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Esta 362 edicién de la Revista Poblacién y Desarrollo, llega en un tiempo oportuno
para brindar a la sociedad y al gobierno, espacios de analisis, reflexiéon y estudios
sobre temas de poblacion y desarrollo que puedan arrojar luz sobre las politicas
publicas orientadas a la satisfaccién de necesidades sociales de la poblacion.

Asf se presentan una diversidad de articulos, entre ellos el analisis de los desafios y
oportunidades de la Politica de Poblacién en el Paraguay, cuya responsabilidad de
coordinacién en el gobierno actual se ha transferido al Ministerio del Interior, en
el afan de viabilizar su potencial implementacion. En la misma estan enmarcados
temas de relevante importancia para la mejora de la calidad de vida de la poblacién
paraguaya. En esta edicion de la revista se analizan algunos de ellos.

El tema de la migracion, hoy tan discutido como medio de bisqueda de mejor cali-
dad de vida de las familias paraguayas, es analizado a través de la Insercién laboral
de los migrantes paraguayos en Buenos Aires, en la interpretacion de las compleji-
dades y lo distintivo de la dindmica laboral de los compatriotas, bajo la nocién de
“etnizacion de las relaciones de produccién”.

Por otro lado se examinan las oportunidades laborales de las Personas con Disca-
pacidad (PCD) en el contexto de la ley 2479/04, a fin de generar propuestas para
mejorar la situacién ocupacional de las personas con discapacidad en Paraguay, en
especial en cuanto al acceso a un empleo decente, considerando la carencia de
politicas piblicas y la ineficiente implementacién de la legislacién.

Se presentan también los efectos de la contaminacion del aire interior en la salud
infantil, a través de un estudio que presta especial atencién a la sensibilidad de los
ninos por exposicion directa a contaminantes del aire interior o a través de la ma-
dre, revelados en respuestas de bajo peso al nacer.

Ademéds en el articulo caracterizacién de la poblacién dedicada a la pesca en Para-
guay en base al Censo Nacional 2002, se expone la situaciéon paupérrima de los ho-
gares cuya fuente de ingreso principal proviene del sector pesquero, y que requiere
de politicas publicas concretas y coherentes, para la gestién de los recursos, parti-
cipativa, equitativa, sostenible, que tenga como propésito el desarrollo humano de
las poblaciones de pescadores, que aglutina a unas 10.000 personas. Otro tema
relevante y de amplia actualidad tratado, lo constituye el proceso de integracién y
la insercién del pafs en el mismo.

Una cuestion innovadora se muestra con el andlisis de las diferentes estrategias de
los gobiernos locales que, a partir de la formacién de redes de ciudades, se constitu-
yen como la nueva alternativa para la generacién de politicas piblicas municipales
en las que concertadamente diferentes actores construyen politicas piblicas que
buscan contribuir al desarrollo digital de nuestras sociedades.

Un especial agradecimiento a los miembros del Comité de Redaccion que, a partir
del presente nimero, han sumado sus esfuerzos para garantizar la calidad del ma-
terial publicado.

Confiados en que esta edicion de la revista sera de gran interés para los lectores, la
Facultad de Ciencias Econémicas extiende su agradecimiento al Fondo de Pobla-
cion de las Naciones Unidas por el permanente apoyo a esta publicacion ininte-
rrumpida, permitiendo con ello hacer llegar nuestro aporte institucional a través de
calificados articulistas.
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Insercién laboral de los migrantes

paraguayos en Buenos Aires.

Revisidon de categorias: desde el “nicho laboral”

"x

a la “plusvalia étnica

La relacion de los paraguayos con/en la trama
social de Buenos Aires merece un abordaje
particularizado como el que se procura con
estas lineas. Si bien los paraguayos comparten
en alguna medida con algunos de sus andlo-
gos limitrofes las desventuras comunes de las

identidades subordinadas; los resultantes de

la interrelacién entre origen nacional, género

y trabajo configuran un panorama que insta
a la innovacién conceptual como modo de
poder dar cuenta de esas particularidades. Es
alli, en la dltima parte de este trabajo, donde
hubo que reformular herramientas (funda-
mentalmente conceptuales), a fin de poder
interpretar las complejidades y lo distintivo
de la dinamica laboral de los paraguayos en
Buenos Aires.

