ingresos. Mas an,
la alta concentracién de tierra (y otros recursos)
reduce los efectos de las politicas que estimulan
el crecimiento agregado, como las inversiones
en capital humano. Es la concentracién de la
propiedad, mas que la concentracion del ingre-
so, la que crea un efecto de desigualdad”

La consideracion de la cultura y la calidad de
vida, como aspectos significativos para el anali-
sis del hébitat y para la formulacion de las politi-
cas publicas, se sustenta en lo que senala Fidel
(s.f.) acerca del capital simbdlico, idea que se
basa en los conceptos de Pierre Bourdieu: lo sim-
bélico constituye “una herramienta para la arti-
culacion del desarrollo econémico y social. De
hecho, la poblacion objetivo de las politicas pu-
blicas cuenta con una serie de recursos no cuan-
tificables, en términos de la concepcién eco-
némica, divulgada en ciertos medios académi-
cos, pero los mismos disponen en mayor o me-
nor medida de lazos y vinculos adquiridos por
su condicién social. Tienen un cimulo de pres-
tigio e influencia comprobados por la posesion
de un saber técnico y la experiencia existencial;
cuentan también con la relacién del capital sim-
bélico que se multiplica con la capacidad o po-
der de hacer de las asociaciones de los actores”.

Considerar el capital social y simbdlico permite
que el diseno de las politicas sociales sea mas
adecuado o ajustado a las condiciones cultura-
les y sociales de las poblaciones. Sin la conside-

racion de este capital, constituyen politicas ge-
neralizadas, homogéneas, que desconocen las
capacidades receptivas, el sentido de pertenen-
ciay la participacion misma de las poblaciones;
esto no apunta a una real solucién de los pro-
blemas ni a una verdadera elevacién de la cali-
dad de vida. De esta manera, el capital social y
simbdlico particulariza la politica social y por lo
tanto, ¢puede ser mas efectiva?

Habitat y vivienda

La vivienda constituye quizés el componente con
el cual se asocia el habitat. Sin embargo, si bien
representa un patrimonio y con él se generan
los sentidos de pertenencia y apropiacién, no
puede abordarse de manera aislada del resto de
las dimensiones y componentes del hébitat, an-
teriormente senalados.

Ademés de considerar el déficit de vivienda como
un elemento significativo en la construccién de
un habitat sostenible, se hace urgente tomar en
cuenta los aspectos cualitativos de la vivienda o
de las necesidades minimas habitacionales. Para
Fidel (s.f.), “ademas del estado en que se en-
cuentra la vivienda o la ausencia de ella, es pre-
ciso considerar la proporcion en que estan cu-
biertas las necesidades de la poblacién en mate-
ria de infraestructura: agua potable, electricidad,
red cloacal y pluvial, pavimento, gas en redes”.

Asimismo, es necesario preguntarse cémo las
politicas de estado responden a estos problemas.
Al respecto, se plantean las siguientes interro-
gantes: en el disefo de las politicas que atien-
den la vivienda en el pais, ¢son considerados los
aspectos cualitativos y culturales de la misma?,
ise ajustan los programas de autoconstruccién
con los referentes de calidad de la vivienda y de
calidad de vida?

Habitat y formulacién
de politicas publicas

Este aspecto se relaciona con los instrumentos
que disena cada sociedad para atender las di-
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namicas del habitat. Se incluyen aqui todas
aquellas herramientas que hacen posible el de-
sarrollo de las politicas publicas, como son la
planificacién, la formulacién de programas, la
construccion de indicadores, sistemas de eva-
luacion etc. Ahora bien, las politicas implemen-
tadas se inscriben en el marco de los paradig-
mas del desarrollo y, al respecto, se hace nece-
sario preguntarse cudl es la sociedad que se
quiere construir.

En el caso particular del tema del habitat, es ne-
cesario considerar los resultados de la Conferen-
cia Habitat I, realizada en Estambul en 1996.
En ella, se plante6 que para asegurar las bases
naturales de la vida humana es importante el
desarrollo de una estrategia mundial, donde se
incluya la sostenibilidad econémica, social y eco-
|6gica.

La Agenda Habitat o programa de accién pacta-
da por los participantes de la Conferencia, con-
sidera entre otros aspectos’:

1. Vivienda apropiada para todos.

2. Desarrollo sustentable de los asentamientos
humanos.

3. Aumento de capacidades de diferente indo-
le y desarrollo institucional. Se sefialé que el
desarrollo de las ciudades mejorara si hay
avances en los siguientes aspectos:

* fortalecimiento de la democracia y una
mayor participacion, especialmente de las
mujeres,

* mayor eficiencia de la administracion lo-
cal,

* mejor acceso a las formas modernas de
financiacién para la construccién de vi-
viendas y de la infraestructura municipal,

* aumento de la transferencia tecnoldgica,

* mayor capacitacion e intercambio entre
funcionarios y expertos.

4. Cooperacion internacional.

Igualmente importante es considerar el modelo
de desarrollo actual, en tanto que la globaliza-
cién replantea el rol del estado, caracterizado
durante el modelo de sustitucion de importa-
ciones por ser un estado-benefactor, que asu-
mia gestiones e intervenia en el desarrollo de la
sociedad. Con la globalizacién, se transforma en
promotor y subsidiador de la l6gica del capital.
De esta manera, el mercado se impone como el
principal ente regulador de las relaciones socia-
les y constituye la contrapropuesta frente a un
estado desprestigiado por la corrupcién y la ine-
ficiencia. Sin embargo, su reduccién incide ne-
cesariamente en el disefio e implementacién de
las politicas sociales, lo que se manifiesta en la
profundizacién de las desigualdades y del em-
pobrecimiento de las comunidades. Entonces,
¢cémo construir un hébitat sostenible en el mar-
co de la globalizacién?, ées necesaria la formula-
cién de una politica del hébitat o es mejor op-
cién considerar este concepto en la formulacién
de otras politicas, como las de vivienda, salud,
medio ambiente, educacién, etc.?

3 Klaus Bodemer, Corragio, J. L., Ziccardi, Alicia. 1999. Las politicas sociales urbanas a inicios del nuevo siglo.
Documento Base. Programa URB-AL Red N2 5 “Politicas Sociales Urbanas”. Intendencia Municipal de Montevideo. Comi-

sion de las Comunidades Europeas.
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Politica migratoria y calidad de poblacion:
Aproximaciones antropoldgicas

Evolucionismo y racismo fueron los para-
metros en que los proceres de la moder-
nizacién argentina se apoyaron a la hora
de trazar planes para poblar el pais. La
superpoblacion europea, las dificultades

surgidas en el Viejo Mundo, las oportuni-

dades que apuntaban en el nuevoy el apo-

yo tecnolégico de modernos y veloces me-
dios de transporte (trenes, navegacién a
vapor), hicieron posible el traslado trans-
oceanico de grandes contingentes demo-
graficos. En un principio, provenientes del
norte de Europa, luego del sur. Se debe
senalar que ese vuelco sorprendié ingra-
tamente a nuestros proceres que juzga-
ban a los anglosajones muy superiores a
italianos o espanoles. A estos tltimos, en
particular, achacaban la culpa de nuestra

falta de desarrollo.

Hugo Enrique Ratier *

Proyectando un pais

Todos sabemos que con la superacién de nues-
tras principales discrepancias internas en la se-
gunda mitad del siglo XIX —no siempre zanjadas
con equidad-, sobreviene una etapa de consoli-
dacion de un nuevo pafs, que se quiere moder-
no e integrado al creciente auge mundial del ca-
pitalismo. Uno de los problemas que se plantea
es el de poblar nuestro suelo, cuya condicion de
desierto se enfatiza. ¢Qué se entiende con ese
concepto? Segin el diccionario, es un adjetivo
que designa lo “despoblado, solo, inhabitado”.
Geograficamente, se aplica a un lugar en verdad
inhabitable. Ninguna de esas caracteristicas le
cabfa al vasto sector territorial ocupado por las
naciones indigenas que, no obstante, fue llama-
do desierto.

El siglo XIX asisti6 al pleno desarrollo de una for-
ma productiva nueva, el capitalismo, que signi-
ficé un gigantesco avance tecnolégico y social.
Con él, aparecen también nuevas formas politi-
cas prohijadas, entre otros movimientos, por la
Revolucién Francesa, que consagra derechos y
garantias para todos los seres humanos, sin dis-
tincion. El capitalismo unifica el mundo —inician-
do eso que hoy llamamos globalizacién-y las
potencias europeas impulsan la ocupacién efec-
tiva de todo el planeta, a través de la constitu-
cién de imperios coloniales. En el mundo inte-
lectual, el modelo de la ciencia experimental,
iniciado por las disciplinas fisico-matematicas y
luego aplicado a la biologfa, se extiende tam-
bién a las ciencias humanas. Aparecen la socio-
logfa, la psicologfa y la antropologia. La tenden-
cia general es la utilizacién del conocimiento

*  Licenciado en Antropologia de la Universidad Nacional de Buenos Aires (UNBA), doctorado del Programa de Posgraduacion
en Antropologia Social de la Universidad Federal de Rio de Janeiro (Brasil). Cumple diversas labores académicas y docentes
en la UNBA y en la Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires, Olavarria, donde tiene el titulo de
Profesor Emérito. Es también Director de Tesis de Grado de becarios, y del doctorado en la Facultad de Filosofia y Letras de

la UNBA.
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cientifico en la produccién. De ahi, el auge de
la ingenierfa y de las innovaciones tecnolégicas
(vapor, electricidad, motores a explosién, com-
bustibles fésiles). Las lineas politicas preponde-
rantes en la cuestién poblacional, entonces, no
podian menos que tratar de basarse en la cien-
cia social de la época.

El evolucionismo unilineal que dominé todo el
siglo XIX, al mismo tiempo que unificaba teéri-
camente a toda la humanidad vinculdndola con
el resto del reino animal (evolucién biolégica),
planteaba una secuencia a través de la cual to-
dos los pueblos habrian pasado por las mismas
etapas (salvajismo, barbarie y civilizacién). Los
europeos se situaban en la cumbre de esa ima-
ginaria escala, y todos los demds grupos estaban
por debajo de ellos, en cuanto a desarrollo. Sus
antipodas serfan los salvajes, entre los cuales se
incluian nuestros indios, pero también otros pue-
blos como los hindues. El europeo se autoadiju-
dicé la mision de llevar los beneficios de la civi-
lizacion a todos los pueblos del mundo, para lo
cual se tornd indispensable ocupar efectivamente
sus territorios. Esto se llamé la carga del hombre
blanco y justificé teéricamente al imperialismo.
En términos biolégicos, también se adjudicaron
capacidades a los individuos segn sus rasgos fi-
sicos, sentandose las bases del racismo, fendme-
no bastante moderno.

Evolucionismo y racismo fueron los pardmetros
en que los préceres de la modernizacién argen-
tina se apoyaron, a la hora de trazar planes para
poblar el pafs. La superpoblacion europea, las
dificultades surgidas en el Viejo Mundo, las opor-
tunidades que apuntaban en el nuevo y el apo-
yo tecnolégico de modernos y veloces medios
de transporte (trenes, navegacién a vapor), hi-
cieron posible el traslado transocednico de gran-
des contingentes demograficos. En un principio,
provenientes del norte de Europa, luego del sur.
Se debe senalar que ese vuelco sorprendi6 in-
gratamente a nuestros préceres que juzgaban a
los anglosajones muy superiores a italianos o
espanoles. A estos dltimos, en particular, acha-
caban la culpa de nuestra falta de desarrollo. La
alianza de espafiol e indigena nunca pudo ha-

ber resultado en una poblacién industriosa, se-
gln varios de nuestros pensadores, entre ellos,
los rivales Domingo Faustino Sarmiento y Juan
Bautista Alberdi. En lo que hace a los indios, sin
embargo, no siempre fueron considerados un
obstaculo al progreso. Por el contrario, fueron
su base cuando los europeos penetraron en nues-
tro suelo.

Nuestros hermanos, los indios

En el momento de la conquista espanola, ade-
mds de los metales preciosos, los recién llegados
dependian totalmente de la mano de obra indi-
gena. No se trafan, precisamente, familias de la-
bradores europeos para cultivar la tierra. Esto
hubiera sido deshonroso para los conquistado-
res. Se trataba de sujetar a las poblaciones loca-
les en el marco de instituciones como la enco-
mienda, la mita o el yanaconazgo, que siempre
significaban trabajo compulsivo. La poblacién
americana estaba integrada por naciones o par-
cialidades de desarrollo dispar: desde socieda-
des estratificadas de compleja organizacién, al-
gunas de ellas con escritura (mayas), hasta ban-
das de cazadores-recolectores adaptados a los
mas diversos ambientes. Todas esas etnias fue-
ron unificadas bajo el rétulo comin de indios,
destinado a unificar el trato hacia ellas y a des-
conocer sus diferencias. El hecho es que la falta
de nativos reductibles a servidumbre significé un
grave obstaculo para la prosperidad de los po-
blados.

Tal fue el caso del territorio chileno en el siglo
XVLI. En el centro y el norte, las prolongadas gue-
rras de los naturales contra la conquista incaica
habfan diezmado las poblaciones. En el sur, tro-
pezaban con la hostilidad y resistencia mapu-
che. No habfa, por tanto, disponibilidad de in-
dios. Hubo un momento en que Valdivia, fun-
dador de La Serena, se descorazon6:

“Asi que para mf tengo que, porque se haya he-
cho el efecto porque lo poblé (a La Serena) con-
venfa despoblarse si detrds de la cordillera de la
nieve no se descubren indios que sirvan alli”’

1 Citado por Cueto, Adolfo Omar. “La encomienda como mévil y fin de la fundacién de Mendoza”. En: CEIDER, Revista de
Estudios Regionales, N2 10, Mendoza, UNC, 1992, pp. 109-130.
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Se descubrieron, y eran los huarpes mendoci-
nos, que desde entonces (1545) fueron llevados
a servir a Chile. Habrfa sido su existencia y posi-
bilidad de reparto en encomiendas lo que moti-
v6 la fundacién de la ciudad de Mendoza y la
penetracion hispana en Cuyo. La ciudad se eri-
gié optando entre los sitios “mas poblados por
los naturales y donde habia méas comida”

Ramirez de Velazco, fundador de La Rioja, afir-
maba: “en esta tierra ni governador ni teniente
ni nadie puede sustentarse sin yndios”?.

Hacia fines del siglo XIX, sin embargo, las cosas
habfan cambiado. Se procuraba la ocupacién
efectiva de todo el pretendido territorio nacio-
nal, desconociéndose por completo los derechos
del indigena. De ahi el concepto de desierto
como espacio vacio, ocupado apenas por ani-
males y hombres... igualmente salvajes. Ese sal-
vajismo atribuido, tendfa a desconocer la com-
plejidad cultural de los pueblos indigenas, redu-
ciéndolos a un estereotipo que es el que todavia
campea en nuestros libros escolares: hombres
semidesnudos, con vinchas y plumas, lanzas o
arcos y flechas, diestros fisicamente (como caza-
dores o jinetes), hablando lenguas “guturales”,
incapaces —en tanto seres naturales— de asimi-
lar la civilizacién y enemigos, por tanto, de todo
progreso y de quien lo encarnaba: el hombre
blanco. En tanto animales salvajes irreductibles,
fue licito eliminarlos, como a toda plaga. Mu-
chos escolares se asombran cuando descubren
que todavia hay indios.

Ese estereotipo, ignora verdades histéricas como
la de la larga convivencia pacifica de blancos e
indigenas en la frontera, y la envergadura de un
comercio sin el cual ninguno de los dos pueblos
hubiera podido subsistir. A titulo de ejemplo:

* Condicién agricola del pueblo mapuche o
araucano, al que se suele presentar como sélo
pastor y cazador cuando cruza la cordillera'y
penetra en nuestro territorio. Numerosas

fuentes atestiguan la persistencia de cultivos
en sus poblados, la existencia de arados, de
cosechas, el consumo de vegetales en la co-
mida’. En esto contrasta con los pobladores
criollos y europeos, casi exclusivamente ga-
naderos.

* Papel del tejido mapuche en el comercio re-
gional. Productores de excelente lana, habi-
les tejedores, los mapuches producen gran
cantidad de prendas que los descendientes
de europeos consumen. La entrada de teji-
dos ingleses més baratos produjo estragos en
la artesania textil del noroeste, pero no afec-
t6 a los ponchos mapuches, cuya superior
calidad les asegur6 mercado permanente.

* Progreso ganadero. La lana que sostuvo el arte
textil, provenia de un tipo especial de oveja,
al parecer mestizada con acierto por los in-
digenas, llamada oveja pampa, muy aprecia-
da por los estancieros que la buscaban para
mejorar su hacienda. La explotacion ovina
propicié la existencia de nutridas poblacio-
nes, en la costa y zona serrana de Buenos
Aires, hasta que el avance de la frontera las
expulsé.

Todas estas consideraciones son importantes,
desde que cuestionan el mito de la incapacidad
agricola del indigena, esgrimido para negarles el
derecho a constituir colonias en sus propias tie-
rras, y el que postula su caracter de puro obsté-
culo, inttil y pernicioso, para el progreso del pais.

Pero hay un ejemplo de convivencia mucho mas
fuerte, ocurrido en nuestra Patagonia, cuando
en ella se instalan los colonos galeses. Alli, su-
pieron convivir con los tehuelches, un pueblo
cazador —no agricultor como los mapuche- lo
que harfa suponer, para los prejuicios vigentes,
que era mucho mas salvaje, natural e irreducti-
ble. Sin embargo, los galeses, que se autogober-
naban, establecieron un provechoso intercam-
bio de quillangos y plumas por articulos euro-

2 Cit. en Puiggros, Rodolfo. De la colonia a la revolucién. Buenos Aires, Lautaro, 1943, p. 51.

3 Cfr. MANDRINI, Radil. Los Araucanos de las pampas en el siglo XIX. Buenos Aires, Centro Editor de América Latina, 1984,
y “La agricultura indigena de la regién pampeana y sus adyacencias (siglos XVIIl y XIX)”. En: Anuario [EHS N2 1, Tandil,

1986. p. 11-43.
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peos. Estas adquisiciones, les sirvieron a su vez
para obtener otros insumos. A los indios, el trato
les ahorraba el largo viaje hasta Carmen de Pa-
tagones, lugar de comercio, y ademds les asegu-
raba no ser enganados, como habitualmente lo
eran, por los comerciantes de aquel puerto. Se
visitaban asiduamente, y los tehuelche provefan
a los colonos con indispensables caballos, ense-
fandoles su manejo. Hubo casos de indios que
dominaban cuatro idiomas: tehuelche, mapu-
che, castellano y galés.

Todo se deterior6 al avanzar el ejército, y atacar
sin contemplaciones a los nativos. Es alli cuando
se producen las Gnicas dos muertes de colonos
por parte de los tehuelche, cuyo acoso los llevd
a un odio irracional contra todos los blancos.
Durante la ofensiva, los galeses fueron aboga-
dos de los indios, sin mucho éxito, frente al es-
tado argentino:

Eluned Morgan, galés, dice: “Cuando el Gobier-
no Argentino comenzé a perseguir a los viejos
nativos en 1880, la colonia apelé en su favor
repetidas veces, mas fue en vano todo intento
de suavizar algo el férreo veredicto de los gober-
nantes. Centenares fueron muertos en la guerra
injusta y desigual, centenares fueron llevados
prisioneros a la ciudad de Buenos Aires y repar-
tidos como esclavos entre los grandes del pais™.

Una circunstancia poco divulgada es que exis-
tieron dos proyectos en el trato con el indigena.
Uno, encarnado entre otros por el Coronel Al-
varo Barros, proponia la asimilacién de las po-
blaciones nativas al estado nacional, postulando
su incorporacién laboral y organizacién en co-
lonias agricolas (puesto que los indios ya traba-
jaban en tareas agropecuarias). Y otra, postula-
ba la simple aniquilacién de los aborigenes. Esta
dltima postura resulté vencedora, y con ella la
exclusion del indio en el proyecto de nacién.

Criollos o gauchos

Otro gran excluido en la propuesta migratoria,
fue el nativo de origen hispano o mestizo, el crio-
llo o mitico gaucho. La designacién tuvo conno-
taciones delincuenciales, y s6lo se volvié honro-
sa luego del estallido de la guerra de indepen-
dencia. Perseguidos por un ordenamiento legal
restrictivo, muchas veces los gauchos buscaban
en las tolderfas un ambito de libertad. El alam-
brado de los campos y la derrota del indigena,
los dejé sin dreas de refugio. Modificaciones tec-
noldgicas en el manejo pecuario desvalorizaron
sus habilidades ecuestres, y nunca se pensé en
afincarlo y darle acceso a la tierra.

El comprometimiento de esa poblacién cam-
pesina en las luchas civiles generé odio hacia
ellas, y la atribucion por parte de las “clases ilus-
tradas” de la calidad de bdrbaro. Es famoso el
encono de Sarmiento al recomendarle a Mitre
“no ahorrar sangre de gauchos”. Esa propuesta
parece haber tenido éxito, ya que el gaucho
habria sobrevivido apenas como mito cristali-
zado, antepasado (es decir muerto) ilustre, ar-
quetipo de la nacionalidad a la que habria
ofrendado su vida®. Esa figura, cuya partida de
defuncién se extiende, se conserva sélo como
simbolo patrio, casi a la altura del escudo, el
himno o la bandera.

La poblacion criolla de nuestro pais no fue con-
siderada como parte del proyecto poblacional.
En todo caso, se procuré mejorarla con la incor-
poracién de selecta sangre europea, al modo de
lo que se habfa hecho con el ganado. El papel
del nativo se concibié siempre como subordina-
do: pedn, si; duefio, nunca. Y, en esa condicién
subordinada, permanecié afos en el interior
como reserva de mano de obra, en provincias
no demasiado afectadas por la oleada inmigra-
toria. Las cifras por todos conocidas son elocuen-

4 Lopez de Monedero, Susana, Mejido, Rail, Western, Wilda, Fernandez Picolo, Mauricio. “El contacto entre galeses y
tehuelches en el valle inferior del Rio Chubut”. En: Mundo Ameghiniano N2 10, Viedma, 1991.

5 V. Ratier, Hugo E. “Indios, gauchos y migrantes internos en la conformacién de nuestro patrimonio cultural”. En: Revista
INDICE para el andlisis de nuestro tiempo. Buenos Aires, Centro de Estudios Sociales. DAIA, 1988.
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tes: hay un momento en que los europeos son,
en la ciudad de Buenos Aires, més que los nati-
vos. Se genera lo que se dio en llamar la pampa
gringa o pampa sin gaucho, al decir de Gastén
Gori. La capital del pafs, en particular, crea una
cultura distinta. Ni lo indigena, ni lo nativo, es
visible en sus calles.

Migraciones internas y sus facetas

El repliegue de la migracién europea —débilmen-
te reanudada después de la segunda guerra mun-
dial- provoca una necesidad de mano de obra,
en una industria que afrontaba la etapa de la
sustitucion de importaciones. Factores tanto eco-
némicos como politicos, atraen hacia las gran-
des ciudades, en particular Buenos Aires y el
Gran Buenos Aires, a esa reserva de mano de
obra que permanecia en el interior. La insufi-
ciencia del trabajo agropecuario para absorber
a las poblaciones regionales, y el mercado de
mano de obra abierto por la nueva industria, lle-
varon hacia el litoral a esos hombres muchas
veces morenos, a menudo de raices indias o
mestizas, que provocaron un verdadero shock
cultural en los pobladores de las grandes ciuda-
des migratorias, quienes ni sospechaban su exis-
tencia®.

Esta obligada “sustitucién de migraciones”, rein-
troduce en los grandes centros decisorios de la
Republica, un potencial demografico que no fi-
guraba en los planes de los constructores de la
nacionalidad, nacido y criado en América, aun-
que pudiera tener también antepasados euro-
peos. Porque cabecita negra no es una catego-
ria biolégica o racial, sino social, y muchos des-
cendientes de gringos de ojos claros integran ese
contingente, que un sorprendido politico oposi-
tor de la década de los ‘40 rotul6, sin mas, “alu-
vién zooldgico”.

Eran épocas de pleno empleo, de un estado de
bienestar activo, de crecientes servicios y de in-
corporacion plena de la clase obrera al escena-
rio politico nacional. El peronismo atraia a ese

nuevo actor social que le servia de base. En el
seno del reciente movimiento, convivian obre-
ros sindicalizados de origen europeo con los re-
cién llegados del interior. Primero ocuparon los
conventillos, y cuando éstos no dieron abasto,
construyeron sus viviendas en los denominados
barrios de emergencia, bautizados luego como
villas miseria. Una politica habitacional adecua-
da parecia garantizar la temporalidad de las ur-
banizaciones precarias. Desgraciadamente, cam-
bios politicos posteriores, perennizaron la villa
miseria. Sus habitantes, antes presentes en toda
la ciudad, debieron encerrarse en el ghetto, des-
de donde sintieron la marginalizacién de la po-
blacién circundante. El cabecita negra cede su
lugar al villero.

Es en esta época cuando se verifican nuevos
desplazamientos de mano de obra, que no eran,
de manera alguna, inéditos. En las zonas fronte-
rizas, en particular, poblaciones limitrofes ocu-
pan el nicho ecolégico dejado por los migrantes
internos. Llegan bolivianos a levantar las cose-
chas de cana de azdcar y tabaco, en el noroes-
te; paraguayos al algodén y la yerba mate, en el
litoral; siguen entrando chilenos para la esquila,
la cosecha de frutas, la mineria y las labores pe-
troleras, en la Patagonia. Muchas veces, son in-
distinguibles de los migrantes argentinos. Entre
bolivianos y jujefios, paraguayos y correntinos o
neuquinos y chilenos, hay menos diferencia que
entre dichos provincianos y los portefos. Sus
contingentes son minoritarios y muchas veces,
terminada la actividad econémica, regresan a sus
pafses. Mas adelante, sujetos a los mismos esti-
mulos que la poblacién local, emprenden la
migracion a mas largo plazo.

Buenos Aires, y por extensién la Argentina, se
jacta de su europeidad. Un politico como el in-
geniero Alvaro Alsogaray, nos caracterizé alguna
vez como “el cono blanco y europeo de la Amé-
rica del Sur”. Mucha gente se enorgullece de esa
blanquitud, y se ofende cuando algin visitante
piensa que somos indios (“¢se creen que lleva-
mos plumas?”, protestan indignados). De hecho,
datos de investigaciones recientes cuestionan

6 V. Ratier, Hugo E. Villeros y Villas Miseria. Buenos Aires, CEAL, 1972. 22 edicién 1976, 32 edicién 1985. y El Cabecita Negra.

Buenos Aires, CEAL, 1972. 22 edicién, 1976.
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bastante la pretensién de “pureza” racial vigente
en el imaginario colectivo.