Palabras-clave: migraciones internacionales, mer-
cado de trabajo, migrantes paraguayos, Buenos
Aires.

Sebastian F. Bruno **

Introduccidn

El presente escrito tiene como objetivo el abor-
daje de la insercién laboral de los migrantes pa-
raguayos residentes en el Gran Buenos Aires’.
Acceder a esa instancia de andlisis supone tran-
sitar definiciones tedrico-conceptuales acerca de
la figura del migrante y concretamente en la deli-
mitacion del colectivo paraguayo en tanto grupo
social. Es alli donde se enfoca la primera parte
del trabajo, deconstruyendo los usos y costum-
bres de la categorizacién estatal-demogréfica a
fines de tender un puente de validez entre el
agrupamiento estadistico y la delimitacién sus-
tantiva del universo de estudio, a través de la
nocién de grupo social.

Tal como se desarrollard a continuacién, la re-
lacién de los paraguayos con/en la trama social
de Buenos Aires merece un abordaje particula-
rizado como el que se procura con estas lineas.
Si bien los paraguayos comparten en alguna me-
dida con algunos de sus analogos limitrofes las
desventuras comunes de las identidades subor-
dinadas; los resultantes de la interrelacion entre
origen nacional, género y trabajo configuran un
panorama que insta a la innovacién conceptual
como modo de poder dar cuenta de esas par-
ticularidades. Es alli, en la Gltima parte de este
trabajo, donde hubo que reformular herramien-
tas (fundamentalmente conceptuales), a fin de
poder interpretar las complejidades y lo distin-

1 Por “Gran Buenos Aires” se entiende el area que conforma
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y los Partidos del Gran
Buenos Aires.

*  Trabajo presentado en el Ill Congreso de la Asociacién Latinoamericana de Poblacién, ALAP, realizado en Cérdoba - Argentina, del

24 al 26 de Septiembre de 2008.

** Investigador de la Facultad de Ciencias Sociales (Universidad de Buenos Aires) / Funcionario del Instituto Nacional de Estadistica y

Censo (INDEC) de Argentina.
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Insercion laboral de los migrantes paraguayos en Buenos Aires

tivo de la dinamica laboral de los paraguayos en
Buenos Aires?.

Paraguayos, de la categoria
estatal al grupo social

Posar la mirada hacia los migrantes internacio-
nales desde una sociologia de las migraciones
impone en primera instancia un andlisis critico
de la misma categorfa migratoria. A menudo se
traslada el tratamiento de los migrantes que hace
la practica demografica, donde se clasifica al mi-
grante de acuerdo a la definicion estandarizada
“toda persona que cambia de pais de residencia
habitual” (Naciones Unidas, 1999). En el razo-
namiento de la demografia positivista predomina
un criterio contable de la poblacién, un migrante
es un “ingreso” a un “stock” poblacional’. Des-
de el enfoque descripto, para llegar al objeto de
este trabajo, los migrantes paraguayos, se define
entonces un colectivo estadistico al cual se llega
a través de una taxonomia de subcategorfas: mi-
grante (por oposicion a nativo) > migrante limi-
trofe (por oposicién a no-limitrofe) > migrante
paraguayo’.

La naturalizacion de estos usos de la practica de
investigacion omite las definiciones subyacentes
a las categorias. La fuente privilegiada de los es-
tudios migratorios, los censos de poblacién, es
la expresion del modo estatal de clasificar a la
poblacién®. Entre todo el espectro tematico de

2 Este abordaje se ubica en el marco de una investigacion de
mayor escala, la cual se lleva a cabo en el programa de post-
grado de la Facultad de Ciencias Sociales (Universidad de
Buenos Aires). En ese mismo marco, se ha indagado también
las trayectorias laborales de los migrantes paraguayos en Bue-
nos Aires (Bruno, 2007), perspectiva analitica complementaria
a este trabajo.

3 La nocién de stock forma parte de la jerga demogrdfica, al
igual que la de “saldo” migratorio (resultante de la diferen-
cia entre la inmigracion - emigracién). El mencionado criterio
contable toma prestado incluso la terminologia de la “ciencia
del patrimonio”.

4 Sin embargo a lo dicho, se deben dejar asentadas las iniciativas
de varios investigadores y equipos que han trabajado en los tl-
timos decenios en modos alternativos de conceptualizacion y
medicién de las migraciones. Entre otros, se puede nombrar a
la compilacién de Bustamante, Delaunay y Santibanez (1997);
la respectiva de Pellegrino (1992); el planteo conceptual de
Domenach y Picouet (1995) y el intento argentino de operati-
vizarlo (Giusti y Calvelo, 1999). Lamentablemente, el alcance
de estos trabajos es limitado en sus adopciones; primando en
practicas estatales y académicas las definiciones estandariza-
das.

5 En Otero (2004) se encuentra un interesante desarrollo de la
fuente censal en tanto discurso oficial, constructor y contribu-
yente de determinados imaginarios sociales.

esa fuente de datos, la clasificacién migratoria
tiene la particularidad de poner en evidencia a
la propia definicién del Estado, concebido como
Estado-Nacién. En dltima instancia, es hacia allf
donde remite la reconstruccién de la nocién de
migracion internacional. Volver sobre el concep-
to de nacién como eje productor de identidades
es lo que sustenta el cambio de perspectiva, des-
de el conjunto estadistico al grupo social.

Anderson (2007:23-25) define a la nacién en
tanto “una comunidad politica imaginada como
inherentemente limitada y soberana”. Este emer-
gente identitario de la modernidad se define
imaginario, sus miembros nunca conoceran al
resto de sus compatriotas; limitado, de acuerdo
a fronteras finitas con otras naciones; soberano,
debido al fundamento de legitimidad que de-
pone las bases del reino dinastico jerarquico;
por Gltimo se piensa como comunidad, porque
subyace una idea de companerismo profundo
(“fraternidad”) por encima de las relaciones de
desigualdad y explotacién entre sus miembros.
Esta definicién genérica constituye el sustrato
para abordar los procesos histéricos que le dan
un sentido concreto al significante nacién. El
Estado se organiza simbdlicamente de acuerdo
a un contenido de valores proyectados, la na-
cién, que propone como fundamento y como
creacién (en el marco de un proceso complejo)
de una identidad particular, el nosotros. Como
parte intrinseca de un proceso de creacién vy re-
produccion de identidades, también implica la
definicién y clasificacion de los otros. De alli que
deban sintetizarse los aspectos mas salientes del
caso argentino.

En la Argentina el proyecto de pais concebido
por las elites gobernantes, expresados mas ld-
cidamente por la generacién del 37 y consoli-
dado por la generacion del 80, conjugaba la
disponibilidad de tierras fértiles que requerian
fuerza de trabajo y el establecimiento de bases
sociales que desemboquen en una organiza-
cién econémico y social moderna. La nocién
de modernidad estaba l6gicamente asociada al
modelo europeo y se pensaba a través de esos
canones. La inmigracién se presentaba como la
solucién posible, operando como “trasplante”
de los sujetos en tanto fuerza de trabajo como
también portadores de la cultura (del trabajo y
de las costumbres) deseable. En ese sentido, la
apreciacién de la potencial inmigracién europea
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estaba enfocada en lo que Mdrmora (2002) de-
nomina la vision xenofilica, la cual traslada las
virtudes globales de los paises a las personas.
Las poblaciones originarias estaban descartadas
para encarar rol histérico proyectado, la frase
de Alberdi es taxativa al respecto: “el peor inmi-
grante europeo es preferible al mejor aborigen”.
Los intelectuales y lideres politicos del siglo XIX
comulgaban con las ideas racializadoras de Eu-
ropa, asociadas al “cientificismo determinista, el
darwinismo social y el positivismo” (Margulis y
Belvedere, 1998:103). El proyecto inmigratorio
europeo se trasforma en un imperativo constitu-
cional en 1853, quizas la expresién mas acabada
de este proyecto poblacional.