Cientificos de la Seccién Antropologfa Biolégi-
ca, de la Facultad de Filosoffa y Letras de la UBA,
y del Servicio de Hemoterapia, del Hospital Fer-
nandez de Buenos Aires, practicaron analisis
genéticos en un universo de 7.763 dadores de
sangre de ese nosocomio, y los compararon con
datos provenientes de otras unidades hospitala-
rias de la ciudad, en el periodo 1939-49. Sabian
que antes de 1930, estudios demostraban que
las frecuencias génicas observadas eran simila-
res a las de Espana e Italia. Ahora, procuraban
detectar la presencia de alelos indicadores de
mezcla étnica con aborigenes. Los andlisis de-
tectaron un 23% de ese tipo de mezcla en la
muestra focalizada, resultados que “...parecerian
confirmar... un mayor grado de participacion del
componente aborigen en el acervo genético de
la poblacién de la ciudad de Buenos Aires”.
Nuestra biodiversidad se complejiza’.

Llegan los limitrofes

Asi como cuando nuestros mayores pusieron en
marcha su proyecto migratorio, ya no queda-
ban en las estanterias europeas anglosajones o
alemanes y debieron conformarse con traer es-
panoles e italianos, hoy la mano de obra impor-
table consiste en latinoamericanos y algunos asia-
ticos (en especial, coreanos y chinos). Nuestro
imaginario colectivo, impulsado desde la icono-
grafia escolar, identificaba al inmigrante como el
europeo campesino, rubicundo y colorado, ro-
deado por su familia e inclinado sobre el arado,
roturando nuestros fértiles suelos. No entra bien
en la categoria, el moreno boliviano, chileno o
paraguayo. Sin embargo, ese poblador de un tipo
que las dictaduras consideraron “indeseable”,
“no selecto” y “ajeno a las corrientes demogréfi-
cas tradicionales que conformaron nuestra na-

cionalidad”, tiene bastante mas que ver con no-
sotros de lo que suponemos.

Por lo pronto, con relacién a los europeos, algu-
nos autores celebran el supuesto desvio del plan
inicial:

“En este sentido, y por carambola, Argentina fi-
gura en el polo opuesto de los Estados Unidos
(sociedad discriminatoria). Porque es, en primer
lugar, el fracaso de la migracion selectiva de ‘ra-
zas progresistas’ que preconizaron, al modo de
Jefferson, los intelectuales proyectistas como Al-
berdiy Sarmiento y el triunfo del pragmatismo —
mano de obra barata— de la oligarquia criolla, lo
que hizo que el gran aluvién migratorio fuese
fundamentalmente italo-espanol, con rasgos cul-
turales intrinsecos y extrinsecos muy afines a los
de la sociedad tradicional criolla. Esta proximi-
dad de los inmigrantes al cultural core, al meollo
cultural de la sociedad receptora, a sus valores
basicos, esta representada sobre todo por la base
catélica de los inmigrantes”®.

Es muy probable que en esta ocasion también,
la no disponibilidad del material humano de-
seable, resulte en consecuencias positivas para
la incorporacién poblacional. Esto depende de
muchos factores.

La presencia y cantidad de migrantes limitrofes
en el pafs oscila. Se distinguen en su conducta
migratoria, las migraciones fronterizas, estacio-
nales y permanentes. Los distintos contingentes
adoptaron, en periodos diferentes, modalidades
diversas. Durante las décadas de los ‘40 y '50, el
traslado se iba efectuando por etapas, a partir
de dreas fronterizas. En todos los casos llegan al
pais a requerimiento de las empresas, que se
preocupan si se obstaculiza su pasaje. En los '60,
las etapas comienzan a acortarse; y en los ‘70 y
’80, los migrantes van directamente a Buenos
Aires o, como en el caso de los bolivianos, pa-

7 Avena, S. A, Goicoechea, A. S., Carnevali, L. y Carnese, F. R. Estimacién de muestra étnica en una muestra hospitalaria de
la ciudad de Buenos Aires. Ponencia presentada al IV Congreso de la Asociacion Latinoamericana de Antropologia Biolégica
y Segundas Jornadas Nacionales de Antropologia Bioldgica, Buenos Aires, 24 al 27 de setiembre de 1996.

8 Marsal, Juan F Hacer la América: Autobiografia de un inmigrante espanol en la Argentina. Buenos Aires, Editorial del

Instituto, 1969, p. 31.
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san por esa ciudad como transito hacia pobla-
ciones de la costa atlantica o la Patagonia. Las
rutas del avance boliviano fueron dos: una por
el noroeste, pasando por Mendoza, y otra cen-
tral, entrando por Cérdoba. Raramente se in-
gresa por el litoral fluvial, preferido por los para-
guayos.

En la Patagonia, la presencia chilena es antigua.
Expulsados de su pais por la falta de tierra, cuya
propiedad se concentra en pocas manos, jaquea-
dos por una Ley de Colonizacién que, en 1874,
s6lo admite dar acceso a las parcelas a colonos
europeos o norteamericanos, los chilenos cons-
tituyen la mano de obra en territorios donde to-
davia pueden instalarse, precariamente, y ejer-
cer la agricultura y el pastoreo. Durante los pe-
riodos de conflictos fronterizos, la entrada de
chilenos se restringe.

El flujo brasilefio es menos notorio, y se ubica
sobre todo en éreas fronterizas de la provincia
de Misiones, donde se instalan agricultores. En
estos momentos, Buenos Aires es testigo de la
afluencia de una migracién, que podriamos lla-
mar cultural, integrada por profesores de danza
y de deportes. Lugar aparte, mereceria el anali-
sis de las formas religiosas afrobrasilefias, que
parecen haberse independizado de sus introduc-
tores. A favor de la existencia de un publico ar-
gentino, conocedor de las expresiones popula-
res brasilefias —producto de las facilidades turis-
ticas otorgadas hasta hace poco por el vecino
pais—, los lugares de promocién de msica, arte
e idioma brasilefos, se multiplican en las gran-
des ciudades.

Un factor que complica la insercion laboral limi-
trofe es la ilegalidad de la situacién de los mi-
grantes. Esto determina precariedad y despro-
teccién. Si el salario argentino es comparativa-
mente superior al que reciben en su pais de ori-
gen, éste no es el mismo que se le paga a los
argentinos. Al no tener en orden los papeles, se
acepta cualquier tipo de tarea y de condiciones.
A su vez, esto determina la acusacién de com-
petencia desleal que genera conflicto con los tra-
bajadores locales.

Para paliar esta situacion se han dictado sucesi-
vas amnistias, todas durante gobiernos demo-

craticos (en 1949, 1958, 1964, 1974 y 1984).
La persecucién y deportacién de limitrofes —
como de toda la poblacién del pais— se agudiza
durante las dictaduras. Tales amnistias sirvieron
para regularizar la situacién de gran cantidad de
personas, si bien muchas contintan en falta fren-
te a las reglamentaciones.

Por cierto que los flujos migratorios tienen que
ver, también, con la situacion de los paises de
origen. Tal el caso de los uruguayos, cuya pre-
sencia en el pais era inexpresiva hacia la década
de los ‘70 y que, como nosotros, fueron un pais
de inmigracién. Hacia la segunda mitad de di-
cha década, envian contingentes crecientes a la
Argentina y el mundo, convertidos en un pafs
de emigracion. En este momento, constituyen
la mayorfa de nuestros migrantes limitrofes. Al
amparo de una mayor escolarizacién, suelen
emplearse en el sector servicios.

Actitudes hacia “el otro”

La teoria social no es ajena a los movimientos
que se producen en el seno de las sociedades.
Muy por el contrario, éstos la influyen vy, en al-
guna medida, la determinan. No es casual que
en los Estados Unidos se haya elaborado la teo-
ria de la transculturacién vy la aculturacién, para
dar cuenta del proceso por el cual dos poblacio-
nes portadoras de culturas diversas se encuen-
tran, intercambian elementos (pautas) y, por fin,
se funden y asimilan. Compatibilizar los multi-
ples contingentes de migrantes, e intentar uni-
formizarlos bajo una comin identidad “ameri-
cana”, era el desafio mayor que enfrentaba el
pafs del norte. Se trataba de nivelar diferencias,
y se esperaba que los inmigrantes aceptaran de
buen grado la nueva identidad. Proyecto seme-
jante esgrimieron los impulsores de nuestra es-
cuela pablica.

La antropologia, ciencia especializada en los otros
culturales, fue responsable del llamado relativis-
mo cultural, teorfa que se proponia valorizar a
las otras culturas, al margen del etnocentrismo y
en sus propios términos. Frente a un evolucio-
nismo que planteaba la superioridad de la cul-
tura europea y la existencia de una escala de
progreso, la nueva 6ptica significaba un avance.
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Se dijo que equivalia a la revolucién producida
al pasarse de la teorfa geocéntrica a la heliocén-
trica. Las culturas europeas no eran ya el centro
del sistema, sino un planeta més en torno al sol
de la cultura universal. El concepto antropolégi-
co de cultura pas6 con el tiempo al uso (y al
abuso) popular. Se habla de una cultura del tra-
bajo, de la computadora, del shopping, del au-
tomovil, del psicoandlisis, etc., etc.

La nueva postura también generé abusos. El go-
bierno racista de Sudéfrica basaba en el relati-
vismo cultural su sistema de apartheid, alegan-
do que negros y blancos tenfan derecho a con-
servar sus culturas sin mezclarse, prohibiendo en
consecuencia la mezcla racial. No se prohibio,
sin embargo, la explotacién de los negros por
los blancos. En los hechos, desde la ciencia se
elaboré un concepto rigido de cultura como algo
inmodificable, tan fijo como una herencia ge-
nética, con lo que se revalidaron, ahora en un
plano no biolégico, los estereotipos del racismo.

Hoy en dia se trabaja con un concepto de cultu-
ra mas flexible, sujeto a modificaciones en fun-
cion de la realidad histérica y social, fundamen-
talmente variable. Dicho concepto no supone la
asuncion lisa y llana de una cultura que nos vie-
ne hecha, como una armadura, sino la posibili-
dad de construirla y resignificarla. Frente al ideal
de la asimilacién como uniformidad que elimi-
ne variaciones, se levanta la tesis de la diversi-
dad cultural como algo deseable, algo que enri-
quecera nuestra vida cotidiana.

Un proceso plausible es el del reconocimiento
del migrante y su cultura, que se esta operando
en algunas localidades del interior. Hasta no hace
mucho, el concepto de colectividad se referfa a
las gentes de origen europeo y sus descendien-
tes. Eran colectividades, la italiana, la alemana,
la sueca, aln la japonesa. En fecha reciente, en
la ciudad de Olavarria, provincia de Buenos Ai-
res, a esas colectividades y a la celebracion del
Dia de la Raza se agregaron las agrupaciones
boliviana, chilena y uruguaya, no sin algunas
resistencias por parte de las de origen europeo.

La teorizacion social procura, en nuestros dias,
incorporar los hechos que han afectado profun-
damente nuestras vidas. Ellos son la globaliza-
cién, la privatizacion, la crisis del estado de bien-
estar y sus secuelas de precarizacién laboral y
desocupacién. Lo individual y privado reempla-
za alo publico. Los paises afectados por ese pro-
ceso ven resurgir la xenofobia y el racismo, y las
posturas discriminatorias. Las redes solidarias se
debilitan frente a una competencia despiadada
por bienes escasos, como por ejemplo, el em-
pleo. El de enfrente, en especial el diferente, es
visto como enemigo.

Es lo que se denominé racismo de crisis, que
Balibar y Wallerstein caracterizan en Francia
como “la formacién de la psicosis de la inmigra-
cién”. Se busca un chivo expiatorio en la dispu-
ta por el trabajo, la vivienda, la salud, la educa-
cién. El migrante resulta ideal para ese papel,
“constituyéndose en una categoria que permite
anticipar comportamientos y caracteristicas par-
ticulares, en la medida en que estd asociada a
imdgenes, representaciones y prcticas estereo-
tipantes con tendencias xen6fobas y racistas™.

Tal racismo es expresado en particular por clases
sociales empobrecidas, como las capas medias,
y va ganando un temible consenso. Un equipo
de antropélogos trabajando en escuelas prima-
rias de la ciudad de Buenos Aires, pudo advertir
la exteriorizacién de ese tipo de racismo en
manifestaciones de los docentes. El objetivo ac-
tual de la escuela es mejorar la calidad de la edu-
cacién, pero seglin pardmetros de eficientismo
y rendimiento. A ese propésito se opondria la
presencia del diferente que, en algunos casos, se
procura expulsar para no afectar ese rendimien-
to. Y, en otros, no se tiene mas remedio que
aceptar para no reducir la matricula y verse ame-
nazados con el cierre del establecimiento.

Se suele aplicar aquf la premisa bésica del racis-
mo: a un aspecto fisico, corresponde una con-
ducta invariable. El boliviano es sumiso; el co-
reano, explotador; el peruano, ladrén; el inmi-
grante es un ilegal, etc. Para quienes los conoce-

9 Montesinos, M. P, Pallma, S. y Sinisi, L. llegales...explotadores...invasores...sumisos. Los otros ¢quiénes son? Ponencia
presentada en las Jornadas de Antropologia de la Cuenca del Plata. Il Jornadas de Etnolingiistica, Rosario, octubre 1996. De
ahi tomamos las citas de Balibar, E. y Wallerstein, Y. Raza, Nacién y Clase. Madrid, Icpala, 1988.
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mos, son los mismos mecanismos que jugaron
cuando el objeto del estereotipo era el migrante
interno, el cabecita negra.

El rechazo puede generar el enclaustramiento
de los discriminados en ghettos. Conocemos pro-
puestas de levantar “un barrio modelo sélo de
bolivianos”, por parte de villeros de esa nacio-
nalidad. Si el migrante no progresa se lo acusa
de quietismo. Si lo hace, se habla de que roba el
trabajo a los argentinos. Tal vez lo mismo se haya
dicho de los migrantes europeos cuando llega-
ron. Lo cierto es que el migrante limitrofe es el
equivalente a aquellos que vinieron de Europa.
Muchas trayectorias individuales muestran ha-
bitos de ahorro y afan de progreso, semejantes
en ambos contingentes poblacionales. Por algo,
las vendedoras bolivianas fueron sustituyendo a
los italianos en la venta de frutas y verduras. Los

medieros de esa nacionalidad comenzaron tra-
bajando en quintas en dificiles condiciones, para
llegar luego a ser propietarios de ellas. Los alba-
fiiles paraguayos montaron empresas de cons-
truccion.

Lo lamentable, es que la discriminacion suele
llevar a los argentinos hijos de migrantes a negar
sus origenes, a avergonzarse de ellos. Esto, ade-
mas de generar una grave crisis de identidad,
privarfa al pafs de una riqueza que legitimamen-
te le pertenece: la de ser el repositorio de una
creciente diversidad cultural. Del crisol de razas
donde todo se nivelaba, del ideal racista de una
poblacién totalmente importada y unos grupos
nativos cuya extincién se propiciaba, pasariamos
a conformarnos como un pafs moderno, pluri-
cultural y multiétnico. Para ello, se deben supe-
rar innumerables prejuicios, pero valdria la pena.
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Delitos sexuales en Paraguay,

o la impunidad como una violencia mas

La violencia sexual constituye la peor for-
ma de violacién fundamental de los dere-
chos humanos. Se trata de un problema
universal y complejo, que no es posible

abordar con un analisis simple ni con res-

puestas ligeras. Con esta investigacion, se

pretende demostrar la existencia de per-
sonas, en su mayoria hombres, que co-
meten delitos sexuales, de diferentes ma-
neras y en diversos contextos sociales, y
que permanecen en la impunidad total.
Se puede afirmar, a través de los relatos
de las damnificadas y de sus familiares,
que laimpunidad se convierte en otra vio-
lencia mas. Aunque, esta vez, ejercida por
quienes deberian implantar justicia y ve-

lar por la proteccion de las victimas.

Susana Torres *

INTRODUCCION

Cuando hablamos de delitos sexuales, encon-
tramos en las investigaciones realizadas a través
de la prensa o de organismos nacionales e inter-
nacionales, que la poblacién mas afectada por
este tipo de infraccién son nifas, ninos y ado-
lescentes.

La violencia sexual se expresa de varias formas:
a través del abuso sexual, el incesto, el exhibi-
cionismo, el voyerismo, la explotacién sexual
comercial, el turismo, la pornografia y el coito
llevado a cabo, utilizando la fuerza para some-
ter a la victima. Nos estamos refiriendo a la peor
forma de violacién fundamental de los derechos
humanos.

Se trata de un problema universal y complejo,
que no es posible abordar con un andlisis sim-
ple, ni con respuestas ligeras. Abarca una am-
plia gama de abusadores y violadores, existen
diferentes formas de llevar a cabo la violencia
sexual y difieren en tipo y grado de las repercu-
siones sobre las victimas.

Con esta investigacion, queremos demostrar que
existen personas, en su mayorfa hombres, que
cometen delitos sexuales, de diferentes mane-
ras y en diversos contextos sociales, y que per-
manecen en la impunidad total. Esto se debe a
la falta de denuncias, a estrategias de coartadas
o0 a que los culpables se encuentran huyendo de
la justicia, siendo una insignificante minorfa la
que cumple condena por el delito cometido.

*  Licenciada en Psicologfa clinica y educacional, diplomada en Derechos de la Infancia y Adolescencia por la Universidad de
Columbia del Paraguay y el Proyecto A.M.A.R. Terapeuta de grupos vulnerables, docente experta en maltrato infantil,
abusos sexuales, incesto, violencia sexual y doméstica. Ha participado en numerosos congresos internacionales y pronun-
ciado conferencias en Ginebra, Montevideo, Buenos Aires y Yokohama, sobre distintos temas relacionados con la infancia

en su desarrollo evolutivo y en situacién de vulnerabilidad.
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Podemos afirmar, a través de los relatos de las
damnificadas y de sus familiares, que la impu-
nidad se convierte en otra violencia mas. Aun-
que, esta vez, ejercida por quienes deberian
implantar justicia y velar por la proteccién de
las victimas.

MALTRATO INFANTIL
Antecedentes

La tarea de proteger los derechos de la infancia
y adolescencia no es todavia facil. El reconoci-
miento de que son sujetos de derechos requiere
de una permanente promocion e informacion,
a nivel nacional y mundial.

La aparicién de la infancia, como una categorfa
diferenciada de la del adulto, ha impactado sig-
nificativamente en el mundo social, juridico y
politico.

Para que los nuevos paradigmas de la Doctrina
de Proteccién Integral de la Infancia se apliquen
satisfactoriamente, se necesita de un profundo
analisis reflexivo de todos los actores involucra-
dos, desde el niicleo de la familia hasta el Estado.

Si hacemos una réapida recorrida por la historia
universal, veremos que no se tenfa una nocién
clara y conceptual del término ninez.

Hacia el siglo XVI, ya aparecia en algunos textos
el concepto de nifiez. Se hablaba de temas refe-
rentes a esa etapa evolutiva como un periodo
de desarrollo; se hacia mencién del destete, den-
ticion, juegos y de las primeras palabras. Apare-
ce también la percepcién de que los nifios y ni-
fas necesitan cuidado y proteccion.

En el siglo XVII, autores norteamericanos agre-
garon a las anteriores referencias sobre desarro-
llo y juegos, las primeras menciones sobre disci-
plina y educacién.

En textos del siglo XVIII, comenzaron a aparecer
manifestaciones afectuosas hacia la ninez, como
asi también los primeros indicios de impacien-
cia, incomodidad por las conductas incontrola-
bles de los ninos y sentimientos de culpa, espe-

cialmente de las madres, por no saber controlar
la ira y el enojo frente a los hijos.

Ya para el siglo XIX, emergen francamente los
primeros comentarios sobre lo fastidioso y mo-
lesto que resultaba atender a los nifos, cuando
de noche no lograban dormir y lloraban desen-
frenadamente.

Hacia finales de este siglo y comienzos del XX,
aparecieron los primeros indicios de maltrato
infantil. Este descubrimiento surgi6 a través de
estudios realizados por estudiantes de medicina
y médicos, en las morgues de los hospitales de
las principales ciudades de Europa, especialmen-
te Parfs y Londres.

Se descubrieron en los cadaveres de ninos, frac-
turas antiguas y cicatrices de lesiones corporales
en zonas del cuerpo, que no se podian justificar
como accidentes caracteristicos de la infancia.

Hacia la década de 1970, se vio por primera vez
en las pantallas de television, imagenes de nifios
y ninas, enfermos, hambrientos y moribundos.

En esa misma década, en la zona de San Fran-
cisco, Los Angeles, EEUU, se comenzaron a re-
portar los primeros casos de abusos sexuales en
la infancia, pero éstos no eran registrados como
denuncias, por creer que se trataba de una fan-
tasfa infantil.

Cinco anos mas tarde, en 1984, la Universidad
de Wisconsin, en la ciudad de Madison, EEUU,
organizé el Primer Congreso Nacional sobre Abu-
so Sexual e Incesto en la Infancia, con la presen-
cia de importantes y reconocidos estudiosos de
la violencia sexual y maltrato infantil, de todas
las disciplinas, médicos, psiquiatras, psicélogos,
trabajadores sociales, abogados y jueces.

En la actualidad, podemos referirnos a la violen-
cia sexual perpetrada en ninos, nifas y ado-
lescentes, como el mas grave maltrato infantil.
Es un fenémeno social y cultural que atraviesa
todos los estratos, dejando terribles secuelas
emocionales, que inhabilitan a las victimas a
desarrollarse plenamente en sus potencialidades
naturales.
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Definicion de maltrato infantil

La nocién de maltrato emerge en oposicién a la
de buen trato y de bienestar infantil. El compor-
tamiento y/o discurso adulto que transgreda los
derechos del nifio, contenidos en la Convencién
de los Derechos de la Infancia, sera considerado
maltrato.

Todos los nifios y las nifas tienen derecho a re-
cibir los cuidados necesarios que les aseguren la
vida, el bienestar y un desarrollo armonioso. Los
derechos sociales, econémicos y culturales in-
fantiles deben ser respetados sin excepcién, ase-
gurando a cada nifio y nifia el desarrollo de sus
potencialidades.

Todo acto u omisién, cometido por individuos,
instituciones o por la sociedad en general, que
prive a los nifios y las nifias de sus derechos y
libertades, impidiendo su pleno desarrollo, se
inscribe en la categoria de malos tratos o negli-
gencia.

El maltrato de los nifios puede ocurrir en todas
partes, en hogares pobres, de clase media, en la
clase alta, en zonas rurales, urbanasy puede pro-
venir de uno o ambos padres.

Tipos de maltrato infantil

El maltrato de los nifos puede ser:

Fisico: implica golpes, estirones, pinchazos, que-
maduras, que ponen en riesgo la salud integral.

Emocional: falta de carifio, negligencias, aten-
cién y supervision de las necesidades basicas.

Verbal: humillaciones, gritos, desvalorizando con
insultos y todo tipo de agresiones verbales.

Sexual: todo acto sexual llevado a cabo en con-
tra de la voluntad del nifo, como caricias, toca-
mientos, besos, coito y otros juegos sexuales.

Maltrato sexual

En la categorfa de maltrato sexual, se incluyen:

¢ Incesto: es la relacion sexual entre miembros

de una misma familia, puede ser con el pa-
dre, el padrastro, tios, primos, abuelos, her-
manos.

¢ Abuso sexual: es todo acto de indole sexual,
llevado a cabo sin el consentimiento de la
victima, generalmente nifas, nifios y ado-
lescentes, con contacto fisico o no, via oral,
anal y/o vaginal, perpetrado con el dedo, el
pene, otro instrumento u objeto.

* Exhibicionismo: es el acto de mostrar los pro-
pios érganos sexuales, considerado por algu-
nos, como aberraciéon sexual.

* Voyerismo: es el placer sexual obtenido ob-
servando los genitales de otra persona.

* Explotacion sexual comercial: es la utiliza-
cién de nifas, ninos y adolescentes como
objeto sexual, mercancia negociable, a cam-
bio de una transaccién monetaria o en es-
pecies.

* Turismo sexual: paquetes turisticos que in-
cluyen ofertas de servicios sexuales con me-
nores.

* Trafico de ninas/os: es el reclutamiento for-
zado para la explotacién sexual.

* Pornografia infantil: es la produccién y dis-
tribucion de peliculas, videos, fotos y graba-
ciones computarizadas de menores, en actos
sexuales.

* Violacién sexual: es el coito llevado a cabo
utilizando la fuerza y la violencia, perpetrada
por algin conocido o no, aprovechando el
desvalimiento de la victima.

Secuelas y consecuencias
del maltrato sexual

* Baja autoestima

* Angustias y depresiones

¢ Terrores nocturnos

e Disfunciones sexuales

¢ Confusiones mentales

* Ausencias

e Perturbaciones de la memoria
¢ Desconfianza

e Enfermedades crénicas
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Hemos entrevistado a tres victimas, sobrevivien-
tes de abusos sexuales, quienes nos relataron lo
siguiente:

M..T.,, de 13 afos, estudiante del 8° grado, fue
abusada por un tio paterno cuando tenfa 9 afos.
Relata que todo comenzé como un juego en la
despensa que su papd y el tio tenfan en comun.
Cuando le cont6 lo sucedido a su madre, ésta
enseguida le inform¢ al padre. Al principio no le
crefan; luego, otra primita conté que también
habfa sido abusada por el mismo tio. Actualmen-
te, el agresor se encuentra alejado de la familia.
No hicieron la denuncia a pedido de la abuela
paterna. M. J. T. piensa que estara haciendo lo
mismo a otras nifas, que seguramente nadie lo
denunciara y asf seguird dafiando a muchas fa-
milias.

C.R.C., de 12 afios, estudiante del 7° grado. El
amigo de su padre, de profesién fotégrafo, le
tomo varias fotos en ropas intimas y luego abusé
sexualmente de ella. No lo conté en forma in-
mediata, por vergienza y temor de ser repren-
dida por acceder a la sesién de fotograffa. No se
realizé la denuncia a pedido de la familia, para
que nadie se enterara de lo sucedido.

C.R.C. cree que es necesario advertir a las otras
chicas, para que no caigan en la misma situa-
cién que ella. Estad convencida de que el amigo
del padre tiene que estar preso y pagar por el
dano que le hizo.

FR.A., de 4 anos, fue abusado via anal por un
vecino del inquilinato donde vive. Fue en una
ocasién en que el nifo ingres6 al bano comin
que posee la vivienda. La madre efectué la de-
nuncia, pero por falta de pruebas sobre los pro-
bables sospechosos, la causa se caratulé “Abuso
Sexual a Nifio por Persona Innominada”. Nadie
fue acusado. La madre del nifio se encuentra en
tratamiento psicolégico, debido a la depresién
en que cay6 luego de lo sucedido

Causas del maltrato sexual

Las causas son complejas y varfan de una per-
sona a otra. Por lo general, se cree que se trata

de personas con serias disfunciones en su com-
portamiento, tanto social como sexual. El po-
der es un factor fundamental. El agresor utiliza
la fuerza para dominar, controlar y someter a
su victima.

La mayoria de los delitos sexuales son cometi-
dos por alguien conocido del nifo o nifa y que
goza de su confianza. Puede ser un familiar, pa-
riente, vecino, educador, religioso o una nifera.

Costos sociales del maltrato sexual

* Costos directos: abarca los servicios hospita-
larios, policiales, legales y tribunalicios. Tam-
bién los medicamentos y tratamientos.

* Costos no monetarios: significa el impacto
en la salud integral. Mayor mortalidad debi-
do a suicidios, homicidios, abuso de drogas,
alcohol y desérdenes emocionales.

* Costos econémicos multiplicadores: mayor
ausentismo en las escuelas y colegios, deser-
cién escolar. Probabilidad de no conseguir
un buen empleo por falta de capacitacion y
empuije en sus actividades cotidianas.

* Costos sociales multiplicadores: el mayor
impacto social es la imposibilidad de reac-
cionar, las victimas se aislan y sufren en sole-
dad. Esto reduce su participacién en activi-
dades fuera de la casa. Disminuye la calidad
de vida y las posibilidades de desarrollarse y
progresar como persona.

MARCO NORMATIVO

Instrumentos juridicos
nacionales e internacionales

Constitucion Nacional.

En el articulo 54, De la Protecciéon al Nifo, se
expresa: “La familia, la sociedad y el Estado tie-
nen la obligacién de garantizar al nifio su desa-
rrollo arménico e integral, asi como el ejercicio
pleno de sus derechos, protegiéndolo contra el
abandono, la desnutricién, la violencia, el abu-
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so, el tréfico y la explotacién. Cualquier persona
puede exigir a la autoridad competente el cum-
plimiento de tales garantias y la sancién de los
infractores”.

Los derechos del nifo, en caso de conflicto, tie-
nen caracter prevaleciente.

Los articulos 4, 6, 7, 49 y 53 se refieren al dere-
cho a la vida, a la calidad de vida, a un ambien-
te saludable, de la proteccién de la familia y de
los hijos, respectivamente.

Convencion de la Declaracion de los
Derechos de la Nifiez, Ley N° 57/90.

Esta ley “aprueba y ratifica la Convencién de las
Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifno”.
En su articulo 4, hace un claro enunciado sobre
las obligaciones de los Estados Partes para dar
un efectivo cumplimiento a los derechos de los
nifos, y que deberan adoptar todos los recursos
de los que dispongan y, cuando sea necesario,
recurrir a la cooperacion internacional.

En los articulos 3, 5, 6,9, 16, 19, 20, 34, 36, 37,
39y 42, la Convencion hace especial referencia
al derecho a ser protegidos de todo abuso fisico,
mental, sexual, descuidos, malos tratos y explo-
tacion.

Convencion Americana sobre
Derechos Humanos o “Pacto de
San José de Costa Rica”, Ley N° 1/89.

En el articulo 11, se refiere a la proteccién de la
honra y la dignidad: Toda persona tiene dere-
cho al respeto de su honra y al reconocimiento
de su dignidad. Nadie puede ser objeto de inje-
rencias arbitrarias o abusivas en su vida privada,
en la de su familia, en su domicilio o en su co-
rrespondencia, ni de ataques ilegales a su honra
o reputacion.

Toda persona tiene derecho a la proteccién de
la ley contra esas injerencias o ataques.

El Cédigo de la Infancia y
Adolescencia, Ley N° 1680/01.

Versién concordada con la Constitucién Nacio-
nal y la Ley N° 57/90, Convencién de las Nacio-
nes Unidas sobre los Derechos del Nino. Encon-
tramos los articulos 1, 3, 5, 13, 14, 25, 27, 29,
31, 34, 35, 36 y 37, en el nuevo Cédigo, que
hacen referencias especificas sobre la proteccion
del nifo, niha y adolescente, en los cuales con-
sideramos que se encuentran comprendidos los
delitos sexuales cometidos contra los menores.

En el Codigo de la Nifez y Adolescencia, esta
previsto un procedimiento especial para el mal-
trato. Estd a cargo del Juzgado de la Ninez y
Adolescencia, que debera recibir la denuncia y
aplicar en forma inmediata las medidas de pro-
teccién que correspondan.

Algunas referencias sobre las innovaciones del
nuevo Cédigo de la Nifiez y Adolescencia, que
realizé la abogada Teresa Martinez:

“El nuevo Cédigo incorpora la visién del nifio y
del adolescente sujetos de derechos, desplazan-
do al concepto del menor objeto de derechos.
Este giro se realizé de conformidad con la con-
cepcién de la Constitucién Nacional (Art. 54), la
Convencion de las Naciones Unidas sobre los
Derechos del Nifo (Ley 57/90).

Ser sujetos de derechos implica, para los ninos y
adolescentes, el reconocimiento de su condicion
humana, de sus capacidades, el respeto a su dig-
nidad de ser humano en proceso de desarrollo y
de sus necesidades especificas. Los nifios y ado-
lescentes adquieren el derecho a tener voz, es
decir, a ser escuchados y su opinion debe ser te-
nida en cuenta en todo lo que se relaciona con
sus vidas, conforme con su evolucién psicoso-
cial”.’

Sobre la prevencién de las trasgresiones a los de-
rechos y de las medidas de proteccion al nifo o
adolescente, nos dice la abogada Alicia Mingo:

“El plantear proteccion al nifio, nina o adolescen-
te, hace necesaria la articulacién de un sistema

1 Compendio Nifez - Tomo Il - Instrumentos Juridicos Nacionales.
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de proteccion efectivo, que implique proteccion
a sujetos de derechos.”

“El Cédigo senala medidas de proteccién y de
prevencion de trasgresiones a los derechos con
el objetivo de hacer efectivos estos derechos”.?

Codigo Penal de la Repiblica
del Paraguay, Ley N°1160/97.

La legislacién penal tipifica el maltrato de me-
nores, en el articulo 134, estableciendo castigo
con pena privativa de libertad de hasta dos anos,
en caso de maltrato fisico o psiquico, cometido
por el encargado de la educacion, tutela o guar-
da de un nifo, nifa o adolescente.

El abuso sexual en menores también estd esta-
blecido en el Cédigo Penal, en los articulos 135
y 136, con penas de hasta diez anos de priva-
cién de libertad.

En los articulos 137 y 138 se hace referencia al
estupro y actos homosexuales con menores, y
las penas oscilan entre entre multa y dos anos
de privacién de libertad.

Los hechos punibles relacionados con la explo-
tacion sexual infantil, como el proxenetismo y la
refinerfa, se tipifican en los articulos 139 y 140.

Como hecho punible contra la convivencia de
las personas, que incluye la violacién del deber
de cuidado y educacioén, en el articulo 226 se
establece una pena de hasta tres anos de priva-
cién de libertad para aquel que violara grave-
mente su obligacién legal de cuidado y educa-
cion, o expusiera a ser perjudicado en su desa-
rrollo, ejercer la prostitucion o llevar una vida
alejada de las leyes.

En cuanto a la violencia familiar, en el articulo
229, se establece una pena de multa en el caso
de violencia ejercida en forma habitual dentro
del &mbito familiar.

En el articulo 128, se refiere directamente a la
coaccién sexual. El que mediante la fuerza o
amenaza con peligro presente para la vida o la

integridad fisica, coaccionara a otro a padecer
en su persona actos sexuales, o a realizar tales
actos en sf mismo o con terceros, sera castigado
con pena privativa de libertad de hasta diez afos.

Cuando la victima haya sido coaccionada al coi-
to, con el autor o con terceros, la pena sera de
dos a doce anos. Cuando la victima haya sido
un menor, serd de tres a quince anos.

Nuevo Caédigo Procesal Penal,
Ley N° 1286/98.

Hace una clara referencia a la participacién de
las victimas, las cuales deben tener la posibili-
dad de intervenir efectivamente dentro del pro-
ceso, deben ser atendidas en sus reclamos de
poder utilizar los recursos legales para satisfacer,
no solo su derecho al resarcimiento moral del
hecho punible con el castigo del delincuente,
sino también a la reparacién patrimonial del dafo
ocasionado por la conducta ilicita.

En el articulo 68, sobre los derechos de la victi-
ma, establece que ésta debe recibir un trato dig-
no y respetuoso, que se hagan minimas sus mo-
lestias derivadas del procedimiento, la salvaguar-
da de su intimidad en la medida que no se obs-
truya la investigacion y la proteccién de su segu-
ridad, la de sus familiares y la de los testigos que
depongan en su interés, a través de los érganos
competentes.

Intervenir en el procedimiento penal, conforme
con lo establecido por este cédigo. Ser informa-
da de los resultados del procedimiento penal,
aln cuando no haya intervenido en él, siempre
que lo solicite. Ser escuchada antes de cada de-
cision que implique la extincion o suspensién
de la accién penal, siempre que lo solicite, e
impugnar la desestimacién o sobreseimiento
definitivo, aun cuando no haya participado en
el procedimiento como querellante.

La victima serd informada sobre sus derechos,
cuando realice la denuncia o en su primera in-
tervencion en el procedimiento.

2 Compendio Ninez - Tomo Il - Instrumentos Juridicos Nacionales.
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También se establece la posibilidad de la pre-
sencia de un técnico no letrado en las audien-
cias, para contener y apoyar a la victima.

En cuanto a la duracién del procedimiento pe-
nal, en el articulo 136, se establece un maximo

de hasta tres afios, contando desde el primer acto
procesal. La fuga o rebeldia del imputado inte-
rrumpird el plazo de duracién del procedimien-
to. Cuando comparezca o sea capturado, se rei-
niciara el plazo.

Situacion procesal

La situacion procesal actual de los casos de
delitos sexuales, denunciados en los meses de
enero a junio del ano 2000 en Asuncion.

Hemos llevado a cabo la revisién de los expe-
dientes de los casos de delitos sexuales, cometi-
dos en los meses de enero a junio del afio 2000
en la capital.

En el departamento de Estadistica Penal del Pa-
lacio de Justicia, nos proporcionaron los siguien-
tes datos:

Tabla A
Juzgados de Garantia Cantidad de casos
Juzgado Ter. turno 4
Juzgado 2do. turno 5
Juzgado 3er. turno 1
Juzgado 4to. turno 3
Juzgado 5to. turno 4
Total 17

Gréfico 1
Casos por Juzgados

Cantidad de casos
L

Juzgado 12 Juzgado 22

Durante el primer semestre de 2000, encon-
tramos 17 denuncias de delitos sexuales contra
menores, distribuidas en cinco Juzgados de Ga-
rantfas de la Capital.

Juzgado 32

Juzgado 42 Juzgado 52

En las Tablas B, C, D, E y F se pueden observar,
luego de 2 anos de cometidos los hechos, la si-
tuacion actual de los 17 casos denunciados.
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Tabla B

Juzgado Garantia Fecha Causa Agresor Situacion Procesal

Turno

Primero 06-03-00 Coaccion sexual Juan Gregorio Garay La defensa pide una prorroga de
la audiencia. Sigue en proceso.

Primero 17-04-00 Coaccion sexual Bernardo Valenzuela Se le notifica que tiene
audiencia el 23-07-01.
Sigue en proceso.

Primero 17-05-00 Coaccion sexual Juan Carlos Rojas Se presento a la audiencia.

y secuestro Sigue en proceso.
Primero 20-06-00 Coaccion sexual Bernardo Valenzuela Se le notifica que tiene

audiencia el 23-07-01.
Sigue en proceso.

Total: 4 casos denunciados y en proceso.

Tabla C
Juzgado Garantia Fecha Causa Agresor Situacion Procesal
Turno
Segundo 08-03-00 Coaccion sexual Fidencio Caceres Tribunal de Sentencia.
Santacruz
Segundo 12-04-00 Coaccion sexual Gianni Francisco Paralizado desde el afio 2001.
y abuso sexual Javier Gomez Se puso a disposicion de la
en ninos justicia, se levantd la orden de
captura que pesaba en su contra.
Segundo 08-05-00 Abuso sexual en nifios  Gianni Francisco Paralizado desde el ano 2001.
Javier Gomez Se puso a disposicion de la
justicia, se levanto la orden de
captura que pesaba en su contra.
Segundo 23-05-00 Coaccion sexual Ramon Cesar Jiménez ~ Tribunal de Sentencia.
Segundo 26-06-00 Coaccion sexual Roberto Gonzélez En etapa preparatoria.

El imputado se encuentra
en rebeldia.

Total: 5 casos denunciados, 2 con sentencia, 3 en proceso.

Tabla D
Juzgado Garantia Fecha Causa Agresor Situacion Procesal
Turno
Tercero 01-06-00 Coaccion sexual Luis Britoz Se le dio el sobreseimiento

el 23-03-01.

Total: 1 caso y sobreseido.
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Tabla E
Juzgado Garantia Fecha Causa Agresor Situacion Procesal
Turno
Cuarto 28-03-00 Coaccion sexual y robo  Julio César Medina En ejecucion.
Cuarto 16-05-00 Coaccion sexual Juan Coronel Fernandez  En ejecucion.
Cuarto 13-06-00 Tentativa de Robert Auada En ejecucion.
coaccion sexual
Total: 3 casos, todos en ejecucion de condena.
Tabla F
Juzgado Garantia Fecha Causa Agresor Situacion Procesal
Turno
Quinto 16-03-00 Coaccion sexual Agustin Ramirez Condena de 5 afios en Tacumbl.
Ferreira
Quinto 19-05-00 Coaccion sexual Victor Raul Garcete Condena de 15 anos
Benitez en Tacumbd.
Quinto 16-05-00 Abuso sexual Francisco Vera La defensa pide
en nifo sobreseimiento. Se le dio
medidas sustitutivas: a)no salir
del pais, b) presentarse los
primeros dias del mes en la
Comisaria de Villa Hayes.
Quinto 02-06-00 Coaccion sexual Wenceslao Ramon El 02-10-00 se ordend la

Venialgo

detencion y ese mismo dia
fallece por ahorcamiento
y asfixia.

Total: 4 casos, 2 con sentencia definitiva, 1 en proceso y con medidas sustitutivas, 1 fallecido antes

del enjuiciamiento.

Resumen de la situacion actual de los casos

Grafico 2

En Tribunal 5 29%

de Sentencia

y ejecucion

Con condena 2 12 % En proceso
definitiva N\
Sobreseidos 2 12 %

En situacion 1 6%

de rebeldia

Fallecido ! 6% Fallemdo

o procee 0 35% Rebeldla
TOTAL 17 100%

Sentencia y ejecucion

ey et

/l“ \ Con condena definitiva

Sobreseldo

POBLACION Y DESARROLLO




Susana Torres

Conclusiones

En Paraguay, aparecen habitualmente noticias de
nifas, ninos y adolescentes victimas de maltra-
tos sexuales. El incesto y el abuso sexual son los
delitos més frecuentes. Constituyen asi un pro-
blema alarmante, que necesita de medidas ur-
gentes y continuas de control, prevencién y cas-
tigo a los culpables.

Estos delitos son cometidos por una persona
conocida y del entorno familiar o social, segtin
los relatos de las mismas victimas, y tal como lo
confirma la bibliograffa internacional sobre el
tema. Los testimonios de nifas, nifios y ado-
lescentes abusados sexualmente, nos revelan la
realidad oculta que sufre una cantidad impor-
tante de victimas.

Esta violaci6n a los derechos humanos de la in-
fancia y adolescencia, adolece de miltiples fac-
tores que impiden descorrer el velo para obser-
var, identificar y describir la verdadera situacion,
asi como llevar adelante las denuncias corres-
pondientes, para su enjuiciamiento y condena.
Estos factores son el tabd, el miedo a la estigma-
tizacion, la ignorancia, la desinformacion, la vio-
lencia, la pobreza, la impunidad y la complici-
dad de varios agentes estatales, que deberian
velar por la proteccién de la infancia.

Las estadisticas oficiales de los casos reportados
y denunciados sélo constituyen un pequefo
porcentaje de las verdaderas cifras que se ma-
nejan en los subregistros. A través de los infor-
mes oficiales del BID, se conoce que, del total
de casos de violencia doméstica, el 60% de las
victimas confiesa haber sido abusada sexualmen-
te por su padre, padrastro, hermanos, tios u otro
familiar.

Con frecuencia, se pretende inculpar a las pe-
quenas victimas, poniendo en tela de juicio su
ingenuidad e inocencia, pretendiendo adjudi-
carles cierto grado de seduccién y hasta de aco-
so sexual hacia su agresor. O bien, se pretende
atribuir los hechos a la fantasia infantil. Hoy ya
podemos decir que cuando la victima miente,

es solamente para negar el abuso y violacion,
por temor al agresor.?

La falta de denuncias contribuye con la impuni-
dad de los agresores. Cada dia, aumentan en
forma alarmante las violaciones a los derechos
humanos de la infancia y adolescencia, de tal
forma que la sociedad entera se convierte en
complice de la impunidad, cuando no se repor-
tan los casos de abuso, incesto o violacién.

A través de esta investigacién, podemos obser-
var que solamente se llegd a condenas definiti-
vas en un 12%; en espera de sentencia y ejecu-
cién se encuentra un 29%, en tanto que un 35%
alin esta en proceso, luego de mas de dos anos
de cometido el delito, con lo cual podemos in-
ferir que estan a la espera del tiempo maximo
reglamentado.

Podemos imaginarnos cémo ha de sentirse una
nifa de 13 anos, que fue humillada en su digni-
dad y luego de dos anos de cometido el delito,
quien la ofendié no ha recibido ningtin castigo.

También podemos preguntarnos qué siente esa
nifa en la actualidad, que por su desarrollo evo-
lutivo se encuentra en plena irrupcién de su
sexualidad.

Con este estudio, y a partir de los relatos reco-
gidos de las victimas y de la revision de los ca-
sos denunciados judicialmente sobre delitos
sexuales cometidos durante el primer semestre
del aflo 2000, podemos observar los siguientes
indicadores:

Derechos fundamentales que son violados:

¢ De la Convencién sobre los Derechos de los
Ninos, los articulos 3, 5, 6, 9, 16, 19, 20, 34,
36, 37,39y 42, en los cuales se hace espe-
cial referencia al derecho del nifo/nifa a ser
protegido de todo abuso fisico, mental, sexual,
descuidos, malos tratos y explotacién. Y, en

3 Filnkelhor, David, Abuso sexual al menor. México-Editorial Pax,1998.
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el articulo 4, hace un claro enunciado sobre
las obligaciones de los Estados Partes para dar
un efectivo cumplimiento a los derechos de
los ninos y que deberdn adoptar todos los
recursos que dispongan y, cuando sea nece-
sario, recurrir a la cooperacién internacional.

* Del Nuevo Cédigo de la Infancia y Adoles-
cencia, de reciente vigencia en el pais, son
violados los articulos 1, 3, 5, 13, 14, 25, 27,
29,31, 34, 35, 36y 37.

* El nuevo Cédigo Procesal Penal facilita la im-
punidad del agresor, en cuanto a la duracién
del Procedimiento Penal, en el articulo 136,
se establece un méaximo de hasta tres anos,
contando desde el primer acto procesal. Se-
gln pudimos observar, en el 2003, se cum-
plirfan los tres afos, quedando impune el 35%
de los casos, por prescribir la causa. Es funda-
mental sefalar el caso de Gianni Francisco
Javier Gémez, acusado de coaccion sexual y
abuso sexual en nifos, quien el 12 de abril
de este ano saldra libre por proscribir su cau-
sa, quedando totalmente impune. Se lo acu-
sa de llevar mediante engafios, a la hija de
sus amigos, de 12 anos de edad, a un reser-
vado vy violarla reiteradamente durante 5 ho-
ras, tras amenazarla si contaba lo sucedido.
La causa se encuentra en el Juzgado de Ga-
rantfas Penales del 2do. turno.

Otros indicadores a tener en cuenta:

* La mayoria de los delitos sexuales son come-
tidos por personas del sexo masculino.

* Se trata de una persona del entorno.

* La victima es sometida mediante engafios y
luego con amenazas.

e La victima no confiesa lo sucedido inmedia-
tamente, por vergiienza y temor.

* La mayoria de los casos no se denuncian.

* Los casos que se denuncian, en un escaso
porcentaje, reciben pena condenatoria.

* Las victimas y sus familiares se resignan a la
falta de justicia y reparacién por el dafio re-
cibido.

* Por el dafo recibido y la falta de justicia, las

victimas y sus familiares presentan sintomas
de angustia y depresion.

Recomendaciones

Podemos hacer mucho para ayudar a prevenir
los delitos sexuales:

Dar a los nifos y nifias informacion clara y
exacta sobre el maltrato sexual.

Ensenarles a protegerse.
Animarles a relatar cualquier incidente.

Denunciar los casos sospechosos a las autori-
dades apropiadas.

Advertir sobre los riesgos que existen en luga-
res plblicos, como parques, patios, bafos y
cines.

Advertir a la poblacién sobre el peligro que
corren las personas en lugares abandonados,
como los lotes y baldios descuidados, dreas
arboladas, senderos solitarios en las zonas ru-
rales o campamentos.

Actuar con mucha cautela frente a descono-
cidos de ambos sexos.

Co6mo actuar ante un hecho de maltrato sexual:

No niegue el problema.
Controle sus emociones.
Ofrezca apoyo emocional.
Consiga informacion.

Consulte en forma inmediata al profesional
especializado.

Contacte con la institucion apropiada.

Denuncie el hecho en la Fiscalia de la Ninez
y Adolescencia.
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Lo que los ninos deben saber sobre el maltra-
to sexual:

¢ NO obedecer a un abusador.

e Tratar de huir.

e Decir NO si alguien pretende tocarles el
cuerpo.

* Decir que van a contar todo.
* Pedir ayuda a un adulto lo antes posible.

* Los nifios y nifas no tienen la culpa del ata-
que sexual.

GLOSARIO

Es responsabilidad de todos mantener la seguri-
dad de los ninos y nifas. Se necesitan leyes se-
veras, reforzadas por el conocimiento y apoyo
de la comunidad, para combatir y condenar los
delitos sexuales.

Movilizar a las autoridades, y a la comunidad en
su totalidad, para promover y proteger los dere-
chos de los nifos, para que se desarrollen en un
ambiente de seguridad y dignidad.

Y, por Gltimo, ensefiemos a nuestros hijos reglas
de sentido comin para protegerse.

Abusar: hacer objeto de trato deshonesto a una persona de menor experiencia, fuerza, o poder.

Coaccién: fuerza que se hace a una persona para que acceda a alguna cosa.

Maltrato: tratar mal a una persona, hacer dano, menoscabar.
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Una propuesta de reestructuracion institucional del INDI

El punto de partida consiste en determi-
nar cual es la mision del Estado en ma-
teria indigena, y la del INDI, de acuerdo
con las normas juridicas vigentes. En

efecto, la reestructuracion debe enmar-

carse en las disposiciones de la Consti-

tuciéon Nacional, en las del Convenio
169, que reemplaza el integracionismo
por el etnodesarrollo, en la Ley 904/81 y
en las demas normas legales concordan-
tes. De acuerdo con la legislacién, la
mision del INDI, y la que debe configu-
rar su programa basico, constituye la pre-
servacion social y cultural de las comu-

nidades indigenas.

Augusto Fogel Pedrozo *

Introduccion

El presente documento ha sido elaborado a soli-
citud inicial del Sindicato de Empleados del Ins-
tituto Nacional del Indigena (INDI), a mediados
de 2001, pedido avalado posteriormente por las
autoridades de la institucién.

El documento se ajusta al esquema de la pro-
puesta y, de conformidad con la metodologfa
prevista, se ha efectuado el analisis, sistematiza-
cién y validacion de las propuestas existentes,
asi como de las entrevistas efectuadas a infor-
mantes e indigenistas representativos.

Igualmente, se ha realizado un andlisis de las
disposiciones de la Constitucién Nacional, con-
venios internacionales y leyes vigentes sobre la
materia.

La documentacién basica analizada ha consisti-
do en las propuestas de reestructuracién presen-
tadas al INDI por ONG's, entidades indigenas y
las elaboradas en el propio Instituto, que fueron
proporcionadas por representantes de la institu-
cién y del sindicato.

Este procedimiento, ademds de rescatar las me-
jores propuestas, ya estudiadas por profesiona-
les especializados —incluso extranjeros-y de evi-
tar “inventar de nuevo la rueda”, permite el aho-
rro de tiempo e ingentes recursos.

Asimismo, el punto de partida fundamental, ha
sido el andlisis de la situacion actual y requeri-
mientos de atencién de las etnias/comunidades
indigenas, que en los Gltimos meses se ha dete-
riorado. A tal punto, que parte de comunidades

* Magister en Desarrollo, con especialidad en Sociologia y Antropologfa. Realizé cursos de posgrado en Elaboracion y Evalua-
cién de Proyectos. Es doctor en Ciencias Sociales y docente escalafonado de la UNA y la UCA. Fue directivo de la AIP,
presidente de la Junta Consultiva y director de Planificacién y Proyectos del INDI, hasta 1998.
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ocupan basurales de dreas urbanas, en gran
medida debido a la ocupacion de sus tierras 'y a
la falta de medios de sobrevivencia. El diagnosti-
co de la situacién de los indigenas se presenta
en el anexo.

Asimismo, se ha considerado de manera espe-
cial la propuesta de reforma del Estado, que ge-
néricamente propugna la maxima eficacia vy efi-
ciencia, al menor costo posible, sin detrimento
del cumplimiento de los fines sociales del Esta-
do, previstos en la Constitucion Nacional. En este
mismo sentido, se ha considerado el documen-
to elaborado por la Secretaria de la Reforma.

1. Diagnéstico de la situacion

Ademas de los criterios juridico y de validacion
de las propuestas ya presentadas para la rees-
tructuracién de la entidad, debe considerarse
la situacién del INDI y del propio Estado en el
tema indigena. Vale decir, partir de un diag-
néstico. A tal efecto, se toma en cuenta la si-
tuacion analizada en la planificacién estratégi-
ca realizada el afo anterior, —y actualizada a
los efectos de esta presentacién—y que se de-
talla a continuacién:

¢Qué hay en el ambiente?
AMENAZAS

* Racismo de la poblacién. Etnocentrismo de
los portadores de la cultura “europea”. Re-
chazo abierto a los indigenas y a todo lo que
tenga que ver con ellos.

* Desarticulacion y debilidad de la accién es-
tatal a favor de los pueblos indigenas: poder
Ejecutivo (ministerios, entidades descentrali-
zadas), poder Legislativo y Judicial.

* Falta de coordinacién entre entidades publi-
cas y privadas, en las acciones en favor de
las comunidades indigenas.