Para desgracia de la élite, la poblacién inmigrante
europea provenia de las regiones mds menospre-
ciadas de aquel continente: espanoles, italianos,
junto con rusos y polacos. Turcos y siriolibaneses
estaban en un escalén mas abajo. Aln asi, las
transformaciones operadas por la inmigracion
trasatldntica al pais modelaron notablemente
la conformacién poblacional y cultural. Buenos
Aires se erige en epicentro receptor de aque-
llos flujos migratorios. Sin embargo, la insercién
no esta exenta de tensiones, los llegados tienen
que adaptarse al espectro de ofertas laborales
y posibilidades residenciales inicialmente aco-
tadas. El origen europeo no los exorciza de las
calificaciones despectivas; “gallegos” y “tanos”,
como por otra parte “turcos” (como aglutinante
de poblaciones arabes) y “rusos” (eufemismo de
la poblacién judia) son descriptos genéricamente
como ignorantes e incultos entre otros adjetivos.
La introduccién de ideologias anarquistas y so-
cialistas y las practicas de lucha -también “tras-
plantadas”-, hacen emerger nociones xenofé-
bicas, generando la division, en los imaginarios
dominantes (como ya se habia hecho con otras
poblaciones subordinadas) entre el “mal” y el
“buen” migrante.

Lo antedicho no fue un escollo a la instalacion
imaginaria de la Argentina (y particularmente
Buenos Aires) como enclave europeo en Amé-
rica Latina. Los europeos de segunda seleccién
eran fusionados por la operacién simbélica del
“crisol de razas”, a partir de la cual se recono-
ce un (heterogéneo) origen inmigratorio que es
homogeneizado a partir de las combinaciones
nupciales y los dispositivos estatales de escola-
rizacién y cumplimiento del servicio militar obli-

gatorio. La poblacién originaria se diluye (como
también se asume la inexistencia de poblacién
afrodescendiente) en un blanqueamiento por
medio de categorias inespecificas como la “tez
triguena” en documentos oficiales.

La (re)irrupcién simbélica de la poblacién con
las marcas del mestizaje se dard en el marco del
proceso migratorio de las provincias hacia Bue-
nos Aires. Habiendo disminuido la afluencia mi-
gratoria europea y con las necesidades de mano
de obra industrial en el marco del proceso de
sustitucion de importaciones, las décadas del 30
y 40 se caracterizaron por la venida de contin-
gentes migratorios expulsados por la retraccién
de las economias regionales y las posibilidades
laborales en la gran urbe. La entrada en escena
del peronismo supuso un gran golpe al mito de
la ciudad blanca-europea; el impacto simbélico
de la movilizacién del 17 de octubre de 1945
puede ser tomado como el mas significativo
hito en ese sentido. Dichos contingentes fueron
caracterizados despectivamente desde la élite
(acompanada por los estratos medios), marcan-
dolos con metaforas denigrantes, como “aluvién
zooldégico” / “cabecitas negras”; lo cual retoma
adjetivaciones asociadas a la subhumanizacién
del otro o al menos al lugar subordinado en la
jerarquizacién propia del siglo XIX. Percibido el
peronismo como invasor en el campo de la poli-
tica y la ponderacion que éste daba a las expre-
siones populares, realimentaron los lineamientos
de una mentalidad defensiva (Buchrucker, 1999)
experimentada por las élites en épocas pasadas
(particularmente con el “peligro rojo”). En este
caso se enfocaba al otro cultural, no marcado en
su condicién de extranjero, pero si como altera-
dor del orden (amiento) social.

La dinamica poblacional hacia que los migrantes
limitrofes, por su parte, tomaran los puestos de
trabajo en las provincias de origen de los migran-
tes internos. Si bien el relacionamiento poblacio-
nal de las provincias y los paises limitrofes tienen
una historia extensa, el fenémeno de la susti-
tucién de la mano de obra es caracteristico del
periodo (Balan, 1985), que se extiende hasta el
colapso de las economias regionales hacia fines
de la década del 60. A partir de los afos seten-
ta Buenos Aires se caracteriza por ser el destino
hegemonico de las migraciones limitrofes, por lo
que si bien en términos relativos los migrantes
representan una misma proporcién de la pobla-
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cién total, ha operado un cambio en sus patro-
nes de residencia®. La presencia en Buenos Aires
los hace “visibles”, particularmente en nativos de
pafses el componente indigena tuvo mayor pre-
sencia en la conformacién étnica de la poblacién
(se hace referencia particularmente a Bolivia y
Paraguay). Nuevamente se hace presente el otro
cultural, con el agregado del origen nacional que
permite dar via a una expresion de rechazo xe-
nofébico, el cual usa la mascara de defensa de
“los nuestros” contra la “invasién extranjera”.