* A pesar de estar en vigor el Convenio 169,
pocos organismos asumieron las obligacio-
nes que les competen.

e Burocracia en el dmbito interinstitucional,
que motiva retrasos de varios afios o pérdi-

das de oportunidades de apoyo a comuni-
dades indigenas, y que causan pérdidas de
recursos financieros al Estado (comisiones por
atraso en el uso de recursos). Por ejemplo,
proyectos de mitigacion de impactos ambien-
tales de obras publicas, o los que fueron ca-
nalizados via DINCAP, Catastro, PRODECHA-
CO, etc.

* Conflictos de tierra, fraudes en su adquisi-
cion.

* Debilidad de los érganos de control. La Con-
traloria General de la Republica, de la admi-
nistracién anterior, destacé por varios meses
a 3 funcionarios y el caso tardé6 mucho en
aclararse, ya en el ambito judicial.

* Lainvasion de tierras indigenas por campe-
sinos, a veces con la complicidad de politi-
cos, por esplreos intereses de facciones.

* El incumplimiento de érdenes judiciales de
desalojo. El mayor problema surge cuando,
para efectuarlo, la PEO exige el pago de via-
ticos, que representan varios millones de gua-
ranfes.

* Imagen institucional deteriorada del INDI,
por existir imputacién de fraude, corrupcién
de algunos ex directivos. Amenaza de cierre
o de drastica disminucién de actividades.

» Pérdida de confiabilidad de los organismos
multilaterales, del sector privado, y los del
propio sector publico, impidiendo que el
INDI pueda cumplir a cabalidad con sus fi-
nes. Aqui, debe puntualizarse el gran con-
trasentido de que una entidad pdblica con-
sidere incapaz o no confiable a otra, ya que
todas integran el Estado y el Gobierno.

Analisis organizacional
¢Qué hay en la organizacién?

DEBILIDADES:

* Permanente cambio de Presidente y miem-
bros del Consejo Directivo, lo que impide
encarar planes y programas de mediano y
largo plazo, que contribuyan realmente al et-
nodesarrollo de los pueblos indigenas.
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* Incumplimiento de la ley, en cuanto al perfil
de los directivos, en reiterados casos.

* Falta de vigencia de un plan con politicas,
objetivos, estrategias y prioridades claros. Se
procede para “apagar incendios” (medidas
de emergencia), sin que la accién institucio-
nal tenga trascendencia o impacto.

* Poca profesionalizacion. Ausencia o escasez
de profesionales o técnicos, indispensables
para el cumplimiento de cometidos institu-
cionales especificos.

* Varios profesionales y técnicos que dejaron
la institucion —o se vieron forzados a dejar-
la-, no fueron reemplazados por funciona-
rios de nivel equivalente. O, simplemente,
se utilizaron los rubros para funciones que
poco tienen que ver con la misién de la en-
tidad.

* Escaso estimulo al personal técnico; no hay
equivalencia en los niveles de remuneracion
entre distintas entidades del sector pablico.

* Inseguridad de continuidad, debido a cam-
bios por razones de “confianza” o politico-
partidarios .

e Desestructuracion de las unidades técnicas.

e Las Unidades de Programas de Accién del
INDI, razén de ser de la entidad (patrimo-
nio, etnodesarrollo, planificacién y proyec-
tos, unidad socio-antropolégica) no estan de-
bidamente implementadas con personal téc-
nico ni recursos materiales.

* Falta de una politica de recursos humanos,
pocos estimulos al personal e inseguridad.

Estrategias de la organizaci6n

¢Qué hacer?

* Reorganizacion institucional acorde con la
Constitucién, el Convenio 169, la Ley 904/
81 y normas concordantes.

e Potenciar dreas de coordinacién con entida-
des publicas y privadas.

* Transparencia en el manejo de las activida-
des y recursos.

* Profesionalizacion y capacitacion del funcio-
nariado, una vez planteada la reestructura-
cién. Completar el cuadro de profesionales
indispensables.

* Sistematizacion de procesos de seguimiento
y evaluacién

* Didlogo entre las partes: indigenas, funcio-
narios, érganos pertinentes de los poderes
del Estado.

* Formulacién de un Plan Nacional de Apoyo
a los pueblos/comunidades indigenas, con la
activa participacion de éstos y que incluya
lineamientos politicos nacionales, objetivos,
estrategias, actividades y plan a corto, me-
diano y largo plazo.

Mision de la institucion

El punto de partida de la reestructuracién con-
siste en determinar cual es la misién del Estado,
en materia indigena, y la del INDI, de acuerdo
con las normas juridicas vigentes. En efecto, la
reestructuracién debe enmarcarse en las dispo-
siciones de la Constitucion Nacional (cap.V), en
las del Convenio 169, (que ocupa el 22 lugar de
prelacién) y que reemplaza el integracionismo
por el etnodesarrollo, en la Ley 904/81, y en las
demas normas legales concordantes.

De acuerdo con la legislacién, la misién del INDI,
y la que debe configurar su programa basico,
constituye la preservacién social y cultural de
las comunidades indigenas.

Dicha mision comprende a su vez varias funcio-
nes previstas en la Ley, que se deben traducir a
los efectos de la planificacién de sus actividades
en subprogramas y unidades de accién:

1. Defensa del patrimonio y tradiciones de las
comunidades.

* Asistencia juridica y socio-antropoldgica.

2. Mejoramiento de sus condiciones econé-
micas.
* Asistencia técnica y econémica a las
comunidades indigenas.
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Apoyo técnico sistematico a las comunida-
des indigenas para la formulacién, implemen-
tacién y evaluacién de proyectos (regionales
de desarrollo, y en los de mitigacién de im-
pacto ambiental).

3. Régimen juridico, que garantice a los pue-
blos indigenas la propiedad de la tierra y otros
recursos productivos.

* Defensa legal y regularizacion de la te-
nencia de tierras indigenas.

* Asistencia socio-antropolégica (lideraz-
go, personeria juridica).

* Registro de titulos de propiedad, de li-
derazgo, y personeria juridica.

4. Coordinacién y evaluacién de las activida-
des indigenistas del sector pablico y privado.

* Implica la coordinacién de la aplicacién
de las politicas nacionales con los minis-
terios de Educacién y Cultura, Salud y
Bienestar Social, Justicia y Trabajo, Agri-
cultura y Ganaderfa; Parlamento Nacio-
nal, poder Judicial; el IBR; la Secretaria
Técnica de Planificacién, la Secretaria de
Accién Social, las gobernaciones, especial-
mente las de Pdte. Hayes, Boquerén, Alto
Paraguay, Amambay, Canendiyu, Alto Pa-
rand, ltapta, Caazapd y Caaguazd.

* Evaluacion y seguimiento de las activi-
dades indigenistas.

Los subprogramas referidos constituyen las lineas
de accion del INDI, siendo las Unidades Ejecu-
toras, y que por lo mismo deben ser implemen-
tadas/fortalecidas. La Unidad de Defensay Le-
galizacién del Habitat, la Direccién de Patri-
monio Indigena, la Direccién de Planificacion
y Proyectos y la Direccién de Etnodesarrollo .

2. Nueva estructura propuesta

La reestructuracion propuesta se grafica en el
organigrama que contiene las unidades y el per-
sonal indispensable, que se reduce en un 60%
de la actual cantidad.

Se propone sustituir el actual Consejo Directivo
(con lo que se ahorrarian importantes recursos
al Estado), por un Consejo Nacional compuesto
por 6 miembros. Estarfa integrado por tres re-
presentantes del sector pablico (MEC, MSP y BS
y MAQG); dos del sector indigena, y uno, de las
entidades privadas indigenistas. Ya no se conta-
ria con la Junta Consultiva, pese a que nunca
significé erogacién alguna. El Consejo se reuni-
ria ordinariamente una vez al mes, y sus inte-
grantes, que no sean funcionarios pablicos, per-
cibirfan una dieta por sesion equivalente a 15
jornales minimos de actividad no especificada
de la capital.

La Direccién de Salud pasaria a depender defi-
nitivamente del ministerio del ramo, teniendo
en cuenta las disposiciones del Convenio 169y
la razén de no constituir una funcién especifica
del INDI, segin la legislacién pertinente. No
obstante, se tendrfa una unidad atendida por dos
profesionales de salud indigena (etnomedicina),
a objeto de orientar la asistencia a ser brindada
por el Ministerio de Salud Pablica.

Los érganos de accién del INDI se concentra-
rfan en las direcciones de Etnodesarrollo, que
apuntalaran la autogestién indigena de acuerdo
con el Convenio 169 (estd demostrado que no
es suficiente la entrega de tierras ni apoyos pun-
tuales), las de Patrimonio Indigena (registro, agri-
mensura, recursos naturales y legalizacion, y de-
fensa del habitat) y la de Planificacién y Proyec-
tos, que asumirfa la planificacién institucional y
relaciones externas (para la bisqueda de recur-
sos externos), centralizando las unidades de in-
formatica y asumiendo también la unidad so-
cio-antropoldgica.

El 6rgano de control estarfa a cargo del Sindico
dependiente de la Contralorfa. Para que exista
transparencia, es fundamental un control exter-
no adecuado.

La propuesta se ha basado en gran parte en la
presentada en su oportunidad por el Lic. Carlos
Dalfaro, de la Misién Técnica del Fondo Argen-
tino de Cooperacion Horizontal. Dalfaro es un
destacado especialista en administracién y temas
indigenas, decano de la Facultad de Ciencias
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Econémicas de Formosa, quien a su vez se fun-
dament6 en los lineamientos de funciones bési-
cas y disefio de nuevas estructuras, elaborados
por el consultor, Dr. José Dejesus Rios, connota-
do experto en Administracién Piblica, rector de
la Universidad Auténoma de Asuncion. El mis-
mo se fundamenté en el plan de apoyo a las
comunidades indigenas, elaborado por una co-
mision mixta INDI-Foro de Entidades Privadas
Indigenistas, que conté con el invalorable apor-
te del Dr. Rafael Reyes Parga (+), antropdlogo y
consultor de organismos internacionales duran-
te mds de 30 afos en México, Brasil, Argentina,
Colombia, Pert, Venezuela y Paraguay.

3. Conclusiones y recomendaciones

La cuestién indigena constituye un tema muy
sensible para la comunidad nacional e interna-
cional, y por ello, el Estado y la sociedad civil
deben abordarla adecuadamente.

No debe olvidarse que los indigenas tienen que
ver con las raices profundas de la nacién para-
guaya, con su cultura y, sobre todo, con sus va-
lores. En efecto, del encuentro de las matrices
étnicas espanola y guarant, resulté la actual con-
figuracion cultural criolla, con permanencia del
modo de ser de los guaranies, caracterizada por
una cultura peculiar expresada en la lengua in-
digena.

Los indigenas también aportaron su cuota de
sangre en las guerras en defensa del territorio
paraguayo (contra la Triple Alianza de Argenti-
na, Brasil y Uruguay, y la del Chaco) y, por ello,
son merecedores de que al menos se les haga
justicia.

Si bien, estadisticamente representan una mino-
ria a nivel nacional, pero de elevada significa-
cién, es alta su participacion en la region Occi-
dental. Asi, se aproxima al 50% en el Chaco
Central. Si se tuviera en cuenta el idioma que
habla la mayorfa de la poblacién paraguaya (cri-
terio que consideran en otros paises), la impor-
tancia de la cultura indigena debe ser mayor adin
en el Paraguay.

La Constitucién Nacional, el Convenio 169 y
otras normas concordantes, obligan al Estado a
proporcionar reconocimiento, garantias y apo-
yo para el etnodesarrollo de los pueblos indige-
nas. Y debe hacerlo, de la manera maés eficiente
y eficaz, a través de una entidad adecuadamen-
te estructurada.

Las debilidades del funcionamiento tienen que
ver en gran parte con la escasez de recursos y
con las personas que fueron nominadas para el
desempefio de los cargos directivos. Estas, salvo
excepciones, fueron designadas més bien con
criterios sectarios, con los cuales, en general, tam-
bién se ha manejado la entidad, antes que con
la idoneidad para los cargos y con una visién
técnico-profesional.

Los déficits de desempeno institucional, se de-
ben en gran medida a la forma de designacién
de los directivos y parte de los funcionarios. Es-
tos, también obedecen al enfoque poco profe-
sional de encarar planes y programas a corto,
mediano y largo plazo y, en su lugar, se prioriza-
ron las acciones asistenciales, muchas veces ses-
gadas por objetivos sectarios. Ha faltado volun-
tad politica de encarar planes organicos de me-
diano y largo plazo.

Lo expuesto, implica que en gran medida las
insuficiencias no se deben a la estructura ins-
titucional (salvo las desviaciones apuntadas), sino
a los factores ya mencionados. Es fundamental
considerar esto en el momento de plantear una
nueva estructura, o la existencia misma de la
entidad. De lo contrario, s6lo se cambiaria de
nombre y todo continuarfa igual o peor.

La reestructuracion del INDI debe dar como re-
sultado una instituciéon més eficiente, que se
maneje con transparencia, sin sectarismo algu-
no, y que cumpla acabadamente su misién de
apoyar con eficacia el etnodesarrollo de los pue-
blos indigenas.

Por razones de costo para el Estado, se debe
centralizar algunas funciones tales como el re-
conocimiento formal del liderazgo, personerfa
juridica, registro, unidad socio-antropolégica-
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cultural, planificacién, evaluacion y seguimien-
to e incluso la unidad juridica. Es indispensable
contar con profesionales altamente especializa-
dos y con experiencia, y serfa muy oneroso para
el Estado que cada gobernacién contase con un
staff integrado por un antropélogo, un sociélo-
go, un abogado, etc.

En lo que se refiere a la adquisicion de tierras,
también por razones de orden practico y de eco-
nomia, se debe encarar el proceso a nivel na-
cional. Se deberia establecer la priorizacién de
las tierras a ser adquiridas, con participacién de
todos los interesados. De lo contrario, se perde-
ria la perspectiva de priorizacién de nivel nacio-
nal, pues cada gobernacién pretenderia impo-
ner lo que se encuentra en su jurisdiccion.

Las gobernaciones recurririan a los servicios del
staff central del INDI, y se encargarfan directa-
mente de la asistencia para la produccién agro-
pecuaria, asi como la coordinacién para los pro-
gramas de salud, educacién, capacitacion labo-
ral, etc.

La funcion primordial del INDI debe ser, emi-
nentemente, de coordinacion. Y, en este rol, es
de vital importancia su capacidad de promover,
impulsar, gestionar y controlar que los diferen-
tes entes plblicos provean adecuadamente los
recursos, tanto en extension como en calidad,
en sus programas para el sector indigena.

En el marco del &mbito publico, el ente debe
ser un organismo especializado, con suficiente

responsabilidad/autoridad y con funciones bien
determinadas, que coordine y enmarque las po-
liticas publicas de manera eficaz; las actividades
y recursos de las demas entidades publicas, en
el marco de planes y programas, y los proyectos
con criterios y prioridades coherentes.

Por lo tanto, deberia mantener su condicién de
entidad autdrquica, con personeria juridica y
patrimonio propio, para asegurar una mayor
agilidad en sus gestiones. El ente coordinard con
los pueblos indigenas, los organismos del gobier-
no central y las gobernaciones, la atencién del
tema indigena.

Debe contar con recursos humanos altamente
especializados, con vocacién y suficiente expe-
riencia en el tema, si bien en ndmero reducido
para cada unidad de coordinacion y gestién.

Los recursos humanos deberian ser preferente-
mente indigenas, siempre y cuando retinan efec-
tivamente las condiciones adecuadas al cargo
respectivo. En el documento de la consultoria,
se presenta el perfil requerido para el desempe-
fio de los cargos.

En general, la Ley 904/81 s6lo deberia modifi-
carse en lo correspondiente al INDI. Los cam-
bios en esta ley, y de la estructura del INDI, de-
ben efectuarse con la participacién genuina de
los pueblos indigenas.
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Nifnez y adolescencia paraguaya
Diagnéstico para el Plan Nacional de Accion (PNA)

El peso poblacional de la nifez y la ado-
lescencia en el Paraguay es sumamente
notorio. Representa casi la mitad de la
poblacion total, un 47,5%. Y, observan-
do a la poblacién infanto-adolescente
en general, se puede ver que la ninez

(de 0 a 12 anos) comprende el 33,6%

a
c
]
o

de la poblacién total; y la adolescen-
cia, el 14%. Dividiendo a ninos/as y ado-
lescentes en tres grupos de edad, 0 a 4
anos, 5 a 12y 13 a 18, se observa que
el grupo comprendido entre los 5y 12
anos es, claramente, el mas importante
dentro de la poblacién de 0 a 18. Estos
datos son vitales para considerar todas
las acciones que se pretendan realizar

a favor de este sector.

Roberto Stark - Ramén Corvalan *

I. DIAGNOSTICO DE LA SITUACION

1. Datos generales de poblacion

El Paraguay es un pafs con poblacién joven. En
la EIH 2000/01 se observa que la media de edad
de la poblacién en general es de 25,3 anos.

El peso poblacional de la nifiez y la adolescen-
cia en el Paraguay es sumamente notorio. Re-
presenta casi la mitad de la poblacién total, un
47,5%.Y, observando a la poblacién infanto-ado-
lescente en general, se puede ver que la nifiez
(de 0 a 12 anos) comprende el 33,6% de la po-
blacién total; y la adolescencia, el 14%. Divi-
diendo a nifos/as y adolescentes en tres grupos
de edad, 0 a 4 afos, 5a 12y 13 a 18, se puede
observar que el grupo comprendido entre los 5
y 12 afos es, claramente, el mas importante den-
tro de la poblacién de 0 a 18.

Poblacion por grupos de edad.

Edad Poblacion (%)
Total pais 5.830.583 100,0
00 - 04 anos 744.264 12,8
05 - 12 anos 1.210.994 20,8
13 - 18 afos 815.744 14
00 - 18 afos 2.771.002 47,5
19y mas 3.059.581 52,5

Fuente: Encuesta Integrada de Hogares, EIH, 2000/01.

Estos datos son vitales para considerar todas las
acciones que se pretendan realizar a favor de
este sector. En educacion, por ejemplo, significa
que la EEB tendrfa que tener un porcentaje ma-
yor de presupuesto, pero también que la ten-

*  Consultores de la Secretarfa Nacional de la Nifiez y Adolescencia.
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dencia de crecimiento se da hacia el sector de
los adolescentes, donde, siguiendo con este
ejemplo, en un futuro cercano, debera dupli-
carse la infraestructura de la EM.

Gréfico 1

Distribucion de la poblacién
de 0 a 18 anos (%)

13 - 18 anos

29% \

00 - 04 arios

/ 27%

05-12 afos /

44%

Fuente: Encuesta Integrada de Hogares, EIH, 2000/01.

El peso poblacional que tiene la ninez y la ado-
lescencia es, a todas luces, enorme en el Para-

guay.

Gréfico 2

Distribucion de la poblacién de 0 a 18 anos con
relacion a la poblacién total del pais (%)

00 - 18 afos

/ 48%

19y mas

52% \

Fuente: Encuesta Integrada de Hogares, EIH, 2000/01.

1.2. Tasa de natalidad

En general, es claro que el Paraguay se encuen-
tra, como la mayoria de los paises de Latino-
américa, en pleno descenso de la fecundidad.
Como se puede observar en el gréfico, en el afo
2000, se estimaba para Paraguay alrededor de 4
hijos por cada mujer/hogar.

Pero para tener una lectura més cercana de la
realidad, se deben observar las tasas de fecundi-

dad por sector urbano-rural. En areas rurales y
en los hogares mas pobres, la tasa de fecundi-
dad esta por encima del promedio nacional o la
tasa global nacional.

Se debe considerar, ademas, la cantidad de na-
cimientos no registrados en los servicios de sa-
lud. En 1999, el sub-registro de nacimientos se
calculaba en 54%, mientras que para ese ano
los nacimientos estimados fueron de 166.000 y
los registrados, 90.007.

6.5
6.0
5.5
5.0
45

Hijos

4.0
3.5
3.0
25
2.0

Gréfico 3
Tasa de fecundidad, por quinquenios

1985 1990 1995 2000 2005
Fuente: Naciones Unidas, Estadisticas de Género, CEPAL. Sitio web de la CEPAL
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2. Situacion socioeconémica

Paraguay, en el ano 2002, vive —o més bien su-
fre— uno de los periodos de crisis mas duros de
los Gltimos anos. Los niveles de pobreza han cre-
cido entre 1995 y 1999, y en el 2001 disminu-
yeron apenas un 1,6%.

Aio Pobreza (%)
1995 30,3
1999 33,7
2001 32,1

Observando la situacion de pobreza por sector
urbano y rural, se nota que en las zonas rurales
estos porcentajes son mas altos: 42% en el aio
1999.

Segiin un documento de UNICEF', la situacion
de pobreza afecta particularmente a la infancia y
a la adolescencia: 937.000 nifios y nifas, es de-
cir, 42% del total de la poblacién comprendida
entre 0 y 14 anos de edad, se encuentra en si-
tuacion de pobreza. El claro predominio de ni-
fos y nifas pobres en el conjunto de la pobla-
cion del pafs, en esa condicién, permite hablar
de un proceso de “infantilizacion de la pobreza”.

En el ano 1999, se estimaba la cantidad de per-
sonas bajo la linea de pobreza en 1.900.000, de
las cuales 874.000 estaban en situacién de po-
breza extrema, es decir, no contaban con los
recursos para consumir y/o adquirir los produc-
tos de la Canasta Basica de Consumo.

La mayorfa de los pobres en el Paraguay —esto
es, 6 de cada 10— reside en zonas rurales.

Gréfico 4
Distribucion de la pobreza por area

1995 1997 - 1998 1999

Rural
57,4%

Fuente: Encuesta Integrada de Hogares, EIH, 2000/01.

2.2 Hogares en los niveles de pobreza

En la actualidad, existe un total de 282.922 ho-
gares en situacién de pobreza. La mayor parte
se encuentra en el departamento Central, un
22,7%. Ademds de Central, los departamentos
con mayores niveles de pobreza son Caaguazd
y San Pedro.

1 UNICEF. Andlisis de situacion para el Plan Operativo 2002.

Tamaio medio de hogares urbanos,
segun quintiles de ingreso
(ordenados por ingreso per capita, el quintil 1 corresponde a
los hogares mas pobres y el quintil 5
a los hogares mas ricos) (numero de personas).

Ano Quintiles de ingreso familiar

Total Quintil 1 Quintil5 Q1-Q5
1987 4,6 6,5 3,7 2,8
1999 47 6,4 3,4 3

Fuente: Encuesta Integrada de Hogares, EIH, 2000/01.
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Se puede observar en la tabla de arriba, que los
hogares mds pobres son los méas numerosos. En
el afo 1999, albergaban hasta 3 miembros més
que los hogares mas ricos.

En el afo 1999, el ndmero de nifos/as menores
de 5 afos, y de entre 6 y 12, era 4 veces supe-
rior entre los pobres. Los hogares de este sector
son mas grandes y con mas hijos.

Localizacion geografica de los hogares
con nifios pobres

En su mayoria, los hogares pobres estdn enca-
bezados por varones.

Jefes de hogar con nifios pobres segiin sexo

SEXO0 TOTAL PORCENTAJE
AMBOS SEX0S 282.922 100,0
HOMBRES 223.727 79,1
MUJERES 59.195 20,9

Fuente: Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos.
Encuesta Integrada de Hogares (EIH) 2000/2001.

DEPARTAMENTOS TOTAL PORCENTAJE | nivel ed o del iefe de h los h
Pais Total 282.922 100,0 El nivel educativo del jefe de hogar en los hoga-
— res pobres es bajo, la gran mayoria sélo alcanzé
Asuncion 17.934 63 los estudios primarios.
Concepcion 10.981 3,9
San Pedro 25.968 9,2
- Educacion del jefe de hogar

Cordillera 11.479 41 en hogares con nifios pobres
Guaira 15.324 54
Caaguazl 28.437 10,1 NIVEL DE INSTRUCCION  TOTAL PORCENTAJE
Caazapa 13.338 47 TOTAL 282.922 100,0
Itapua 24.406 8,6 SIN INSTRUCCION 25.888 9,2
Misiones 6.506 23 PRIMARIO 204.305 72,2
Paraguar 11445 40 SECUNDARIO 49.769 176
Alto Parana 24.843 8,8

0 farana TERCIARIO 2482 09
Centra 6435 221 NO DISPONIBLE 478 02
Neembucu 5.682 2,0 '
Amambay 412 30 Rt DGttt s o
Canindeyu 10.493 3,7
Pdte. Hayes 3.315 1,2

Fuente: Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos.
Encuesta Integrada de Hogares (EIH) 2000/2001.

2.3 Caracterizacién de hogares en los nive-
les de pobreza

Los hogares en situacién de pobreza tienen el
doble del nimero de miembros, en compara-
cién con aquellos de los sectores de la pobla-
cién con mayores ingresos. Cuentan, ademas,
con mayor nmero de nifios/as y adolescentes.

Ocupacion del jefe de hogar
en hogares con nifios pobres

CONDICION DE ACTIVIDAD TOTAL PORCENTAJE

Total 282.922 100,00
OCUPADOS 223.122 78,9
DESOCUPADOS 16.866 6,0
INACTIVOS 42.934 15,2

Fuente: Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos.
Encuesta Integrada de Hogares (EIH) 2000/2001.
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3. Situacion de la educacion
3.1 Educacion inicial

En general, se puede notar claramente que en la
medida que el nivel o modalidad de educacién
inicial desciende, también disminuye el nime-
ro de niflos/as que tienen acceso a este servicio.
En el caso de maternal, incluso es insignificante
con relacion al total de nifos/as en ese grupo de
edad.

En los niveles maternal y jardin, hay que consi-
derar que la practica de utilizacién de estos ser-
vicios es mas claramente urbana y de un sector
todavia muy pequefio de la poblacién. Por ello,
categorizar a esta situacién como un déficit esta
mads bien a discutir adn, sobre todo a la luz del
nuevo plan de Educacién Nacional y sus objeti-
vos. Seglin se alcancen estos logros identifica-
dos, se podra hablar de déficit o no.

Aln asi, es importante considerar los datos que
el propio MEC ha encontrado en un diagnéstico
realizado en el ano 20022

(i) cobertura bruta de la educacién inicial
para ninos/as de 0-4 afos, 3,0%.

(ii) jardin para nifos/as de 3y 4 anos: 7%.

(i) preescolar: tasa neta de cobertura para
ninos de 5 afos, 60% y tasa bruta, 74%.

(iv) escolaridad de los nifios de 5 afos en
los servicios de educacion inicial (ma-
ternal + jardin + preescolar): 61%.

Es importante aclarar que los datos que se pre-
sentan en la siguiente tabla son sélo los corres-
pondientes a los programas de Educacién Ini-
cial, en su modalidad Escolarizada.

Educacion Inicial Escolarizada? / Distribucion de la matricula Afo 2000. Total pais segtn nivel.?

N2 de nifos/as Maternal Jardin Preescolar Total

(0-3 anos) (4 anos) (5 anos) (0 a5 anos)
Matriculados 1950 14.551 114.516 130.977
En el rango de edad correspondiente 586.979 157.285 154.982 899.246

Fuente: MEC/BID. Diagnostico de la Educacion Inicial y Preescolar en el Paraguay. Lila Molinier, investigadora. Obra no publicada. Afio 2002.

En lo que se refiere al nivel preescolar, se obser-
van importantes avances con relacién a anos
anteriores, aunque persiste un déficit de cober-
tura mayor a la de educacién basica. En el rango
de edad correspondiente al nivel preescolar exis-
ten unos 154.982 ninos/as (s6lo los nifos/as de
5 afos), mientras que la matricula en el afio 2000
alcanza a 114.516. Ademas, hay que considerar
que en las estadisticas presentadas la matricula
incluye a ninos/as de 6 afos también. O sea que
solo con relacion a los nifos/as de 5 afios se daba
en el 2000 un déficit de 40.466 que no asistian
al preescolar. En términos de porcentaje de co-
bertura para ese grupo de edad, se tiene un 74%.

Pero si este dato es analizado en relacién a los
de anos anteriores, vemos que se da una favora-
ble evolucién, como se puede apreciar en la si-
guiente tabla.

Evolucion de la matricula en porcentaje de nifos/as de 5
aios de edad en programas de Educacion Inicial.

Ano 1994 1997 2000
Matricula en % 37.6 61.3 74%*

* Tasa bruta de cobertura, la tasa neta da un porcentaje del 61%.
Fuente: MEC/BID. Diagndstico de la Educacion Inicial y Preescolar en el Paraguay. Lila
Molinier, investigadora. Obra no publicada. Afio 2002.

2 MEC/BID. Diagnéstico de la Educacién Inicial y Preescolar en el Paraguay. Lila Molinier, investigadora. Obra no publicada.
Afo 2002.

3 Adaptacion propia en base a datos del documento: MEC/BID. Lila Molinier, investigadora. Diagnéstico de situacion de la
Educaci6n Inicial escolarizada y no escolarizada en el Paraguay. Obra no publicada. Ao 2002.
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3.2 Educacién basica y media

En lineas generales, se puede notar que la co-
bertura en educacion basica especialmente, ha
tenido avances muy importantes. Segin la En-
cuesta Integrada de Hogares 2000/01, el 88,7%
de la poblacién comprendida en el rango de
edad de 5 a 12 anos, asiste a una institucién
escolar de nivel inicial y/o basica. Sin embargo,
cuando se observa la situacion de los adolescen-

tes en la educacién media, se encuentra una rea-
lidad muy distinta.

Del grupo de edad de 13 a 18 afios, s6lo el 68,2%
asiste a una institucion educativa. El nimero de
desertores o excluidos del sistema escolar casi se
duplica en el rango de edad de los adolescentes.
De 136.777 nifos/as de 5 a 12 anos, a 259.732
en los adolescentes de 13 a 18 afos.

Asistencia escolar de nifos/as y adolescentes

(5 a 18 anos de edad)
Grupos de edad Total pais en edad escolar EEB y EM Asiste No asiste
% Poblacion % Poblacion % Poblacion
05 a 18 afos 100,0 2.026.768 804 1.630.259 19,6 396.509
05 a 12 anos 59,8 1.210.994 88,7 1.074.217 11,3 136.777
13 a 18 afos 40,2 815.774 68,2 556.042 31,8 259.732

Claramente, se puede notar que el gran proble-
ma, con respecto al derecho a la educacién en
la nifez y adolescencia paraguaya, es la exclu-
sion —temporal o permanente— del sistema es-
colar, de un nlimero muy importante de nifios/
as y adolescentes. Y, observando por grupos de
edad, se descubre que lo sufren con mayor in-
tensidad los adolescentes. De hecho, entre los
anos 1993 y 1998, sélo el 54.9% de los nifos/as
de todo el pais concluyeron sus estudios prima-
rios*.

Las causas principales son las de “sin recursos”
(suficientes), “no quiere estudiar” y “no existe
escuela cercana”. Analizando por grupos de
edad, se puede notar que la razén principal, en
ambos casos, es la falta de recursos. Sin embar-

4 UNICEF. Diagnéstico para el Plan Operativo 2002.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la EIH 2000/01.

go, en los adolescentes es particularmente im-
portante, como segunda causa, la de “no quiere
estudiar”.®

¢Desercion o exclusion?

Sobre la base de debates y andlisis de las causas
que impiden el ejercicio del derecho a la edu-
cacion por parte de ninos/as y adolescentes, he-
mos notado que en realidad se da una situacion
de exclusién del sistema escolar, y no una de-
sercién. Sobre todo, si se observa que la prime-
ra causa es “sin recursos”. Otro motivo que indi-
ca una situacion de exclusion es el relacionado
con la insuficiente infraestructura, “no existe es-
cuela cercana”.

5 Datos de la EIH 2000/01. Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos.
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4. Salud

4.1 Cobertura en salud

Existe una baja cobertura de los servicios de sa-
lud en el Paraguay, pues solamente un 58% de
la poblacién esta amparada por el sector publi-
co (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 los
servicios privados. De esta manera, un 27% de
la poblacién, o poco mas de 1.200.000 perso-
nas, no estan cubiertas por ningln sistema. Des-
de el punto de vista de la equidad, la poblacién
mas desfavorecida econdmicamente, la que ha-
bita en zonas rurales o en la regiones mas depri-
midas (norte y este), es la que tiene menor acce-
so a los servicios pablicos.

Solamente un 46,7% de los hogares del pafs re-
cibe agua potable. Nuevamente, el acceso a este

servicio muestra importantes desigualdades, pues
la cobertura es muy reducida para la poblacion
rural, las regiones norte y este, la de menores
ingresos y, en general, la mas pobre. Asi, mien-
tras el 80% de los hogares mds ricos tiene agua
potable, ésta sélo es accesible para el 10% de
los de menores ingresos. Mientras el 70% de los
hogares urbanos cuenta con este servicio (el 96%
en Asuncion), en la zona rural solamente el 15%.

4.2 Desnutricion

En cuanto a la prevalencia de desnutricién cré-
nica en nifos menores de cinco anos, se nota
un aumento en comparacién a mediciones an-
teriores, relacionando la Encuesta de Hogares del
afio 97/98 con la realizada en el 2000/01. El
predominio de desnutricién global, a nivel na-
cional, es del 4.6%. El 20% de nifnos/as se en-
cuentra en situacion de riesgo de desnutricion.

Porcentaje de la poblacion menor a 5 aios segiin estado nutricional

20% mas pobre  20% siguiente  20% siguiente 20% siguiente  20% mas rico Total pais

: : : : : % Poblacion
Peso para la edad
Desnutrido 9,8 35 3,2 2,5 0,0 4,6 30.386
Riesgo de desnutricion 24,2 22,7 19,2 15,6 111 19,9 130.725
Normal 57,9 61,0 61,5 62,7 62,7 60,7 398.085
Sobrepeso 6,6 11,6 12,2 14,3 16,6 11,3 74142
Obeso 1,6 1,2 39 48 9,7 34 22.412
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 655.750
Peso para la talla
Desnutrido 1,3 0,9 1,1 0,2 0,1 0,9 5.654
Riesgo de desnutricion 8,4 53 6,7 7,0 2,7 6,4 42.106
Normal 71,0 77,8 68,7 66,6 61,5 70,3 461.242
Sobrepeso 15,0 9,8 17,0 17,5 26,3 15,9 104.111
Obeso 4.4 6,2 6,5 8,6 9,5 6,5 42.637
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 655.750
Talla para la edad
Talla muy baja 23,5 16,6 8,3 5,0 75 13,9 90.870
Talla baja 31,0 27,5 23,9 18,1 13,6 24,6 161.531
Normal 40,8 48,5 57,8 67,8 61,3 52,8 346.553
Talla alta 3,4 53 8,0 7,0 14,7 6,7 43.684
Talla muy alta 1,4 2,2 2,0 21 3,0 2,0 13.112
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 655.750

Fuente: Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos. Encuesta Integrada de Hogares (EIH) 2000/2001.
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La situacién de inseguridad alimentaria en ho-
gares de extrema pobreza —con consumo caléri-
co inferior al 100% de adecuacién a los requeri-
mientos— es del 40%, en los departamentos Cen-
tral y Caaguazd, y en Asuncién; 36%, en San
Pedro; 25%, en Alto Parand y 24%, en Itapta®.

4.3. Mortalidad infantil

La mala calidad de los servicios es una de las
causas inmediatas de la persistencia de situacio-
nes de morbimortalidad materna e infantil, y de
mortalidad infantil neonatal, perfectamente pre-
venibles. A partir de 1991 y hasta el presente, la
mortalidad neonatal pasa a constituirse en el prin-
cipal componente de la mortalidad infantil, pre-
sentando una tendencia que se mantiene sin
cambios en los dGltimos 8 anos. Es mas, entre
1995 y 1999, se ha incrementado en un 8%.
Para 1999, la mortalidad neonatal representa el
55% de la mortalidad infantil, con 966 defun-
ciones registradas. Estas, se produjeron dentro

de los primeros 28 dias de vida y tuvieron como
primera causa, las lesiones debidas al parto. Esta
situacién revela la insuficiente proteccion de la
mujer y del/a nino/a durante el embarazo y el
parto, en términos de una baja cobertura de
control prenatal y atencion institucional del par-
to (56.3%), siendo por tanto vulnerado su dere-
cho a una salud reproductiva sin riesgos.

La tasa de mortalidad infantil asciende a 19,43
por 1.000 nacidos vivos, lo que representa 1.749
muertes en ninos/as menores de 1 aio, es decir,
9,6% del total del pais.

Posicion de Paraguay segiin su Tasa de Mortalidad de
Menores de 5 afios (TMMS5): 96
Comparativa TMM5 en base a datos de UNICEF

Mundial América Lat. y el Caribe Paraguay
mas alto mas alto
316 125 31

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de UNICEF

Tasas de mortalidad, nacimientos y muertes

Tasa de mortalidad

Tasa de mortalidad

Nacimientos anuales Muertes anuales(>5 aios)

de menores de 5 afnos infantil (<1 afio) (miles) miles
1960 2000 1960 2000 2000 2000
90 31 66 167 5

Del total de muertes ocurridas en ninos/as me-
nores de 5 anos (2.207 muertes), el 79% corres-

ponde a nifos/as menores de 1 afo. El sub-re-
gistro estimado en las defunciones supera el 38%.

6  Ojeda, Flaviano. Seguridad Alimentaria de los pobres en Paraguay. Revista de Andlisis Economia & Sociedad N2 5. Ano 2.
Direccién General de Estadistica, Encuestas y Censos. Setiembre 2001.
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Il. ESQUEMA DE PROPUESTA DE AREAS Y PROBLEMATICAS A PRIORIZAR EN EL PLAN

Taller de consulta nacional

Siguiendo los principios de planificacién con
enfoque de derechos, se llevo a cabo una pri-
mera consulta nacional para presentar y discutir

las politicas del plan nacional de atencién a la
infancia, presentar y discutir el estado de situa-
cién de los derechos del nifio/a en el pais y, en
base a esto, delinear un primer esquema de po-

sibles dreas de accién.

Percepcion de derechos mas vulnerados

PRINCIPIOS RESTITUCION URGENTE FORTALECIMIENTO GARANTES
UNIVERSALIDAD  Nifios/as con discapacidades y/o < Nifios/as y adolescentes RESPONSABLES
desafios especiales explotados/as més allé de
. sus capacidades PODER JUDICIAL
 Nifios/as y adolescentes no MIEC
inscriptos/as en el Registro Civil e Prevencion
 Ninos/as de 0 a 6 afos de edad, * Rehabilitacion MJT
con bajo nivel de estimulacion CODENIS
INTERES SUPERIOR « Nifios/as y adolescentes infrac- +Creacion de programas de MJT
tores/as de la ley reinsercion social SOCIEDAD CIVIL
» Marginados por sus anteceden- PODER JUDICIAL
tes
PROTECCION » Nifios/as y adolescentes indigen-  Fortalecimiento y creacion PODER JUDICIAL
tes, mendicantes y adictos/as h iali
i y adictos/ de hogares especializados SOCIEDAD CIVIL
» Desproteccion de ninos/as que » Medidas de prevencion
realizan trabajo doméstico Fortalecimiento de las MSP'YBS
infantil
infant instancias de control CODENIS
* Ninas y adolescentes madres establecidas en el codigo CONSEJOS
 Nifos/as de 2 a 12 afios en
situacion de maltrato (abuso y
explotacion)
SOBREVIVENCIAY « Nifios/as con necesidades basi- e Concienciacion y sensibili- ONG’s
DESARROLLO cas insatisfechas zacion de la sociedad civil SOCIEDAD GIVIL
« Nifios/as indigenas e Preservacion de cultura MEC
 Nifos/as desnutridos/as y con MSP Y BS
bajo nivel de desarrollo
INDI
PARTICIPACION « Nifios/as del drea rural « Replicar experiencias con SISTEMA NACIONAL
e indigena. ninos/as indigenas y del DE PROTECCION
area rural ONG's
MEC
SNNA
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Priorizacion

En una segunda instancia, se procedi6 a especificar por grupos de edad las probleméticas mas acu-
ciantes que deberfan ser incluidas en el plan.

GRUPOS DE NINOS/AS )
DERECHOS MAS VULNERADOS

EDAD GRUPO ETNICO SECTOR GENERO
ambos todos ambos - discapacidad
- desnutricion
- seguridad alimentaria
ambos urbano ambos - Educacion inicial
- Mendicidad
0-4 - Explotacion
ambos ambos ambos - Maltrato
- Abusos
- Abandono (derecho a la familia)
ambos ambos ambos Identidad
ambos ambos ambos Derecho a la salud
(énfasis en el - Atencion médica
sector rural) - Servicios sanitarios

GRUPOS DE NINOS/AS

DERECHOS MAS VULNERADOS

EDAD GRUPO ETNICO SECTOR GENERO
todos ambos ambos Derecho a la educacion
(revisar situacion (énfasis en el (revisar) - Desercion escolar
indigena) area rural) - Acceso no gratuito
- Calidad deficiente
- Discapacidad
5-13 todos ambos ambos - Derecho a la salud (buco-dental,
embarazada adolescente)
- Informacion
todos urbano ambos Proteccion
- Desvinculacion familiar
- Nifios/as mendigos
- Trabajo doméstico
- Explotacion sexual

- Adolescentes infractores
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GRUPOS DE NINOS/AS

EDAD

GRUPO ETNICO SECTOR GENERO

DERECHOS MAS VULNERADOS

14-18

todos ambos ambos

rural

Sobrevivencia y Desarrollo

- Trabajo digno

- Capacidad técnica/laboral

- Educacion, salud reproductiva
- Acceso a servicios de salud

- Discapacidad

Nifias y
adolescentes

Proteccion

- Prevencion (consumo de alcohol
y drogas)

- Ninos soldados

- Infractores

- Explotacion laboral y sexual

- Medios no apropiados de
comunicacion

- Participacion (tambiénpara5a13
anos)

- Espacios de recreacion, eventos,
organizacion y participacion

- Acceso a la informacion

- Promocion, capacitacion, respetar,
empoderamiento del derecho a la
participacion

Discriminacion

- Grupos indigenas

- Exconvictos

- Se manifiesta en el no empleo y
en la escuela
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Estrategias de desarrollo para la poblacion*

La expectativa social y gubernamental
frente a la urgencia de resolver el proble-
ma critico y creciente de la pobreza en
extensos sectores de la poblacién, tras-
ciende ampliamente el marco de una ofer-
ta que, aun siendo necesaria y que puede
ser de calidad, no colma el marco de po-

sibilidades que encierra el binomio con-

a iR

ceptual “poblacion y desarrollo”. Ya no
basta una simple toma de conciencia so-
bre la indudable interaccién entre dina-
mica demografica y sus factores con los
procesos de desarrollo econémico y so-
cial. Se vuelve imprescindible avanzar en
acciones de corte mas pragmatico, que
resuelvan el concepto de “poblacién y
desarrollo”, en contribuciones efectivas

al “desarrollo de la poblacién”.

Hugo Oddone **

“Poblacién y desarrollo” es un concepto general
que se ha venido utilizando bajo el presupuesto
de que existe un entendimiento comin acerca
de su significado. Sin embargo, a la hora de lle-
var a un plano operativo acciones concretas de
la naturaleza que el concepto engloba, se ha
actuado dentro de limites que, con igual acata-
miento al sentido comn, daba por sentado que
lo que se hacia era lo que correspondia hacer.

La enunciacién de este concepto binario hace
parte de la historia del pensamiento demografi-
co. Su tratamiento se despliega ampliamente en
el marco de la literatura de las Naciones Unidas,
fundamentando la necesidad de reconocer las
estrechas relaciones existentes entre la dinami-
ca demogréfica y los procesos de desarrollo eco-
némico y social.

Uno de los mas completos tratados sobre estas
relaciones es el manual “Factores determinantes
y consecuencias de las tendencias demogréficas”,
publicado por el organismo internacional, en
1978. Por otro lado, la més reciente actualiza-
cién conceptual es la que puede encontrarse en
el Programa de Accién de la Conferencia Inter-
nacional de El Cairo de 1994 (CIPD-94).

Proposiciones tedricas

En la primera de las fuentes citadas, se afirma
que “el principal impulso que mueve el crecien-
te interés de los economistas de los tltimos tiem-
pos por la cuestién demogréfica, habra de en-
contrarse en el lugar predominante que ocupan
los problemas del desarrollo econémico de los

*  Articulo elaborado en base al documento interno de trabajo “Estrategias para nuevas acciones en Poblacién y Desarrollo”,
presentado por el autor al Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas.

**  Asesor en Poblacién y Desarrollo del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas.
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pafses menos adelantados, en el andlisis econé-
mico contempordneo. Dos factores son los cau-
santes de este aumento de interés. Ademas de
los problemas de desarrollo derivados de los ac-
tuales desequilibrios entre poblacion y recursos,
existen otros creados por las tasas de crecimien-
to demografico, de una elevacién sin preceden-
tes, caracteristica de la mayoria de los paises en
desarrollo”.

En otras palabras, poblacién y desarrollo expre-
sa la relacion que existe entre los procesos y cam-
bios econémicos y los poblacionales, asi como
entre los factores actuantes en la determinacion
de ambos sistemas.

El Programa de Accién de la CIPD-94, por su
parte, expone en el primer objetivo trazado con
respecto a las relaciones entre la poblacién, el
crecimiento econémico sostenido y el desarro-
llo sostenible, la necesidad de “integrar plena-
mente los factores demograficos en las estrate-
gias y planificacion del desarrollo, la adopcion
de decisiones y la asignacion de recursos para el
desarrollo, a todos los niveles y en todas las re-
giones”.

De lo tedrico a lo pragmatico

En ese marco, tradicionalmente el concepto de
“poblacién y desarrollo” se ha venido aplicando
en el terreno practico como: a) fortalecimiento
de la capacidad de andlisis de la dindmica de-
mogréfica; b) integracion del analisis demografi-
co en la planificacién del desarrollo; y c) defini-
cion de politicas de poblacién como parte de las
politicas de desarrollo de los pafses.

El fortalecimiento de la capacidad de analisis
sociodemogréfico se ha manejado preferente-
mente en el dmbito académico, tendiendo a in-
crementar la calidad de los recursos humanos
especializados en demografia y en estudios de
poblacién y desarrollo. Concomitantemente, se
ha tratado de fortalecer la produccién, procesa-
miento, estudio y divulgacién de la informacién
demogréfica (via censos, encuestas, investigacio-

nes, estudios, publicaciones especializadas y di-
vulgacién). Y si bien las actividades cumplidas
en estas dreas han dado resultados significativos,
quedan todavia vacios que deberan llenarse en
el futuro.

En cuanto a las otras dos lineas de trabajo, se ha
tratado de hacerlas operativas en la esfera de los
organismos de gobierno responsables de la pla-
nificacion del desarrollo econémico y social, con
resultados poco relevantes.

Nuevos desafios, nuevas praxis

Las nuevas prioridades politicas en América La-
tina, y en el presente caso especifico en el Para-
guay, se presentan fuertemente ligadas con ne-
cesidades concretas y urgentes de reducir los al-
tos niveles de pobreza vigentes.

Ya el Programa de Accién de la CIPD-94 propo-
nia como linea estratégica de alta prioridad, una
relacién mas especifica entre “poblacién, creci-
miento econémico sostenido y pobreza”, argu-
mentando que “aunque los logros registrados re-
cientemente en (...) indicadores como la espe-
ranza de vida y el producto nacional han sido
notables y alentadores, por desgracia no refle-
jan plenamente las realidades de la vida moder-
nay de centenares de millones de hombres, mu-
jeres, adolescentes y ninos/as. Pese a decenios
de esfuerzos en pro del desarrollo, en realidad
han aumentado las diferencias ente lo paises ri-
cos y los pobres, asi como las desigualdades den-
tro de los paises” (PA-CIPD-94, 3.11).

Ante tal situacion, el Programa plantea como
objetivo “mejorar la calidad de vida de toda la
poblacién mediante politicas adecuadas de po-
blacién y desarrollo y programas encaminados a
lograr la erradicacién de la pobreza” (ib 3.16).

Las medidas de accién, propuestas en las estra-
tegias de poblacién y desarrollo por el Progra-
ma de El Cairo, incluyen “dar prioridad a las
inversiones en aprovechamiento de los recur-
sos humanos, de conformidad con las politicas

3 Programa de Accién, Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo, Fondo de Poblacién de las Naciones

Unidas, UNFPA, 1994.
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nacionales, con programas dirigidos concreta-
mente a incrementar el acceso a la informa-
cion, la educacién, el aumento de los conoci-
mientos, oportunidades de empleo, tanto en el
sector formal como en el informal, servicios de
salud en general y de salud reproductiva de gran
calidad, incluidos los de planificacién de la fa-
milia y de salud sexual, mediante la promocién
del desarrollo econémico sostenido, en el con-
texto del desarrollo sostenible en los paises en
desarrollo y en los paises con economias en tran-
sicion” (ib. 3.17).

Este avance en la conceptuacion sobre “pobla-
cién y desarrollo”, vertebrado en torno a la es-
trategia de reduccién de la pobreza, ha termina-
do por inducir al FNUAP a un explicito compro-
miso de participacién en las estrategias y politi-
cas de reduccién de la pobreza, en el disefo de
sus programas y subprogramas de pafs.

Hacia otras acciones en
el campo de “poblacién y desarrollo”

Frente a esta visién innovadora, resulta por una
parte, obviamente insuficiente, mantener el con-
cepto de “poblacién y desarrollo” en un &mbito
exclusivamente académico, o de mera formula-
cion tedrica y técnica orientada a la planifica-
cién o al disefio de politicas.

La expectativa social y gubernamental, frente a
la urgencia de resolver el problema critico y cre-
ciente de la pobreza en extensos sectores de la
poblacién, trasciende ampliamente el marco de
una oferta que, aun siendo necesaria y que pue-
de ser de calidad, no colma el marco de posibi-
lidades que encierra el binomio conceptual “po-
blacion y desarrollo”.

Ya no basta una simple toma de conciencia sobre
la indudable interaccion entre dindmica demo-
gréfica y sus factores, con los procesos de desa-
rrollo econémico y social, ni la mera considera-
cién tedrica de estas interacciones en la formula-
cién de politicas y programas de desarrollo. Se
vuelve imprescindible avanzar en acciones de
corte mas pragmatico, que resuelvan el concepto
de “poblacién y desarrollo”, en contribuciones
efectivas al “desarrollo de la poblacién”.

Las estrategias de desarrollo
para la poblacion

De ahi entonces que, sin dejar baldio el terreno
de la produccién y andlisis de informacién so-
ciodemografica y su aplicacién como herramien-
ta estratégica del disefio de politicas, asi como
de la consolidacion de una masa critica de espe-
cialistas, estudios e investigaciones, publicacio-
nes y eventos académicos en estas materias, sur-
ge la posibilidad de crear un nuevo escenario de
actuacion, donde el concepto de “poblacién y
estrategias de desarrollo” se pueda pragmati-
zar en la forma de “estrategias de desarrollo
para la poblacién”.

Este enfoque puede ser llevado a la préctica en
ambitos concretos y bien localizados, donde
determinados actores comunitarios, viviendo en
situacion de pobreza, deseen movilizarse en tor-
no a objetivos de desarrollo integral, buscando
consolidarse como capital humano vy social, a
través de la creacion y fortalecimiento de redes
de interaccion y participacion activa, para el lo-
gro de sus propios objetivos de desarrollo.

Las &reas territoriales podrian ser seleccionadas
en funcion a criterios técnicos y tedricos basa-
dos en informacién sociodemogréfica geografi-
camente referenciada, por medio de mapas de
pobreza y de Necesidades Basicas Insatisfechas,
que son de elaboracion y actualizacién habitual
en la oficina de la Direccién General de Estadis-
tica, Encuestas y Censos - DGEEC.

Desde esta perspectiva, esas actividades y pro-
yectos harfan ademads una contribucién efectiva
al mejoramiento del manejo del conocimiento
y del andlisis de la informacién sociodemografi-
ca, por parte de las autoridades nacionales, lo-
cales y regionales responsables de la elaboracién
y ejecucion de politicas, para llevar adelante pro-
gramas destinados a promover el desarrollo y
reducir la pobreza, con criterios de localizacion
socio espacial claramente definidos.

Los proyectos de desarrollo integral combinarfan
un esfuerzo educativo que promueva la capaci-
dad productiva de sus actores, su salud integral,
la equidad de género, el fortalecimiento de la
mujer y una clara toma de conocimiento que
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les permita identificar y valorar su pertenencia a
una entidad demogriéfica, dindmica y compleja,
en la cual intervienen factores que interactéian
con su calidad de vida.

Hacia nuevas formas
de pedagogia demografica

Este enfoque exigira, inclusive, desarrollar for-
mas innovadoras de pedagogia demogréfica que
fortalezcan procesos de ensenanza-aprendizaje
no formales ni académicos, capaces de coadyu-
var a pobladores de pequeias comunidades a la
captacion de fenémenos, como la dindmica y
los cambios demograficos, los factores del cam-

bio (natalidad, mortalidad, migraciones), la es-
tructura por edades, la distribucién geografica, la
relacién poblacién-medio ambiente y la manera
como todos estos aspectos se relacionan con el
desarrollo econémico y social, y con su vida en la
comunidad y en el territorio nacional.’

Un intento importante por avanzar en esta linea,
se ha realizado con el Centro de Educacién, Ca-
pacitacién y Tecnologia Campesina (CECTEC), en
el marco de un proyecto de desarrollo agro eco-
l6gico que viene ejecutando en areas de pobreza
de los departamentos de Itapla y Caazapd, don-
de se ha ensayado el uso de una cartilla aplicada
a cursos de sensibilizacién y capacitacién sobre
la realidad poblacional, en el mundo campesino
en que actdan los agentes del desarrollo.?