Lo desarrollado anteriormente hace cobrar sen-
tido al concepto utilizado por Margulis (1998)
para describir el proceso de estratificacion so-
cial a través de la historia (que al autor ubica
su génesis en la organizacion social colonial): la
racializacién de las relaciones de clases. Segin
esta idea, en Buenos Aires’ la discriminacion,
exclusion y rechazo estdn orientados a aquellos
que detentan determinados tipos de caracteristi-
cas corporales (propias del mestizaje de América
latina), origen migratorio (limitrofes y del “inte-
rior”), ubicacién desventajosa en las posiciones
de clase y formas culturales.

Es desde esa jerarquizacién imaginaria de las
posiciones sociales que ocupan los sujetos de
acuerdo a su origen nacional donde se asien-
ta la definicién de los paraguayos como grupo
social. En consonancia con Halpern (2005:68),
no se trata de una visién esencializada del “ser
paraguayo”, sino del resultado de “formas de
articulacién social en las que las relaciones de
poder y de desigualdad que operan como es-
tructuras estructurantes de los modos de inter-
pretacién social”. La atribucién de la condicion
de migrante y particularmente como paragua-
yo, implica un acotamiento del horizonte de
posibilidades en ambitos nodales de la vida so-
cial como la practica residencial y el acceso al
mercado de trabajo.

6 Desde el comienzo de la historia censal moderna (1869) has-
ta la fecha los migrantes limitrofes en conjunto representaron
entre un 2y un 3 por ciento de la poblacién total.

7 Siendo el area urbana de Buenos Aires el ambito de referencia
de este abordaje se toma la construccién de clasificaciones y
adjetivaciones provenientes de su entramado cultural de di-
cha drea urbana. Es probable que en ciudades mds cercanas
a la frontera el relacionamiento con el extranjero cercano se
haya establecido bajo otros codigos, ya sea por la contigtiidad
cultural que omite el trazo fronterizo como la historia regional
compartida.

En el andlisis de una de esas dimensiones a la
que se dedicaré este trabajo (los paraguayos en
el mercado de trabajo) se abandona entonces el
tratamiento de ese agregado estadistico susten-
tado conceptualmente en una categoria censal-
estatal para pasar a un andlisis centrado en los
resultantes de los posicionamientos (laborales)
de estos individuos y familias que migraron des-
de Paraguay hacia Buenos Aires. “Resultante”
porque son el producto de las complejas relacio-
nes sociales donde la identidad se erige, como se
expondra luego, como criterio estructurante del
acceso y modalidad de participacion en el mer-
cado de trabajo en la trama social portefa.

La condicion migratoria desde la
relacion economia politica-cultura

El abordaje de la insercién laboral de un grupo
particular, como el de los migrantes paraguayos,
conduce l6gicamente a entrar en el terreno re-
lacional de la economia politica y la cultura. La
construccion histérico-cultural del grupo social
de los paraguayos en Buenos Aires ubica al mis-
mo en una baja posicién jerarquica. La corres-
pondencia de ese posicionamiento simbélico
con su insercién en el mercado de trabajo forma
parte de un complejo donde la distincién entre
lo cultural y lo econémico solo existe en térmi-
nos analiticos. Retomando a Fraser, (1997:31) la
nocién de colectividad bivalente se muestra fruc-
tifera para dar cuenta de una situacion subordi-
nada “tanto en la estructura politico-econémica
como en la estructura cultural valorativa de la
sociedad”. El cardcter bivalente implica asimis-
mo entender que la desigual distribucién socio-
econdmica y el erréneo reconocimiento cultural
que caracteriza al grupo social son dimensiones
que se estructuran mutuamente; de manera que
no se puede entender a una como efecto indi-
recto de la otra.