Desarrollo de la Poblacién: un campo de integracion amplia
de los elementos de poblacién y desarrollo

Al llevar al terreno de la praxis este enfoque, que
por otro lado reconoce esfuerzos realizados en
el pasado aunque de manera discontinua y poco
estructural, de hecho se estarian aplicando dife-
rentes lineas de conceptuacién y de trabajo, que
permitirfan consolidar contenidos teéricos tra-
dicionales de “poblacion y desarrollo”.

En efecto, en esta linea de trabajo se conjugan:

a) Elreconocimientoy la convalidacion del uso
de las fuentes de informacién sociodemogra-
fica, con las cuales se pueden construir esce-
narios presentes y futuros de demanda so-
cial y de aplicacion efectiva de medidas de
desarrollo.

b) La movilizacion de actores directamente in-
teresados en el desarrollo de la comunidad y
la reduccion de la pobreza (mujeres y varo-
nes, adultos, adolescentes y jévenes), en su
organizacién y capacitacion general y pro-
ductiva (incluyendo aspectos de empleo, in-

greso, salud reproductiva, género, medio
ambiente y empoderamiento de la mujer),
fortaleciendo el capital humano, el ejercicio
de la ciudadania y la reduccién de la exclu-
sién social.

¢) La participacién de autoridades locales con-
tribuyendo al fortalecimiento de la gestion
descentralizada, regional y municipal.

d) Laorganizacién, la asociatividad, la creacién
de redes participativas para consolidar el ca-
pital social.

Los demdgrafos practicos y los organismos de
cooperacién del drea de poblacién, cuentan con
experiencias de proyectos ya realizados o actual-
mente en curso, en los cuales se han desarrolla-
do, y se siguen desarrollando, importantes ins-
trumentos operativos de aplicacion del concep-
to de poblacién y desarrollo, que le otorgan va-
lidez y utilidad concretas como contribucién a
las estrategias generales de desarrollo del pafs.

1 Sobre la aplicacién de la demografia al campo de los negocios y las empresas («business demographics») R. Hakkert y G.
Martine hacen referencia en un reciente documento (Population, poverty and inequality:a Latin American Perspective,
publicado en Population and poverty, Achieving equity, equality and sustainability, UNFPA PDS N2 8/2003). Quizés el
presente caso amerita hablar de una “popularize demography”, o demografia popularizada, a ser aplicada a la divulgacion

popular de los conceptos cientificos de la demografia.

2 Hugo Oddone: “El Medio Humano y la Poblacién”, cartilla educativa y charla para promotores agro ecoldgicos del area

rural, CECTEC, 28 abril de 2003.
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Diagndstico sociodemografico del Paraguay

El pais adolece de un serio problema de
distribucion espacial de su poblacién y
de sus centros poblados. Podria decirse
que el Paraguay, mas que poco o muy
poblado, esta “mal poblado”. Por un
lado, en las areas de concentracién, exis-

te una fuerte presion sobre la demanda

de trabajo y una creciente necesidad de

viviendas y servicios basicos (agua, elec-
tricidad, saneamiento ambiental, obras
publicas, educacion, salud). Mientras
que en las areas de dispersion, se man-
tienen una serie de pequenos centros sin
mayor significacién poblacional, carac-
terizados por la escasa dotacién de in-
fraestructura, y un pobre dinamismo

econémico.

Zulma C. Sosa Portillo *

Introduccion

Paraguay inicia el nuevo siglo con importantes y
sustanciales cambios demogréficos. Una pobla-
cién con un creciente nimero de jévenes, que
estan ingresando en su etapa de procreacién y
trabajo. Un sostenido aumento de la proporcién
de personas en edades activas, con un gran po-
tencial de contribucién efectiva en la generacién
de la riqueza, y un estrato de adultos mayores
que ird aumentando a una velocidad sin prece-
dentes.

Puede afirmarse que la poblacién seguira sien-
do el recurso fundamental para el desarrollo sus-
tentable del Paraguay. Pero también se puede
advertir que, la forma como los factores de la
dindmica demogriéfica intervengan sobre los re-
cursos naturales, el ambiente y el equilibrio eco-
l6gico, serd condicién esencial de la direccién
que tome el desarrollo humano en el pais.

De igual manera, si la sociedad organizada, su
dirigencia politica y los 6rganos administradores
del Estado, no asumen que las acciones de una
poblacién sobre su medio no pueden quedar
libradas a fuerzas irracionales y que, por el con-
trario, deben ser fruto de las condiciones més
adecuadas posibles en educacion, salud, empleo
y remuneracioén, en un marco de justicia social,
equidad de género, garantias juridicas, partici-
pacién social, poder de decisién y respeto a las
libertades esenciales, el futuro del desarrollo sus-
tentable puede quedar seriamente comprome-
tido en el pars.

Los andlisis que aqui se presentan, tienen el pro-
posito de constituirse en un material que facilite
el debate sobre la poblacién y su dindmica, como
el motor que impulsa el desarrollo y que el de-

*  Presidenta de la Asociacién Paraguaya de Estudios de Poblacion (ADEPO).
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sarrollo sea un proceso continuo, que garantice tes del pafs, especialmente las poblaciones mas
obtener calidad de vida para todos los habitan- vulnerables.

Evolucién de la poblaciéon paraguaya. Periodo 1950-2002

A mediados del presente siglo, Paraguay conta- de su volumen hasta llegar a unos 5 millones
ba con T millén 300 mil habitantes aproximada- 200 mil, en el ano 2002, de acuerdo a los resul-
mente, experimentando un aumento sustancial tados preliminares del dltimo censo.

Gréfico 1

Evolucion de la poblacién paraguaya ¢ Periodo 1950 - 2002
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El aumento de més de 3 millones de
personas, en el lapso de cuarenta y
dos afnos, es fruto de las altas tasas de
crecimiento que experimenté el Pa-
raguay en las Gltimas décadas. En el
Gltimo periodo intercensal, el ritmo de
crecimiento oscil6 alrededor del 2,3%
anual acumulativo, lo que implica que
durante los diez afos transcurridos,
entre 1992 y 2002, anualmente se su-
maron, en promedio, dos personas
por cada 100.

De acuerdo a los resultados prelimi-
nares del Censo 2002, el 97,3% de
la poblacién esta asentada en la re-
gién Oriental, mientras que la region
Occidental o Chaco, a pesar de re-
presentar mas del 60% del territorio
nacional, sélo alberga al 2,7% de la
poblacion.

Fuente: DGEEC. Censos Nacionales de Poblacion y Viviendas 1950-2002.

Grafico 2
Distribucién de la poblacién por regiones

Regién
Occidental

142.501
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El Paraguay ha registrado, en las dltimas cinco
décadas, un aumento sostenido de la propor-
cién de su poblacién urbana, que pasé de 35%,
en 1950, a 57%, en el 2002. Este proceso es
resultado de la fuerte migracién rural-urbana

provocada, entre otros factores, por la crisis de
la economia campesina y la bisqueda de op-
ciones, en la expansiva economia de servicios
de las areas urbanas.

Gréfico 3
Educacién de la poblacion por area
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En cuanto a la distribucién de la poblacién se-
gln departamentos, los resultados preliminares
del censo revelan que los departamentos Cen-
tral y Alto Parand concentran la mayor parte de
la poblaciéon del pais (37%). En Asuncién, capi-
tal de pais, reside el 10% de la poblacion total,
siguiéndole en orden de importancia los depar-
tamentos de Itapta y Caaguaz(, que en conjun-
to albergan aproximadamente al 18% de la po-
blacién nacional.

La capital del pais —Asuncién—, junto con los
departamentos Central y Alto Parand, siguen con-
centrando, mayoritariamente, la poblacién ur-
bana del pais. Fundamentalmente, en dos dreas
geogréficas: el area metropolitana de Asuncién
(Asuncién y los nlcleos urbanos del departamen-
to Central) y el area metropolitana de Ciudad
del Este (Ciudad del Este, Presidente Franco y
Hernandarias).

Estos resultados, evidencian que el Paraguay
adolece de un serio problema de distribucién

1982 1992 2002

Fuente: DGEEC. Censos Nacionales de Poblacion y Viviendas 1950-2002.

espacial de su poblacién y de sus centros pobla-
dos. Podrfa decirse que el pais, més que poco o
muy poblado, esta “mal poblado”. Por un lado,
en las dreas de concentracion, existe una fuerte
presién sobre la demanda de trabajo y una cre-
ciente necesidad de viviendas y servicios basi-
cos (agua, electricidad, saneamiento ambiental,
obras publicas, educacion, salud). Mientras que
en las dreas de dispersién, se mantienen una serie
de pequefos centros sin mayor significacién
poblacional, caracterizados por la escasa dota-
cién de infraestructura y un pobre dinamismo
econémico.

Esta tendencia podria revertirse, a través de la
implementacion de politicas pablicas destinadas
al fortalecimiento de las ciudades intermedias,
por medio de politicas de inversién descentrali-
zadas y de creacién de polos regionales de de-
sarrollo, lo que ayudarfa a la descongestion de
los tradicionales centros de atraccién de los flu-
jos migratorios procedentes del area rural.
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Gréfico 4
Distribucion de la poblacién por departamentos
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Poblacion por sexo y edad

Otro de los cambios observados en el proceso
de transicién demografica en el Paraguay, se re-
fleja en la evolucién de la distribucién por sexo,
que ha ido pasando de una situacion con pre-
dominio femenino, como consecuencia de las
dos guerras que asolaron al pafs, a otra de equi-
librio entre los sexos.

Los cambios demogréficos que se preanuncian
en el Paraguay, a la luz de las estimaciones y
proyecciones de poblacién, permiten presentar,
cuando menos, tres escenarios de la estructura
por edad bien diferenciados: el de los nifios y
puberes que estan (o deberfan estar) plenamen-
te integrados a los procesos de socializacién y
educacion (menores de 15 anos); el de las per-
sonas que empiezan a participar o ya estan par-
ticipando de un modo activo en la produccion

Fuente: Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 2002.

(poblacién de 15 a 64 aios) y, por Gltimo, el de
las personas que ya han cumplido su ciclo labo-
ral y entran en edad de retiro, pensién o jubila-
cién (65 anos y mas).

En primer lugar, se aprecia que promediando el
lapso que transcurre entre el 2000 y el 2050, el
aumento del nimero de ninos y piberes tiende
a estabilizarse para comenzar a declinar en ese
Gltimo decenio. A pesar de ello, representan to-
davia un nimero de entre 2 y 3 millones de
personas menores que poblaran el pafs y reque-
rirdn altos niveles de cobertura de salud en los
primeros afos de su vida, y servicios de educa-
cién que se inician hacia los seis anos de edad,
pero cuya demanda crece a medida que avan-
zan hacia las edades mayores.

En segundo lugar, el pafs llegard a la mitad del
siglo entrante con casi 1 millén y medio de per-
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sonas en edad adulta/mayor, que estaran en si-
tuacion de retiro laboral. Las necesidades de ser-
vicios de salud y seguridad social de este estrato
de poblacion son bastante obvias, pero también
se debe considerar que un porcentaje de la mis-
ma deseara (o tendra necesidad de) mantenerse

en actividad, y que el sistema econémico tendra
que prever la satisfaccion de la diversa gama de
demandas que ejercerdn estas 11 personas en
edad madura, de cada 100 habitantes que ten-
drd el pafs.

Grafico 5
Evolucién de la poblacién por sexo
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51,1% D . :
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48,9%
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Fuente: DGEEC. Censos nacionales de Poblacion y Viviendas 1950-2002.
Gréfico 6

Paraguay: Tendencia en la estructura de edades
Periodo 1950 - 2050
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Fuente: Estimacion y proyeccion de la poblacién. Periodo 1950-2050.
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En tercer lugar, y como destacado efecto del di-
namico proceso demogréfico que ya se comien-
za a vivir, se abrira el siglo con un contingente
de mas de 3 millones de personas en edades
activas, pero con un agregado decenal de més

Educacion

Uno de los principales logros del sistema edu-
cativo paraguayo ha sido la reduccién del anal-
fabetismo. Como puede observarse en el si-
guiente grafico, la poblacién joven, de 15 a 24

de un millén de personas lo que hara que, al
cabo de ese periodo de 50 afos, su tamano se
haya incrementado en casi 170% para llegar a
cerca de 8,5 millones.

anos, estd alfabetizada en un 96%. En prome-
dio, 9 de cada 10 paraguayos de 15 afos estdn
alfabetizados.

Gréfico 7
Tasa de alfabetismo, segtin grupos de edades. Afio 2000/2001
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Otra medida resumen del nivel
educativo de la poblacion, es el
promedio de anos de estudio al-
canzado. Los resultados de la
Encuesta Integrada de Hogares
2000/2001 permiten observar el
significativo incremento del nu-
mero de anos de estudio de la 8,2
poblacién paraguaya, segtin gru-
pos de edades. En efecto, la ge-
neracion de personas adultas
mayores presenta un promedio
cercano a 5 anos de estudio, co-
rrespondiente a cuarto grado ter-
minado en el anterior sistema
educativo, mientras que la pobla-
cién joven, de 15 a 29 afos, en
promedio cuenta con el segun-

35-44

45-54 55- 64 85y +

Fuente: Encuesta Integrada de Hogares 2000/1.

do curso de la secundaria terminado (correspondiente al sépti-
mo grado en el sistema educativo actual).

Gréfico 8

Promedio de anos de estudio de la poblacion de 15 anos y mas,
segiin grupos de edades. Aho 2000/2001
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Fuente: Encuesta Integrada de Hogares 2000/1.
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Si bien, ha habido importantes logros en materia de cobertura  institucion de ensefianza, lo que
de la educacion primaria, el desafio actual del sistema educativo  implica que el 32% restante esta
es el aumento de la cobertura de la educacién media y superior. ~ fuera del sistema educativo. El
De acuerdo a los resultados de la Encuesta Integrada de Hogares  porcentaje de asistencia escolar se
2000/2001, el 68% de los j6venes de 13 a 18 afos asiste a una  reduce drasticamente en el gru-

po de personas de 19 a 35 afos,

Gréfico 9 llegando apenas al 13%.
Tasa de escolarizaci6n de la poblacién de 5 a 19 anos,
segiin grupos de edades. Aho 2000/2001 La capacitacién de los recursos

humanos tiene un impacto direc-
to en el mejoramiento de la cali-
19235 | 137 dad de vida de la poblacién, prin-

cipalmente en el dmbito laboral,
en tanto facilita el aumento de la
13218 68,2 productividad y la competitividad.
En este sentido, el gran desafio de
la politica educativa deberfa cen-
5210 887 trarse en mejorar la cal?dad dela
educacién escolar bésica y am-
] pliar la cobertura de la educacién
media y superior.

TOTAL 52,9

Fuente: Encuesta Integrada de Hogares 2000/1.

Salud

Otro de los logros importantes de la sociedad incremento, se debe principalmente a la reduc-
paraguaya ha sido el aumento de la esperanza cion de la mortalidad a edades tempranas y, en
de vida al nacer, que constituye un indicador de particular, durante el primer afo.

los anos de vida promedio de la poblacién. Este

Gréfico 10
Evolucién de la esperanza de vida
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Fuente: Estimacion y proyeccion de la poblacion. Periodo 1950-2050.
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Conforme a las proyecciones de poblacién disponibles, la es-
peranza de vida al nacer de los paraguayos, en el periodo
2000-2005, oscila alrededor de 69 anos. Esto significa que
un nino nacido en este periodo, puede esperar vivir un pro-
medio de 69 afios.

Gréfico 11
Evolucion de la tasa de mortalidad infantil. Periodo 1972-2005
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Fuente: Estimacion y proyeccion de la poblacion. Periodo 1950-2050.

Grafico 12

Poblacion segiin tenencia de seguro médico (%)
Ano 2000/2001
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Fuente: Encuesta Integrada de Hogares 2000/1.

La tasa de mortalidad infantil
constituye igualmente un impor-
tante indicador de las condicio-
nes de vida de la poblacion, ya
que refleja una atencién adecua-
da durante el embarazo, el parto
y puerperio, asi como las condi-
ciones sanitarias en las que se
desarrolla el recién nacido. Los
datos disponibles en la Direccién
de Estadistica, Encuestas y Cen-
sos, permiten observar una clara
tendencia hacia la reduccién de
la mortalidad infantil en el Para-
guay, en las dltimas tres décadas.
En efecto, en 1972, de cada 1000
nacidos vivos, 82 fallecian antes
de cumplir un ano de edad. Esta
cifra se reduce a la mitad, 20 afios
después. De acuerdo a las pro-
yecciones de poblacion, este in-
dicador rondaria la cifra de 37
muertes de cada 1000, en el pe-
riodo 2000-2005.

La ampliacion de la cobertura de
los servicios de salud representa
una deuda pendiente. Segin da-
tos de la Encuesta Integrada de
Hogares 2000/2001, solamente el
19% de la poblacién paraguaya
accede a una cobertura asisten-
cial de salud, siendo la principal
fuente de atencién el Instituto de
Prevision Social.
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Acceso a servicios basicos

Un poco mas de la mitad de la poblacién para- hogares, mientras que en el sector rural la pro-
guaya tiene acceso a agua potable derivada de porcién se reduce al 22%. La principal fuente
una red publica o privada, con significativas di- de agua en esta Gltima drea constituye el pozo
ferencias seglin areas de residencia. En el area sin bomba.

urbana, esta cobertura alcanza al 80% de los

Grafico 13

Hogares segiin fuente de abastecimiento de agua,
por area de residencia (%). Afio 2000/2001
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Fuente: Encuesta Integrada de Hogares 2000/1.

En cuanto a la disponibilidad de energfa eléc- areas urbanas. La cobertura en el sector rural
trica, practicamente la totalidad de los hoga- es de 82%.
res paraguayos cuenta con este servicio, en las

Gréfico 14
Hogares segiin disponibilidad de energia eléctrica (%). Ao 2000/2001

Tiene

98% \

Tiene

/ 82%
No tiene /

18%

Area Urbana Area Rural

Fuente: Encuesta Integrada de Hogares 2000/1.
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Empleo

La Poblacién Econémicamente Activa (PEA), con-
formada por aquellos que trabajan o buscan ac-
tivamente trabajo, segin la Encuesta Integrada
de Hogares 2000/2001, representa un volumen

cercano a 2 millones 600 mil integrantes de la
fuerza laboral. De este total, el 92% se encuen-
tra ocupado, mientras que el 8% restante esta
desempleado.

Grafico 15
Poblacién segiin condicién de actividad

Poblacion Total

Poblacion de 10 y mas aiios
4.300.000 (73%)

PEA
2.600.000 (60%)

PEI
1.700.000 (40%)

Ocupados
2.400.000 (92%)

199.000 (8%)

Desempleo Abierto

Desempleo Oculto
237.000 (8%)

Subempleo Visible Subempleo Invisible
200.000 (8%) 376.000 (14%)

El desempleo abierto no revela en su real di-
mension la problemética del empleo en el Para-
guay, entre otras causas, debido a que la falta de
un seguro de desempleo, disponible en otros
paises con economias mas desarrolladas, obliga
a la mayoria de los desempleados paraguayos a
realizar alguna actividad como estrategia de so-
brevivencia. Estos mecanismos de subsistencia,
se analizan mejor a través de los indicadores de
subempleo y desempleo oculto.

Del total de ocupados, no todos llegan a estarlo
plenamente. Una parte significativa se encuen-

Fuente: Encuesta Integrada de Hogares 2000/1.

tra en situacion de subocupacién, ya sea visible
o invisible. En efecto, una proporcién es subuti-
lizada por trabajar menos horas (subempleo vi-
sible), factor que impacta sobre el 8% de la fuer-
za de trabajo. Otro segmento importante de ocu-
pados se ve afectado por el subempleo invisible,
comprendido por aquellos que perciben un sa-
lario por debajo del minimo legal vigente, situa-
cion que afecta a 14% de la fuerza laboral ocu-
pada. De esta forma, se aprecia un uso insufi-
ciente de la mano de obra ocupada en torno al
22% (subempleo total).
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La consideracién del desempleo oculto’, que
mide la no utilizacion de los recursos producti-
vos disponibles, cobra singular importancia en
épocas de contracciéon econémica, donde au-
menta considerablemente la proporcién de de-
sempleados desalentados. Esta variable incide
sobre el 8% del potencial de trabajo disponible
en el Paraguay.

En cuanto a la posicién que ocupan los trabaja-
dores dentro del mercado laboral paraguayo, los
datos revelan que la gran mayoria trabaja por
cuenta propia (37%), mientras que una propor-
cién similar se encuentra en condicién de de-
pendencia. S6lo un 5.8% se desempena como
patron o empleador.

Gréfico 16
Poblacién ocupada, segiin categoria ocupacional (%). Ao 2000/2001
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Fuente: Encuesta Integrada de Hogares 2000/1.

1 Poblacién que se declara como inactiva, pero que trabajarfa en caso de que se den ciertas condiciones, ya que ha
perdido la esperanza de encontrar un trabajo, porque se ha cansado de buscar, no cree poder encontrarlo o no sabe

dénde consultar.
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La economia del Paraguay absorbe al 51,7% de
la Poblacién Econémicamente Activa (PEA), en
el sector terciario o de servicios basicos (agua,
luz, teléfono) y generales (comercio, finanzas,
seguros, etc.); en el sector agropecuario y fores-
tal (sector primario), al 31,9%; en el secundario
(industria, minerfa y construcciones), al 16,5%.

Se aprecian diferencias significativas, segtn el
area de residencia. En la zona urbana, préctica-
mente el 76% de la poblacién se dedica a activi-
dades terciarias, mientras que en el area rural
como es de esperarse, predomina la actividad
agropecuaria (65%).

Grafico 17

Poblacion Economicamente Activa,
segiin sectores econémicos (%). Ailo 2000/2001
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La mano obra paraguaya tiene
baja calificacion formal como se
desprende de la distribucién re-
lativa por nivel de instruccién al-
canzado. El 56% se encuentra
con nivel primario de instruccion.
Sélo 3 de cada 10 alcanza a cur-
sar el nivel secundario y un 11%
cruza el umbral de la formacién
terciaria.

I:l Secundario

Secundario

29% \

Rural
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Fuente: Encuesta Integrada de Hogares 2000/1.

Grafico 18

Poblacion Econémicamente Activa,
segin nivel educativo (%). Ailo 2000/2001
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Fuente: Encuesta Integrada de Hogares 2000/1.
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La fuerte asociacién existente entre porcentaje
de ingreso y nivel educativo, puede observarse
en el siguiente gréfico. En efecto, las personas
perciben salarios mas elevados, conforme cuen-

tan con una mayor formacién educativa. Una
persona con educacién terciaria gana, en pro-
medio, 7 veces mds que una sin instruccion.

Grafico 19
Promedio de ingreso (en miles de Gs.) segiin nivel educativo. Ao 2000/2001
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Pobreza

Considerando el método de la linea de pobre-
za, se estima que entre 1997/98 y 2000/2001 la
pobreza total 2, a nivel nacional, aumenté de
32,1% a 33,9%, mientras la pobreza extrema’
creci6 de 14,8% a 18,3%.

De acuerdo a las cifras mencionadas, actualmen-
te existen alrededor de 1 millén 900 mil para-
guayos que viven en condiciones de pobreza,
debido a que sus ingresos son inferiores al costo
de una Canasta Basica de Consumo. Mientras
que, unas 900 mil personas cuentan con ingre-
sos inferiores al costo de una Canasta Bésica de
Alimentos.

El mayor nimero de pobres del pais se encuen-
tra en el drea rural, ya que afecta aproximada-
mente al 41% de la poblacion.

Secundario Terciario

Fuente: Encuesta Integrada de Hogares 2000/1.

Evolucion de la incidencia de la pobreza
por area de residencia. Aiios 1997/8 - 2000/2001

Status de pobreza TOTAL PORCENTAJE
Total pais

Pobres Extremos 17,3 15,6
Pobres no Extremos 14,8 18,3
Total de pobres 32,1 33,9
Urbana

Pobres Extremos 7,3 71
Pobres no Extremos 15,9 20,5
Total de pobres 23,1 27,6
Rural

Pobres Extremos 28,9 25,6
Pobres no Extremos 13,7 15,7
Total de pobres 42,5 41,2

Fuente: Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos.
Encuesta Integrada de Hogares (EIH) 2000/2001.

2 Cuando el ingreso familiar es inferior al costo de una Canasta Bésica de Consumo (conjunto de bienes y servicios que
satisfacen los requerimientos minimos para la sobrevivencia humana, incluye gastos en alimentos, mas servicios relaciona-

dos con vivienda, vestido, educacion, salud, etc.).

3 Cuando el ingreso familiar es inferior al costo de una Canasta Basica de Alimentos.
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Gran Pantanal en el Paraguay*

Generalmente, se considera que el Gran
Pantanal esta situado exclusivamente en
el Brasil, en el estado de Matto Grosso.
Esta es la porcién del Pantanal que ha sido

mas estudiada, al punto de olvidar que

esta ecorregion salta las fronteras y abar-

ca también porciones de los territorios de
Bolivia y Paraguay. En este articulo, nos
referiremos a la porcién que se ubica den-
tro de la superficie del pais. Aunque me-
nos estudiada, juega un importante rol en
el equilibrio ecolégico e hidrolégico de la

alta cuenca del rio Paraguay.

Juan Maria Carrén **

Sumario

El Gran Pantanal mattogrosense se prolonga en
nuestro territorio, a través de una amplia franja
situada en la margen derecha del rio Paraguay.
Este humedal paraguayo alcanza una superficie,
en los afos de mayor creciente, de unas 600.000
hectareas. Posee una rica biodiversidad y se co-
necta con otras dreas de gran interés ecolégico,
tales como el Chaco Himedo.

A pesar de estar poco poblado, este ecosistema
estd en peligro de rdpida degradacién, como
resultado de la deforestacién masiva para crear
pastizales destinados a la cria de ganado vacuno
y el desecamiento de varios esteros y lagunas.

Las disposiciones legales de proteccién del me-
dio ambiente, hasta ahora, han sido muy defi-
cientemente aplicadas. Asimismo, las dreas de
reserva ecoldgica son escasas y poco protegidas.

Es necesario un esfuerzo conjunto, contando con
la colaboracién internacional, para salvar esta
area de un irreversible desastre ecolégico.

I. INTRODUCCION

Generalmente, se considera que el Gran Panta-
nal esta situado exclusivamente en el Brasil, en
el estado de Matto Grosso. Esta es la porcién del
Pantanal que ha sido més estudiada, al punto de
olvidar que esta ecorregién salta las fronteras
nacionales y abarca también porciones de los
territorios de Bolivia y Paraguay. En este articu-
lo, nos referiremos a la porcién que se ubica

*  Este material fue elaborado con la colaboracién de la doctora Fatima Mereles, del sociélogo Mario Bernalt y del ingeniero

Eugenio Diaz.

** Ex Senador de la Republica. Ex Presidente de la Comisién de Poblacion y Ecologia del Senado.
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dentro de la superficie del pais. Aunque menos
estudiada, juega un importante rol en el equili-
brio ecolégico e hidrolégico de la alta cuenca
del rio Paraguay.

Il. DESCRIPCION GEOGRAFICA DEL
GRAN PANTANAL PARAGUAYO

En la extensa literatura existente, y en los docu-
mentos presentados en la Primera Conferencia
Mundial sobre Preservacién y Desarrollo Sus-
tentable del Gran Pantanal, se lo describe como
una inmensa planicie pantanosa, un pantano
aluvial que se inunda anualmente entre enero y
junio. El canal natural por el que se escurren las
aguas de este inmenso pantano es el rio Para-
guay, por lo que, tanto la naciente como la
alta cuenca del rio, aparecen indiso-
lublemente ligadas a la ecorregion
del Gran Pantanal.

La parte més ancha de esta
planicie, con una exten-
si6n de aproximadamente
300 kilémetros, se encuen-
tra a la altura de la ciudad
de Corumba. Entre Co-
rumba, al oeste, y la ciu-
dad de Rio Verde, al este.
Siguiendo rio abajo, el Pan-
tanal se va estrechando,
cuando en Puerto Esperan-
za el curso hace un brusco
viraje a la direccién su- %
doeste. Posteriormente, el
pantano se prolonga a am-
bas orillas del rio Paraguay,
en un ancho variable, has-
ta casi llegar a la confluen-
cia con el Apa.

Cuando el rio Paraguay, un

BOLIVIA

&
“Comgy,

territorio paraguayo, el Gran Pantanal continda,
con las mismas caracteristicas ecolégicas, en un
terreno de aproximadamente 250 kilémetros de
longitud, y un ancho que varfa entre los 40 y los
10 kilémetros.

La superficie total es de aproximadamente
400.000 hectéreas, llegando frecuentemente a
600.000, en los afos de més lluvia. Esta es la
porcién paraguaya del Gran Pantanal.

Esta zona, coincide con la de mas alta tempera-
tura media del Gran Chaco (25,0 grados) y reci-
be un promedio anual de lluvias de 1000 a 1200

milimetros. Esta situada en el departamento de
Alto Paraguay, dentro del Chaco Paraguayo.
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Es interesante mencionar, en este sentido, que
se observan cambios bastante evidentes en el
comportamiento del agua del rio Paraguay, mas
arriba y debajo de la zona denominada de los
“cerritos”, que comprende, entre otros, los ce-
rros de la localidad de Fuerte Olimpo, sobre la
margen derecha, y el denominado Pan de Azd-
car, sobre la margen izquierda. En efecto, aguas
arriba, la velocidad es mucho mas lenta y du-
rante la época de creciente, éstas comienzan a
bajar recién a partir de octubre-noviembre; en
una zona en donde no abundan las playas ni
tampoco afloran los bancos de arena.

Sin embargo, aguas abajo, el paisaje cambia dras-
ticamente. La velocidad del agua aumenta con-
siderablemente, afloran las playas y los bancos
arenosos y en las margenes, las formaciones de
ribera se hacen mas evidentes, asi como la apa-
ricién de las lagunas ligadas al rio.

I1I. FLORA'Y FAUNA
DEL PANTANAL PARAGUAYO

El Paraguay tiene una alta proporcién de su te-
rritorio (alrededor del 15%) cubierto por hume-
dales. Esto implica aproximadamente 6.000.000
de hectéreas. El Gran Pantanal Paraguayo repre-
senta aproximadamente el 10% de la superficie
pantanosa’. Esta parte sur de la formacién “Pan-
tanal Mattogrossense”, que se encuentra dentro
de las fronteras del Paraguay, se caracteriza por
presentar los siguientes paisajes:

1. Ambientes ligados
al agua permanentemente:

1.1. Pantanales propiamente dichos: se cons-
tituyen en extensiones de sabanas inunda-
das en forma permanente; las aguas son de
naturaleza |éntica, pero eventualmente,
cuando estas sabanas se acercan al curso
de agua se transforman en ambientes semi-
lénticos, con una corriente de agua muy
ligera en superficie; la profundidad de es-

1.2

1.3.

tos pantanales es variable; en efecto, en al-
gunas canaletas sobrepasa los un metros,
en tanto que en otras el agua no supera los
10 centimetros. Y a veces, emergen areas
que se secan periddicamente, lo que da
lugar a un cambio constante en la vegeta-
cién. Algunas especies son: el “repollito de
agua”, Pistia Stratiotes (Araceae), “los hele-
chos de agua”, Salvinia Natans, S. Herzogii
(Salviniaceae) y Azolla spp, ademés de otras
especies acudticas emergentes y sumergi-
das, flotantes y enraizadas. Son sitios don-
de proliferan microinvertebrados, en espe-
cial insectos y aracnidos, ademas de serpien-
tes, asi como la avifauna acudtica, mamife-
ros varios y los caimanes.

Las lagunas: Son muy abundantes vy tie-
nen diversos origenes, como ser: de cesa-
miento, semilunares, de espiras, de albar-
dones, de desdobe, de adosamiento, de
anexion, de confluencia, laterales, entre
otros, Drago (1976); todas estas son de
aguas |énticas, de escasa profundidad, en
algunos casos no mas de 50 a 60 centime-
tros y, por lo general, con abundantes se-
dimentos en suspension, todas relaciona-
das con el rio Paraguay; algunas especies
tipicas son los “pastos de agua”. Mereles
& al. (1992).

Los embalsados: son cuerpos de agua muy
abundantes a lo largo de todo el rio y en
algunas riberas, principalmente en aquellas
donde existen barrancos; estos cuerpos de
agua poseen diversos estadios, Mereles
(1998), dependiendo esto del grosor del
sustrato (mezcla de materia organica prove-
niente de las mismas plantas a la que se ha
agregado particulas minerales arrastradas por
el viento), Cabrera & Willink (1973). Los
embalsados son ricos en fauna; las raices de
los vegetales poseen gran cantidad de arac-
nidos, insectos, microcrustaceos, entre otros;
alojan por lo general a reptiles, como las ser-
pientes mencionadas arriba, asi como a los
caimanes, yacare, entre otros. Igualmente,

1 Al respecto, examinar los datos de Mereles, F, Degen, Rosa y Lépez, N.; Humedales en el Paraguay, Breve Reseia de su
Vegetacion, publicado en Amazoniana Vol. X11-1992 Kiel - P4gs. 305-316. Una exposicién mas extensa acerca de la flora se

encuentra en el articulo de Fatima Mereles.
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la avifauna acudtica y numerosos mamife-

ros, como el “carpincho”, “lobo pe”, entre

otros.
1.4. Los bancos de arena: son ambientes muy
particulares, debido a que soportan inun-
daciones periédicas, ademas de tener un
suelo muy lixiviado y completamente are-
noso, bastante pobre; estos factores limi-
tan el crecimiento de las especies, por lo
que estos ambientes son muy homogéneos.
Los bancos de arena son frecuentes sitios
de reposo de los caimanes ya menciona-
dos, ademds de albergar a una rica avifau-
na acuatica en la que se cuentan los “cor-
moranes”, “patos silvestres”, Mereles &
Aquino — Shuster (1990).

1.5. Ambientes semi-l6ticos: son ambientes
muy particulares y poco frecuentes, que
se constituyen cuando las aguas costeras
del rio penetran en algunos recodos de los
barrancos, sin llegar a convertirse exacta-
mente en brazos del rio o meandros pro-
piamente dichos; en ellos, la velocidad de
las aguas superficiales disminuye conside-
rablemente, hasta mantenerse completa-
mente quieta, mientras que a pocos centi-
metros de profundidad, se mantiene una
corriente; este ambiente mixto permite el
desarrollo de numerosas especies encon-
tradas Ginicamente alli.

1.6. Playas: son ambientes muy particulares se-

mejantes a los bancos arenosos. Sin embar-

go, proliferan hierbas de diversos portes,
muy adaptadas a areas inundables durante
ciertos meses del aflo. Son mas frecuentes
debajo de los “cerritos”; las arenas estan
cubiertas por hierbas aisladas o que forman
pequenas matas; aparecen hierbas, arbus-
tos y arboles como el taruma, el

“curupica’y”, entre otros. Las playas son am-

bientes especiales para el anidamiento de

numerosos microinvertebrados, reptiles y

aves acuaticas.

1.7. Selvas de ribera: Se desarrollan a lo largo
del rio Paraguay asi como de sus meandros,

otros cursos de agua que desembocan en
éste; las principales especies son la “villeta-
na”, el “yuasyy”, “timbo’y”, entre otras.

Al igual que los ambientes anteriores, la fauna
asociada al agua es abundante también aquif,
especialmente los primates tales como los “mo-
nos o carayas”, aves como las “garzas”, la “ci-
gliefa blanca”, entre otras, Mereles & al . (1992).

2. Ambientes ligados
indirectamente al agua

Estos ambientes corresponden especialmente a
aquellos que permanecen inundados tempora-
riamente, dependiendo de la cantidad de llu-
vias caidas; se menciona en particular al deno-
minado “mosaico de vegetacién”, constituido por
las sabanas palmares hidromorficas de Coperni-
cia alba, los bosques inundables de Schinopsis
balansae y los pantanales, ya mencionados. Este
mosaico se distribuye en funcién a la morfolo-
gia del terreno, en donde los bosques se ubican
en la parte més alta, seguidos de los palmares de
Copernicia alba; mas abajo, con agua perma-
nente, se encuentran los pantanales.

2.1. Bosques: se instalan sobre los barrancos
mas altos y se inundan periédicamente, de-
bido a los suelos muy arcillosos; aqui se en-
cuentran numerosas especies arbdreas con
valor econémico. Se mencionan el “que-
bracho colorado”, el “urunde’y”, el “lapa-
cho”, el “paratodo”, y la “casita”, entre
otras; el “pindo”, y el “carandd’y”, son pal-

meras cuyos cogollos son comestibles.

2.2

Sabanas hidromérficas: se instalan segui-
do de los bosques, en las dreas mas bajas,
sobre suelo arcilloso, muy estructurados y
duros en seco; el periodo de inundacién
varfa entre 3 y 9 meses al afo, dependien-
do de las lluvias; Copernicia alba, el
“caranda’y”, es la Gnica especie en el estra-
to superior; en el estrato inferior aparecen
numerosas otras, que se adaptan tanto a
los periodos de sequia como a los de inun-
dacién.
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2.3. Mas al sur, la region del “Pantanal del
Chaco Hiimedo”

Abarca gran parte del territorio chaque-
fo, con una localizacion aproximadamen-
te de 23° 10" -25° 10" Sy 57° 20’ - 60°
60 W, ocupando los departamentos de
Presidente Hayes, parte de Boquerén y
Alto Paraguay.

Constituye una inmensa planicie, inunda-
ble en parte y limitada por los rios Para-
guay y Pilcomayo; al norte, limita con el
“pantanal”, aunque el origen de los mis-
mos sea diferente. La gran mesopotamia
inundable cobija a varias formaciones hd-
medas, desde riberas de cursos de agua, pe-
quenas lagunas, canaletas inundadas, ban-
Cos arenosos y un gran pantanal con una
enorme riqueza floristica y faunistica.

En sus bosques riberefios, se destacan ar-
boles de gran porte como el “tajy”, el “yb-
yra pyta”, otros mas pequenos como “lau-
reles”, el “ceibo”, el “palo blanco”, el
“lecherén” o “curupa’y”, el “guayaibi”, la
“espina de corona”, entre otros.

Los palmares de “caranda’y” llenan la gran
terraza inundable la mayor parte del afo,
en la cual se desarrolla un rico substrato de

IV. POBLACION DEL
GRAN PANTANAL PARAGUAYO

La porcién paraguaya del Gran Pantanal se ha-
lla totalmente ubicada dentro del Alto Paraguay,
en el Chaco Paraguayo. Aunque este departa-
mento tiene una superficie de 82.349 km?, es-
taba poblado en el afo 1992, por solo 11.816
personas, con una densidad de 0,14 habitan-
tes por km?. La tasa de crecimiento anual fue
alta durante los anos 1972 a 1982, cuando la
poblacién pasé de 5.366 a 9.021 habitantes.
Posteriormente, entre 1982 y 1992, el creci-
miento promedio anual se hizo mas lento, lle-
gando al 2,7% en vez del 5,3% del periodo
anterior. Esto indica que la regién dejé de reci-
bir contingentes significativos de inmigracién.

La poblacién, aunque escasa, tiende a concen-
trarse en las zonas riberefias del rio Paraguay,
precisamente en el drea del Gran Pantanal Para-
guayo, donde la cercantia al rio asegura la comu-
nicacion entre una treintena de pueblos y pe-
quenos poblados, desde Puerto Caballo hasta la
estancia P Sanabria, y las ciudades situadas en la
otra margen del rfo, o mas al sur.

En el afio 1992, se registraron 4.048 habitantes
en la zona del Gran Pantanal, lo que representa
el 34% de la poblacion total del Departamento
de Alto Paraguay.

herbaceas.
Poblacion del Gran Pantanal Paraguayo
Localidades Poblacion 1992 Poblacion estimada 1997
Bahia Negra 777 884
Puerto Diana 279 317
Puerto Esperanza 277 315
Puerto Leda 65 74
Puerto Boqueron 322 366
Fuerte Olimpo 1.530 1.741
Puerto Guarani 324 369
Puerto Maria Auxiliadora 362 412
Otros varios poblados 112 127
TOTAL 4.048 4.605

2 Direccién General de Estadistica, Encuestas y Censos: Atlas Censal del Paraguay - Paraguay 1993.
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En 1997, la poblacién de esta zona apenas ha-
bfa aumentado, alcanzando la cifra de 4.603
habitantes. Sin embargo, en estos dltimos anos,
la llegada de grupos brasilefios que compran lo-
tes de tierra para explotacion ganadera ha teni-
do gran significacién econémica y ecolégica, a
pesar de su pequeno volumen demogréfico.

Con los datos del censo de 1992, la Direccién
de Estadistica elaboré indicadores de necesida-
des bésicas insatisfechas®.

La poblacién del area del Gran Pantanal Para-
guayo presenta altos porcentajes de hogares con
necesidades bdsicas insatisfechas. El 69,9% ha-
bita en viviendas deficientes por la calidad de
los materiales y el alto hacinamiento. El 82,2%
carece de infraestructura sanitaria adecuada; el
43,4% no tiene acceso a la educacién primaria,
y el 32,9% esté por debajo de los umbrales acep-
tables en capacidad de subsistencia.Estos nive-
les de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI)
son bastante mas altos que los promedios del
Paraguay total, donde el NBI en vivienda es del
45,7%; en infraestructura sanitaria, de 34,5%;
en acceso a la educacioén, de 22,8% y en capa-
cidad de subsistencia, de 14,9%.*

En el drea existen diversos tipos de poblacion,
que agruparemos en indigena, poblacién para-
guaya nativa y poblacién brasilefia o de reciente
origen brasilefio.

Poblacién indigena: en el 4rea habitan princi-
palmente individuos de la parcialidad Chama-
coco y algunos restos de los Mbaya,” localizados
en varios asentamientos riberefios, con una ma-
yor concertacion en Puerto Esperanza. Tradicio-
nalmente, las estrategias de subsistencia de es-
tos indigenas estaban muy ligadas a lo que ofre-
ce espontdneamente la naturaleza del Gran Pan-

tanal: recoleccién de vainas de algarrobo, pero
en mucha mayor medida, el palmito, las frutas y
el corazén de varias especies de palma (mboca-
ya, yata'i-guasu), palmitos del caranday y las
bases de las hojas del caraguata. A las activida-
des recolectoras, se sumaba la pesca y cierta prac-
tica de la agricultura con cultivos de maiz, poro-
tos, zapallos, mandioca y mani, aunque los cha-
macocos sblo tardiamente dejaron de ser casi
exclusivamente recolectores y cazadores®.

Actualmente, los indigenas de la regién se sus-
tentan con una combinacién de pesca, caceria,
agricultura, cria de ganado y emigracion para tra-
bajar en los latifundios ganaderos o madereros.
Seglin un estudio realizado en 1994, el princi-
pal recurso de subsistencia es la pesca, seguido
por la pequena agricultura familiar y el trabajo
como asalariado en los latifundios vecinos’.

En febrero de 1989, el INDI, organizacién esta-
tal que se ocupa de los indigenas, transfirié
21.300 hectéreas a los chamacocos, a unos 33
kilémetros de Bahfa Negra. Esta tierra, asi como
casi la totalidad del Gran Pantanal Paraguayo,
corre el peligro de ser depredada por la invasién
de criadores de ganado vacuno. En general, se
puede afirmar que las comunidades indigenas
del area se encuentran en estado de alta vulne-
rabilidad, por la inseguridad en la tenencia de
las tierras, limitaciones productivas de sus pro-
piedades y en el acceso y uso de los recursos
naturales, pérdida de la identidad cultural y des-
estabilizacién familiar®.

Poblacién paraguaya nativa: son descendien-
tes o antiguos peones de empresas que explota-
ban el quebracho para la obtencién de tanino.
Esta actividad fue muy importante en los afnos
‘50 y '60. Posteriormente, fue disminuyendo la
rentabilidad econémica hasta que se cerraron

3 Direccién Ceneral de Estadistica, Encuestas y Censos: Necesidades Basicas Insatisfechas - Asuncién 1995.

4 DGEEC: Paraguay: Barrios y localidades riberefios. Fdo. de la Mora 1997.

5  Metraux, Alfred: Etnografia del Chaco Paraguayo. El Lector Asuncién - 1996 - 271 pp; Susnik, B., Chase Sardi, Miguel: Los
indios del Paraguay - Mafre, Asuncién 1995 - 452 pp; Butler B., Gaston, Sutton K: The Chamacoco of Northern Paraguay.

Rio Paraguay Wetlands Expeditions.
6  Ver Metraux, obra citada pp. 84-89.

Ver estudio sobre los chamacocos (Wetlands) anteriormente citado, pag. 68.

8 Taylor, Goholu, Consular, Connal: Evaluacion del Impacto Ambiental del Mejoramiento de la Hidrovia Paraguay-Parana

— Informe Final — Resumen Ejecutivo pp. 23-24.
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las tanineras a fines de los afos ‘80, dejando
nicleos de poblaciéon abandonados, sin trabajo
y sin indemnizacion. En la actualidad, esos po-
bladores sobreviven en condiciones bastante
precarias, gracias a la pesca y a la pequena ex-
plotacion agricola. La casi Gnica via de transpor-
te es el rio Paraguay, mediante el cual se llevan
los productos pesqueros a Asuncion. Existen tam-
bién dos destacamentos importantes de la Ar-
mada Paraguaya, uno en Bahia Negra y otro en
Isla Margarita.

Poblaci6n de origen brasilefio: su llegada al pais
estd ligada al parcelamiento de grandes propie-
dades, que se habian anteriormente destinado a
la extraccion del quebracho para la explotacion
del tanino.

V. PROYECTOS DE MAYOR
IMPORTANCIA PARA EL PANTANAL

Existen varios proyectos de desarrollo que afec-
taran, o ya estan afectando, a la region del Pan-
tanal Paraguayo. Uno de ellos es el de la hidro-
via, al que no nos referiremos porque ya ha sido
objeto de varios estudios.

Otro proyecto es el de la instalacién del gasoduc-
to entre Bolivia y Paraguay, que no afectara di-
rectamente el drea que nos ocupa. Un proyecto
de acueducto que tomarfa aguas del rio Para-
guay para llevarlas hacia el Chaco Central ten-
drd probablemente poco impacto regional y eco-
l6gico sobre las zonas del pantanal. Hay otros
dos factores que pueden afectar al pantanal, en
mayor o menor grado. Uno de ellos es el corre-
dor bioceénico y otro, el de loteamiento y par-
celacion de tierras del Gran Pantanal Paraguayo.

i) El corredor bioceanico

Entre las varias alternativas que se discuten para
construir una ruta que vincule los océanos Atlan-
tico y Pacifico, la que los brasilefos, en especial
el estado de Matto Grosso do Sul, creen maés
conveniente, es la construccion de un puente
que una Puerto Murtinho con la colonia Car-
melo Peralta. A partir de este lugar, la construc-

cién de una ruta internacional que pase por la
colonia mennonita del Chaco Central. Posterior-
mente, utilizar la Transchaco hasta Mariscal Esti-
garribia, capital del departamento de Boquerén,
y luego empalmar con el Fortin Infante Rivarola,
ubicado en la frontera con Bolivia, para que por
Bolivia se una a los puertos de Chile sobre el
Océano Pacifico, en especial Iquique.

Esto significa que los productos, sobre todo agri-
colas, de los estados cercanos del Brasil, llega-
rian facilmente a las costas del Pacifico. Para el
Paraguay, el beneficio es que las colonias menno-
nitas puedan exportar sus lacteos.

Para la construccién de esta ruta debe ser muy
bien estudiado el posible dano o impacto am-
biental que creara a la zona el paso de cientos
de camiones al dia y la mayor penetracién de
los brasilefos en el Chaco Paraguayo, sobre lo
cual deberan ser creadas leyes y regulaciones es-
peciales.

ii) El proceso de lotizacion de la tierra
en el Pantanal Paraguayo

Probablemente, el proceso de parcelacion y ocu-
pacién de la tierra, asi como las modalidades de
su explotacion, serd lo que tendrd mayor im-
pacto sobre las caracteristicas ecolégicas del Gran
Pantanal Paraguayo.

A partir de la zona de Fuerte Olimpo hasta Puer-
to Casado, en la época de la posguerra con Bo-
livia, se vendieron tierras sobre la ribera del rio
Paraguay a capitales extranjeros, a precios casi
regalados; en su mayoria, dedicados a la extrac-
cién del quebracho colorado, una especie de
madera muy dura que produce una resina utili-
zada para la produccién de tanino. Estas propie-
dades tenian superficies de 100.000 hasta
840.000 hectareas.

Més al sur estaba la empresa Carlos Casado, de
capital argentino, con una superficie de 871.000
hectareas y la firma Puerto Sastre, con 371.078
hectareas. Estas empresas construian lineas de
ferrocarril para transportar la madera del fondo
de las tierras hasta sus puertos, donde se encon-
traban las fabricas. Cuando empezaron a termi-
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nar las reservas de quebracho, las firmas cerra-
ron sus fabricas dejando abandonados a los mi-
les de obreros que trabajaron en ellas.

Se dieron asi, simultinea o sucesivamente, va-
rias modalidades de asignacién de la tierra:

a) Entre los afos 1955 y 1965, ciudadanos
paraguayos comenzaron a ocupar tierras
fiscales (propiedad del Estado), en la zona
comprendida entre la frontera seca con
Bolivia hasta la poblacién de Bahia Ne-
gra, todos tomando como frente el rio
Negro que es el limite natural con Bolivia
hasta su desembocadura en el rio Para-
guay, denominado Puerto Caballo, y a par-
tir de este lugar por el rio Paraguay, limite
natural con Brasil.

La decisién de tomar como frente estos
rios es que son navegables y constitufan
el tnico medio para acceder a estos luga-
res, pues no existfan caminos transitables
para vehiculos. Generalmente, la forma de
llegar era por tierra hasta Concepcion, ubi-
cada sobre el rfo Paraguay, y a partir de
esta ciudad por embarcacion. Se tardaba
siete dias de ida, porque se navegaba con-
tra la corriente. Otro motivo para ocupar
esas tierras es que en los meses de diciem-
bre hasta febrero, se inundaban con la
crecida del rio Negro que forma parte del
Gran Humedal del Pantanal. Posterior-
mente, cuando era época de aguas bajas,
quedaba un gran drea de muy buenos
campos naturales, en la zona de los pal-
mares. La distancia de la inundacién ge-
neralmente varfa desde 8 hasta 20 kilo-
metros. Por esa razon, las fracciones con-
taban con un frente de 2.000 a 4.000 me-
tros, pero de fondo llegaban hasta 25.000
metros para llevar los ganados hacia el fon-
do, la parte mas alta del terreno, permi-
tiendo resguardarlos de la inundacién.

Otro motivo que incentivé el estableci-
miento de esa gente en Bahia Negra, es la
formacién de una base naval bastante
grande para la zona, con la instalacion de
lanchas de patrullaje que brindaban se-
guridad a la poblacién, y podian ser utili-

zadas en emergencias. Existia ademds un
correo aéreo militar.

b) Entre 1965 y 1975, el Estado vendié pro-

piedades de mayores superficies en la
zona comprendida al sur de Bahia Negra
hasta Fuerte Olimpo, que es la capital del
departamento de Alto Paraguay. Estas pro-
piedades variaban entre 10.000 y 40.000
hectareas. Todas tenian frente sobre el rio
Paraguay y una profundidad de 43.300
metros, que son 10 leguas, unidad muy
utilizada en la época para mediciones (1
legua equivale a 4.330 metros).

En la zona citada existe una sola colonia
nacional denominada Borbén, cuya planta
urbana es la capital departamental Fuerte
Olimpo. La superficie es de 54.510 hec-
tareas, con lotes urbanos, lotes agricolas
de 40 hectareas y lotes para pequeios
ganaderos de 200 hectdreas, ademas de
un campo para uso comunitario, que bor-
dea la poblacién.

c) Desde 1975 hasta nuestros dias, se in-

centivé paulatinamente la venta de tierras
a ganaderos brasilefos. Si se observan las
fotos satelitales, se puede apreciar que en
la margen izquierda del rio Paraguay, la
mayor parte de la tierra ya ha sido defo-
restada para convertirla en pasturas. Por
consiguiente, los empresarios brasilefios
buscan tierras en la otra margen del rio,
en el Pantanal Paraguayo.

Asi, fueron vendidas a brasilenos més de
200.000 hectareas de la antigua empresa
Prados Verdes, cerca de Puerto Guarani,
y la mayor parte de las tierras que ante-
riormente habian sido explotadas por las
empresas Carlos Casado y Puerto Sastre.

El Instituto de Bienestar Rural (IBR), antes
de que las tierras fueran vendidas a brasi-
lefios, expropi6 varias propiedades sobre
el rio Paraguay para la formacién de colo-
nias oficiales, con lotes urbanos general-
mente en los puertos, ademas de lotes agri-
colas y ganaderos de hasta 1.000 hecté-

POBLACION Y DESARROLLO



Juan Maria Carrén

reas, para paraguayos que querian esta-
blecerse en esos lugares. Asi, se pueden
citar las siguientes:

1. Colonia Carmelo Peralta: con una su-
perficie de 5.000 hectéreas, ubicada
frente a la ciudad brasilefa de Porto
Murtinho, que esta unida con la capi-
tal del estado de Mato Crosso do Sul
por una ruta asfaltada, donde se en-
cuentran radicados en su mayoria ga-
naderos que adquirieron tierras en el
Paraguay.

2. Colonia Francisco C. Chavez (Palma
Chica): con una superficie de 90.000
hectareas, en su mayoria lotes ganade-
ros con una superficie de 2.000 hecté-
reas cada uno, ubicada a 5 kilémetros
de Carmelo Peralta.

3. Colonia San Alberto: Expropiedad de
Campos y Quebrachales —Puerto Sas-
tre SA— con una superficie de 50.000
hectéreas.

Como la ley paraguaya permite a los
colonos vender esas tierras a los 10 afos
de haberlas adquirido, la mayor parte
de ellas estd ahora en manos de brasi-
lefos, que se las compraron a los para-
guayos. Esto se debe a que en el pais
no existe una legislacién que prohiba
a los extranjeros vecinos comprar tie-
rras lindando con su pais. Ademéds, las
propiedades tituladas por el estado sélo
se prohiben vender por 10 afos. Pa-
sando este tiempo, se puede hacerlo
libremente.

Una de las quejas de las organizacio-
nes ambientalistas contra los ganade-
ros brasilefios, es que para el cultivo
de pasturas artificiales, éstos realizan el
desmonte con topadoras, arrasando
grandes extensiones de tierras para lue-
go quemarlas, destruyendo asf la fau-
nay la flora del lugar. Ademas, no rea-
lizan un estudio del impacto ambien-
tal que ocasiona este tipo de desmon-

te y quema. Actualmente, existe una
ley que obliga a la presentacién de un
proyecto de manejo de bosque y estu-
dio del impacto ambiental que esto
crea. Lastimosamente, no todos la cum-
pleny los que ya realizaron la defores-
tacién antes de la creacién de la ley,
menos adn.

Sélo quedan algunas reservas ecologi-
cas. El Instituto de Bienestar Rural (IBR),
en la zona del rio Negro, en la frontera
seca con Bolivia, declaré zona de re-
serva para drea protegida una superfi-
cie de 38.000 hectéreas de tierras fis-
cales, que aln quedaban en la zona.
Estos humedales del rio Negro fueron
declarados zonas de interés internacio-
nal. Ademas, se debe mencionar que
una ONG de capital americano, deno-
minada Fundacién para el Desarrollo
Sostenible, adquiri6 varias propiedades
en la zona noroeste de Bahfa Negra,
hasta completar una superficie aproxi-
mada de 60.000 hectareas, cuyo fren-
te se encuentra sobre el rio Negro. El
propésito de esta Fundacién es mane-
jar un area para ser protegida. Actual-
mente, estd realizando un inventario de
la fauna y la flora.

VI. SITUACION AMBIENTAL DEL
GRAN PANTANAL PARAGUAYO

Existe en el Paraguay una abundante legislacion
ambiental, que contempla casi todos los aspec-
tos relacionados con la proteccién de humeda-
les. Se pueden citar, especialmente, el titulo Il
de la Constituciéon Nacional, la Ley 350/94 que
ratifica el convenio Ramsar sobre proteccién de
humedales, la Ley 294/93 de evaluacién de im-
pacto ambiental, la Ley 352/94 de areas silves-
tres protegidas y la Ley 716/96 sobre delitos con-
tra el medio ambiente. Lamentablemente, bue-
na parte de estas disposiciones legales es incum-
plida, o se cumple muy deficientemente. La Con-
tralorfa General de la Republica del Paraguay hizo
un examen especial sobre la situacién de las tie-
rras en el Departamento del Alto Paraguay. Se
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detectaron varias irregularidades’, entre las que
detallamos las mas importantes:

* Lazona de reserva para el Parque Nacional
Rio Negro, constituye la principal érea sil-
vestre protegida situada en el Gran Pantanal
Paraguayo. En forma ilegal, fueron adjudica-
das a particulares 26.333 hectdreas de esta
area de reserva ecoldgica.

* Segln las leyes paraguayas, sélo se pueden
realizar desmontes contando con una eva-
luacion previa de impacto ambiental, y con
un plan de uso de la tierra. El Servicio Fores-
tal de la Republica del Paraguay, en viajes de
inspeccion realizados entre setiembre de
1994 y agosto de 1995, detecté 14 infrac-
ciones importantes a estas disposiciones le-
gales. Once de los infractores eran brasile-
fos. El informe senala que “la destruccién
del medio ambiente sera dificil de recupe-
rar, ya que utilizan tractores con cadenas
para el desmonte y luego le meten fuego,
liquidando totalmente la microflora, la mi-
crofaunay el habitat de miles de animales
silvestres”.

La superficie en situacién de riesgo, detecta-
da sélo en estos viajes, llegd a 68.000 hecta-
reas. En inspecciones posteriores se pudo
detectar un drea mucho mayor en situacion
de grave peligro ecolégico. Ante esto, la Di-
reccién de Ordenamiento Ambiental del Pa-
raguay y la Comision Nacional de Defensa
de los Recursos Naturales del Congreso Na-
cional realizaron, a fines del afo 1995, una
gira de inspeccién a la zona del Alto Para-
guay, llegando a estas principales colusiones:

“El uso actual de la tierra estd identificado con
un sistema unico de produccién, cimentado
en la tala y quema de bosques para la pro-
duccién ganadera, logrando eliminar total-
mente la masa boscosa de raiz; los planes de
uso de la tierra se estan poniendo en marcha
de manera muy superficial”.

“Estas actividades estan produciendo modifi-
caciones del hébitat y alteracion de la cubier-
ta del suelo, la utilizacién poco racional de
los recursos naturales marca una degradacion
galopante del ecosistema por largo tiempo”.

Debido a todo esto, el informe propone una
serie de recomendaciones para proteger el
ecosistema. La Contralorfa General de la Re-
publica estd urgiendo a los organismos del
poder ejecutivo del Paraguay hacer cumplir
estas recomendaciones. Tanto el Congreso
Nacional como la Fiscalia Ambiental del Pa-
raguay, estan apoyando este programa de
proteccién ambiental. Los resultados logra-
dos, hasta ahora, no son de importancia sig-
nificativa.

VII. CONCLUSIONES

La zona paraguaya del Gran Pantanal es todavia
muy poco conocida. Es necesario hacer mas in-
vestigaciones sobre su fauna y flora. Ello no serfa
suficiente, si no se protegen los ecosistemas vin-
culados, para lo cual sera apropiado realizar al-
gunas de las siguientes acciones:

1) El uso de la tierra en la zona ya no puede
quedar exclusivamente vinculado a la cria
de ganado vacuno, en pastizales implanta-
dos en las antiguas dreas de bosque bajo o
de sabanas. Las recomendaciones de los
organismos paraguayos es proponer que las
franjas de desmonte no sean de mas de 500
metros de ancho, intercalados en franjas de
proteccion de 200 metros de ancho y que
dejen de 50 a 200 érboles por hectarea en
los desmontes. Se debe prohibir el desmon-
te con cadenas.

2) Urgir el estricto cumplimiento de las leyes
y ordenanzas que protegen el medio am-
biente.

9  Nota N°1.255 de la Contraloria General de la Repdblica sobre la situacién ambiental de las tierras en el departamento de
Alto Paraguay, entrada a la Camara de Senadores el 8 de abril de 1999, realizada en diciembre 1998 - 37 pp.
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3)

Se debe crear mds dreas silvestres protegi-
das, estableciendo sobre ellas una eficaz vi-
gilancia para evitar atentados ecolégicos.

Se debe reglamentar las condiciones de ven-
ta de tierras publicas, tanto a paraguayos
como a extranjeros.

5)

Se deberia crear un ente con participacién
del sector privado y del sector publico, y con
apoyo de entidades internacionales, para la
preservacion y el desarrollo sustentable del
Pantanal.
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Estadisticas complementarias de la nifiez
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Estadisticas complementarias de la nifiez *

Se plantea la creacién de un sistema de
datos e indicadores sociales basicos so-
bre infancia y adolescencia (DISBIA) para
las politicas publicas, que deberia llevar-

se a cabo con otras instituciones naciona-

les y organizaciones internacionales. Ac-

tualmente, existe suficiente cantidad y ca-
lidad de datos e indicadores sobre infan-
ciay adolescencia, que permitirian visua-
lizar al sector como objeto de estudio e
intervencion. Este sistema debera involu-
crar a técnicos, formadores de politicas,

usuarios y publico en general.

Roberto L. Céspedes R. **

Esta nota, dirigida al pablico médico en gene-
ral y a las personas o instancias encargadas de
politicas publicas sobre infancia y adolescen-
cia, pretende revisar y articular estadisticas vin-
culadas a la nifez, es decir a los menores de 18
afos. Esto es, senalar diferentes fuentes y su
complementacién. No se pretende “descubrir”
estadisticas y sus fuentes, y hasta quizas se co-
rra el peligro de mencionar aspectos demasia-
do conocidos, pero se debe hacerlo por la con-
sistencia de la exposicion.

Se tiene tres objetivos. En primer lugar, relevar
la informacién de la Direcciéon General de Esta-
distica, Encuestas y Censos (DGEEC); en segun-
do término, comparar las ventajas y desventajas
de las estadisticas de la DGEEC con las disponi-
bles en el Ministerio de Salud Publica y Bienes-
tar Social (MSPBS) y en el Ministerio de Educa-
cién y Cultura (MEC). Y, finalmente, presentar
una nota tentativa de propuesta sobre un siste-
ma de Datos e Indicadores Sociales Basicos so-
bre Infancia y Adolescencia (DISBIA).

No se puntualizan las caracteristicas de las esta-
disticas del MSPBS, dado que se presume un
mayor conocimiento de parte de quienes llevan
a cabo tareas pediatricas, y que utilizan funda-
mentalmente éstas, por su pertinencia tanto para
la infancia como la adolescencia. En cuanto a
las estadisticas producidas por el MEC, caben
varias puntualizaciones, considerando que por
su naturaleza aparecen como mds lejanas a su
practica cotidiana. En primer lugar, las estadisti-
cas de esta drea se refieren a la Educacién Ini-
cial, de menores de 5 afos; a la Preescolar, de 5
anos, y a la Educacion Escolar Basica (EEB), que

*  Presentacion al Taller de Politicas Pdblicas para la Infancia y Adolescencia, 8vo. Congreso Paraguayo de Pediatria; Asuncién,
20 de octubre de 2002; con ligeras modificaciones, no actualizacion.

**  Socidlogo. Consultor y docente universitario (UCA y UNA), miembro del Grupo de Ciencias Sociales (GCS); todos de

Asuncién; cespedes@rieder.net.py.
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comprende desde el primero hasta el noveno
grado, es decir de 6 a 14 afos, y estdn desagre-
gadas por departamento, sexo y tipo de escuela
(pablica, privada, subvencionada). En segunda
instancia, se tiene una continuidad con las mis-
mas y mayor confiabilidad desde la década de
1990, en que se implementa la Reforma Educa-
tiva, en aula desde 1992. En tercer lugar, las co-
rrespondientes a los afios 1990 y 2000 se en-
cuentran disponibles en cd'’s, mientras que las
anteriores solamente en papel. Por otra parte, se

debe senalar que la infraestructura, tanto fisica
como de recursos humanos del MEC-DPEI y el
Dpto. de Bioestadistica-MSPBS, pareciera mar-
cadamente desigual en detrimento de este (lti-
mo —fundamentalmente en infraestructura y can-
tidad de recursos humanos-. Sin embargo, exis-
ten centros de recoleccién de informacion esta-
distica en varias dependencias del MSPBS, que
no presentan el nivel de centralizacion —en un
s6lo espacio fisico y con el personal requerido—
que si se puede apreciar en el MEC-DPEI.

Las estadisticas de la DGEEC, eje de analisis

Las estadisticas de la DGEEC constituyen el eje
de este andlisis por las razones que siguen. A
partir del inicio de la transicion democratica, la
DGEEC se va afianzando como una de las con-
tadas instituciones publicas, con creciente legiti-
midad por su trabajo eficiente y transparente.
En efecto, se dio una continuidad en las 4reas
cubiertas y éstas aumentaron significativamen-
te, tanto a nivel geografico como a nivel de te-
matica. A partir de 1995, se tienen encuestas
que abarcan todo el pais (a excepcién de la ur-
bana de 1996). Esto significa que se cuenta con
datos nacionales, de las dreas urbana y rural, y
de algunos departamentos considerados clave.
En 1995, fueron Asuncién y Central; en las en-
cuestas de 1997/8 y 1999, los anteriores més
Alto Parang, Itapta, Caaguazi y San Pedro, y en
la del 2000/1, por vez primera, se cuenta con
una representatividad en todos los departamen-
tos, a excepcion de los de Boquerén y Alto Pa-
raguay. Es oportuno sefnalar que la representati-
vidad departamental es limitada para algunos cru-
zamientos, por la escasa cantidad de casos. En
cuanto a la tematica, de la Encuesta Permanen-
te de Hogares (EPH), de caracter anual y centra-
da en mano de obra, se pasé a la Encuesta Inte-
grada de Hogares (EIH), bianual, y con mayor
precisién en el tema de mano de obra e ingre-
sos y educacién, desarrollando otras dreas como
salud, nifez, mujer, participacién, etc. Con rela-
cién al Censo del 2002, se anota que sus resul-
tados preliminares estarfan disponibles, tentati-

vamente, al final del primer semestre del 2003,
y que por su naturaleza dispondrd de menor
cantidad de datos vinculados a nifiez y adoles-
cencia que los proporcionados por las encues-
tas, y que, en Gltima instancia, sus datos se re-
novaran recién en el 2012.

Sin embargo, no se trata sélo de la capacidad de
producir estadisticas, y de hacerlo, sino también
de que éstas sean dtiles a la colectividad, para lo
cual resulta imprescindible su difusién. Al res-
pecto, la DGEEC mediante el programa
MECOVI-BID ha auspiciado investigaciones de
los datos de las encuestas, publica la revista Eco-
nomia y Sociedad, y cuenta con resultados en
papel, en forma magnética (cd’s), y en internet
(www.dgeec.gov.py). Se debe apuntar que tanto
en la revista como en el sitio web se encuentran
varios articulos sobre ninez y maternidad, y sa-
lud en general’. Creo que merecen citarse arti-
culos muy pertinentes a los intereses de este
encuentro; los de Lee, Masi y Soto, y los de Sa-
nabria y Sanchez. Finalmente, entre las publica-
ciones (tiles disponibles merece citarse la revis-
ta Poblacién y Desarrollo, emprendimiento de
la Facultad de Ciencias Econémicas (FCE) de la
UNA/DPyD, y del Fondo de Poblacién de las
Naciones Unidas (FNUAP), que estd en su déci-
mocuarto ano.

Por citar los recursos de las encuestas integra-
das, se debe senalar lo disponible en la Gltima

1 Véanse los trabajos de Lee (2001), Masi y Soto (2001), Sanabria y Sanchez (2001), y Robles (20071).
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del 2000/1: porcentaje de mujeres entre 15 y
49 anos que por lo menos tuvo un parto segin
lugar y tipo de parto, o porcentaje de mujeres
embarazadas entre 15 y 49 afios segtn tipo de
personal y lugar consultado para el control del
embarazo, por una parte; y porcentaje de po-
blacién menor a 5 afos segln institucién donde
nacié, tipo de nacimiento y peso al nacer; por-
centaje de poblacién menor a 5 aios segln te-
nencia de vacuna antipolio, DPT, triple viral,
antiinfluenza y antimeningitis; porcentaje de po-
blacién menor a 5 afos segln estado nutricio-
nal, etc., por otra parte. Lo relevante aqui es que

Comparacién y complementariedad en

estas variables de salud pueden correlacionarse
con otras del contexto socioeconémico, como
las de pobreza, vivienda, familia, etc.

En resumen, las estadisticas de la DGEEC cuen-
tan con cinco rasgos sobresalientes: consisten-
cia, continuidad, fiabilidad, accesibilidad, y semi-
gratuidad. Esto es, son consistentes en su inte-
rior como en la secuencia, permiten un segui-
miento, son fiables y accesibles en papel como
en internet, y estan disponibles sin costo si se las
obtiene de la web o se las fotocopia en la biblio-
teca donde se las encuentre.

tre las estadisticas

de la DGEEC con las del MSPBS y del MEC

Con el objetivo de comparar y visualizar la com-
plementariedad de las estadisticas de la DGEEC
con las del MSPBS y del MEC, se ha preparado

un cuadro senalando ventajas y desventajas de
cada una de estas fuentes, que se presenta se-
guidamente.

DGEEC

Ventajas
Cobertura (no subregistro)
Accesibilidad facil (www)
Cruzamientos con factores no directamente
vinculados a la salud o educacién (www)
Anélisis de datos (www)

Desventajas
No especificas (vs. globales)
No anual (EIH, la de mayor cobertura)

MSPBS

Ventajas
Especificidad o exhaustividad de
datos e indicadores
Cobertura departamental
(unidades administrativas y operativas)
Enfoque propio de salud pdblica

Desventajas
Subcobertura (poblacién fuera del sistema)
Publicaciones atrasadas
Publicaciones dispersas
(seglin direcciones u otros)
Publicaciones de acceso limitado
(ni biblioteca, ni venta, ni sitio web)

MEC

Ventajas
Especificidad
Cobertura departamental
(unidades administrativas y operativas)
Centralizacién de la informacion
Diseminacién de la misma por su disponibili-
dad en papel y en CD

Desventajas
Subcobertura (poblacién fuera del sistema)
Carencia de informacién sobre distribucién de
recursos educativos
Ni venta, ni sitio web
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Las ventajas de las estadisticas de la DGEEC son:
a) la cobertura, en el sentido de que no existe o
se reduce el subregistro, al comprender a perso-
nas que pueden estar excluidas de los sistemas
educativo o de atencion en salud; b) facil acce-
sibilidad a los informes, dado que muchos de
ellos se encuentran en el sitio web con una muy
extensa posibilidad de datos y andlisis, tanto de
las publicaciones de la institucién como del en-
lace MECOVI que permite acceder a sus investi-
gaciones y a la revista Economia y Sociedad; c)
el cruzamiento de los datos e indicadores de sa-
lud con otros sobre educacion, pobreza o vivien-
da permite una contextualizacién imprescindi-
ble para entender los fenémenos sociales; y d)
en muchas ocasiones, se tienen analisis vincula-
dos a la salud del nifo, a su nutricién o a la ma-
ternidad. En todos los casos, se puede acceder a
una parte de los datos por medio del sitio web.
Por otra parte, las desventajas son: a) no espe-
cificidad, en cuanto que son globales en rela-
cion a datos e indicadores bésicos y carecen de
la exhaustividad y precision de estadisticas “fi-
nas” sobre salud; y b) no son anuales, conside-
rando a la EIH como una encuesta bianual, has-
ta ahora dos fueron llevadas a cabo: 1997/8 y
2000/1.

Las estadisticas del MSPBS, en relacion a las de
la DGEEC, presentan las siguientes ventajas: a)
la especificidad o exhaustividad de datos e indi-
cadores de salud publica, que no se captan en
una encuesta de poblacion; b) la cobertura de-
partamental como unidades administrativas y
operativas (departamento=regién sanitaria), que
permite la comparacion de estas estadisticas con
las de la DGEEC como las del MEC; y, finalmen-
te, ) el enfoque propio de salud publica, en el
sentido de disponer de los indicadores més per-
tinentes y en la articulacién o dentro del contex-
to apropiado. En contrapartida, las desventajas
de las estadisticas del MSPBS son a) subcobertura,
en cuanto que se registra solamente aquello que
se ubica dentro del sistema de salud y existe una
porcion significativa de poblacion fuera de éste;
dos fendmenos clave pueden evidenciar esta li-
mitacion: la atencién al nacimiento no institu-
cional y la mortalidad de menores de un ano,
cuyas anotaciones evidencian un significativo
subregistro; b) las publicaciones del MSPBS, a

nivel general de estadisticas, se encuentran mar-
cadamente atrasadas. A modo de ejemplo debe
senalarse que Paraguay. Indicadores de morta-
lidad - 1999, MSPBS/OPS-OMS acaba de apa-
recer en el segundo semestre del 2002 mientras
que, los resultados de la EIH 2000/1 de la
DGEEC, aunque posteriores, ya fueron difundi-
dos y se llevaron a cabo estudios al respecto.
Asimismo, el CD de Estadisticas educativas del
2000 estuvo disponible, en el primer semestre
de 2002; ) las publicaciones estan dispersas en
distintas instituciones internas. Por ejemplo, el
Boletin epidemiolégico de la Direccién de Vigi-
lancia Sanitaria, que contiene indicadores sobre
las enfermedades de notificacién obligatoria, se
encuentra en otra seccion del Ministerio; vy, lo
mds importante, d) las publicaciones tienen un
acceso limitado, independientemente de la bue-
na voluntad de las personas, en cuanto que no
se dispone de una biblioteca central con los
mecanismos de acceso rapido e integrado de
datos, indicadores y documentacién y la repro-
duccién de las mismas; tampoco se las vende ni
estan en el sitio web del MSPBS.

Finalmente, las estadisticas del MEC presentan
las siguientes ventajas: a) la especificidad o
exhaustividad de datos e indicadores de educa-
cién que no se captan en una encuesta de po-
blacién, al igual que en el caso de salud; b) la
cobertura departamental como unidades admi-
nistrativas y operativas, que permite la compa-
racién de estas estadisticas con las de la DGEEC
y del MSPBS; ¢) la centralizacién de la informa-
cién en el DPEI del MEC; vy d) la disponibilidad
de diseminacion de las estadisticas en papel y
en CD aunque no se llegue al sitio web. Por otra
parte, las desventajas son a) subcobertura, con-
siderando que se registra solamente aquello que
se ubica dentro del sistema educativo y existe
una porcién de poblacién fuera de éste. Por
ejemplo, aqui resulta relevante y complementa-
ria la cuantificacién y perfil de la poblacién que
no asiste a la escuela y sus razones, como se
dispone en las encuestas de la DGEEC; b) ca-
rencia de informacién sobre distribucién de re-
cursos educativos, que se puede obtener de en-
cuestas de la DGEEC; el caso paradigmatico es
el andlisis del gasto pablico en educacién y los
recursos que llegan a los distintos sectores de la
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poblacién?; c) relativa limitacién de las publica-
ciones, pues no estdn a la venta ni en el sitio
web, pero si con acceso en las dependencias
del DPEI del MEC.

En resumen, cada una de estas fuentes estadisti-
cas fundamentales: poblacién, salud y educacién

cuentan con sus ventajas y desventajas. Corres-
ponde utilizar una u otra, y preferentemente
varias, para las posibilidades de complementa-
riedad que aqui se sefalan.

Propuesta de un sistema de datos e indicadores

Se plantea la creacion de un sistema de datos e
indicadores sociales basicos sobre infancia y ado-
lescencia (DISBIA) para las politicas pablicas, que
deberia llevarse a cabo con otras instituciones
nacionales y organizaciones internacionales.
Actualmente, existe suficiente cantidad y cali-
dad de datos e indicadores sobre infancia y ado-
lescencia, que permitirfan visualizar al sector
como objeto de estudio e intervencién. A ma-
nera de ejemplo: conocer la cantidad de nifias y
ninos menores de uno o de cinco anos, o de
mujeres en edad fértil; la cantidad y proporcién
de mujeres embarazadas con sus correspondien-
tes vacunas o visitas de atencién prenatal; o la
cantidad y proporcion de ninas y nifos pesados
al nacer y de desnutricion en sus distintas for-
mas (aguda, crénica o global); o las inmuniza-
ciones de nifas y nifios seglin su edad, etc. Asi-
mismo, estos indicadores deben ser contextuali-
zados considerando niveles de pobreza y no
pobreza, quintiles de ingreso, o nivel educativo
de la madre, o ninez dentro del sistema de edu-
cacion inicial o de preescolar y EEB, etc. En re-
sumen, se puede disponer de indicadores de
gestién, como atencién prenatal y atencién en
el nacimiento, o indicadores de resultados como
mortalidad materna, lo cual, permitiria compa-
rar el mismo fenémeno en el tiempo, y entre
distintos sectores sociales o geograficos.

Los datos e indicadores del sistema, en princi-
pio, deberfan contar con tres caracterfsticas: a)
informacion limitada a un conjunto minimo de
datos e indicadores (core indicators)’; b) infor-
macién disponible, accesible y gratuita o de un
costo minimo; y ¢) informacién continua que
permita un seguimiento. Posteriormente, se po-
drfa ampliar el conjunto de datos e indicadores,
pero es preferible comenzar con un ndmero li-
mitado.

Una segunda cuestion es quiénes son involucra-
dos en el sistema DISBIA. Debe comprender a
técnicos, formadores de politicas, usuarios va-
rios y publico en general, con el apoyo de insti-
tuciones que proveerian datos e indicadores y
se beneficiarian de los mismos. Para esto, se debe
contar con: a) la Sociedad Paraguaya de Pedia-
tria; b) la DGEEC; c) el Departamento de Bioes-
tadistica del MSPBS; d) el DPEI del MEC; e) la
Secretaria de la Ninez; f) la Coordinadora por
los derechos de la Infancia y Adolescencia
(CDIA); g) UNICEF, y h) otras instituciones que
se consideren convenientes.

En tercera instancia, la presentacion del sistema
serfa tipo web y en el sitio de la SPP que tam-
bién tendria sus enlaces con otros sitios consi-
derados pertinentes, como la misma DGEEC,

2 El estudio de Robles (2001 a) es ejemplar al considerar pobres (extremos y no extremos) y no pobres o poblacién por
quintiles de ingreso y el acceso a bienes (como uniformes, libros y comidas) y servicios de la educacién pablica (asistencia
o no a distintos niveles educativos). Estudios como éste permiten obtener indicadores (evaluar en un sentido amplio) de
impacto de los programas que de otra manera seria muy dificil de llevar a cabo o de obtener los estudios en caso de que los
hubiere; hoy este articulo estd disponible en el sitio web de la DGEEC.

3 La proliferacion de indicadores puede conducir a un ndmero tan elevado que impide, por una parte, disponer de tales
indicadores dada su especificidad, y por otra, el seguimiento de los mismos. Una situacién semejante se ha dado con los
indicadores de las Cumbres y Conferencias generales de las Naciones Unidas, que llegaron a 280y por lo cual un grupo de
expertos recomienda tres niveles de indicadores (basico, medio y general) que suman 50 (Naciones Unidas, 20071).

POBLACION Y DESARROLLO




Roberto L. Céspedes R.

UNICEF, etc. En cuarto lugar, los indicadores
pueden obtenerse de las metas que establece el
MSPBS o de las fijadas por la Asamblea de NNUU
y UNICEF en el 2002 para este decenio, etc. En
quinto término, se insiste en un conjunto mini-
mo de datos e indicadores que se pueda am-
pliar posteriormente; en principio podrian ser
10 indicadores desagregados a nivel nacional,
hombre-mujer, urbano-rural, pobre-no pobre,
y departamentos. Si solo se tienen indicadores
de 5 departamentos incluyendo Asuncién, ya se
trata de 120 datos y 120 indicadores o cuando
menos de 120 indicadores. Finalmente, se ano-
ta la importancia de la continuidad en el em-
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