En el mismo sentido, Wallerstein encuentra, en
el devenir histérico del capitalismo, al racismo
como fuente de etnificacién de la fuerza de tra-
bajo. El contenido acerca de esos “otros” racia-
lizados (basados en relatos histéricos de vincu-
lacién con un pasado recreado) es variable de
acuerdo al marco espacio-temporal; pero su
l6gica apuntala al capitalismo en tres operacio-
nes (Wallerstein 1988:57): “ampliar y contraer,
segln las necesidades del momento, el nime-
ro de individuos disponibles para los cometidos
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econdémicos peor pagados y menos gratificantes
[...]; recrea permanentemente comunidades so-
ciales que en realidad socializan a sus hijos para
que puedan desempenfiar, a su vez, las funciones
que les corresponden [...]; y, por Gltimo, ofrecen
una base no meritocrética para justificar la de-
sigualdad”. Particularmente destaca este Gltimo
punto, ubicando al racismo como soporte ideo-
l6gico que coadyuva al mantenimiento del siste-
ma capitalista, en tanto justifica remuneraciones
diferenciadas a las que responden a un criterio
meritocratico.

En conjuncién con el racismo, otro vector ideo-
l6gico asociado al capitalismo es el sexismo.
Wallerstein retoma la operacién de ocultamien-
to del trabajo no remunerado (trabajo necesario
para la reproduccién de la vida) en su caracter
subsidiario de las relaciones capitalistas de pro-
duccién. El sexismo (también acompanado por
la discriminacién por edad) ha creado categorias
como “ama de casa” para dar cuenta de las mu-
jeres que, si bien trabajan, no forman parte de la
Poblacién Econémicamente Activa (PEA); por lo
tanto, en el sentido dominante del capitalismo
(que toma como referencia lo mercantilizado),
“no trabajan”.

Ahora bien, habiendo ubicado conceptualmen-
te al racismo y al sexismo en su vinculacién con
el sistema de clases y, por ende, con el sistema
de relaciones de produccién; cabe preguntarse
por la forma concreta que asumen esas vincu-
laciones al abordar a los paraguayos en Buenos
Aires. Bajo ese marco se entiende la pertinencia
del relato histérico inicial sobre la construccién
de identidades a partir de la nocién de nacio-
nalidad, el rol de “lo racial” en ese proceso y
la ubicacion de los paraguayos en la estructura
jerdrquica simboélica. El andlisis agregado de la
insercién laboral de los migrante limitrofes y pe-
ruanos en los Gltimos afios, expone tanto la es-
tructura de las modalidades de la actividad eco-
némica de ese grupo agregado; como también
la dindmica diferenciada de los grupos (no mi-
grantes, migrantes internos y migrantes limitrofes
y peruanos) en funcién de los cambios operados
en el transcurso del modelo de convertibilidad®
y su crisis. Por Gltimo, el abordaje se aboca a es-

8 Se refiere al modelo econémico aplicado en Argentina en la
década del 90. En su dimensién monetaria, se basaba en la
paridad del valor del Peso Argentino respecto del Délar Esta-
dounidense.

tablecer cudl es la configuracion especifica del
acceso al mercado de trabajo de los paraguayos
en Buenos Aires.

Migrantes y su insercion
en el mercado de trabajo

Antes de abordar lo especifico de la insercién
laboral de los migrantes paraguayos interesa en
este apartado hacer referencia a la dinamica del
empleo en los Gltimos afos para el conjunto de
los migrantes limitrofes®. La bibliografia sobre la
insercion de los migrantes limitrofes (a quienes
se agrega en los Gltimos anos a los nacidos en
Per(i) en el mercado de trabajo de Buenos Aires
marca un comportamiento diferenciado respec-
to de los nativos de Argentina. Hasta la déca-
da del 90 se caracteriza a esta insercién como
marginal y asentada en puestos de trabajo donde
no competia con la mano de obra nativa, por lo
tanto era entendida como “complementaria” y
funcional a la demanda de empleos en el sector
informal.

De acuerdo a esa caracterizacion inicial, Maguid
y Arrufiada (2005) indagan acerca de cudles fue-
ron las dinamicas relativas a los cambios recien-
tes en el mercado de trabajo del aglomerado
para tres subpoblaciones diferentes (nativos, mi-
grantes internos, migrante limitrofes y peruanos).
Esa clave comparativa ha servido a las autoras
para poder dar cuenta de las diferencialidades
en los efectos de las transformaciones econé-
micas operadas durante los 90 y su eclosion en
la crisis del afo 2001. La retraccién del empleo
que signaron a los aftos del modelo de conver-
tibilidad cambiaria fue acentuando los niveles
de desocupacién y subocupacién, dinamica que
fue la caracterfstica saliente del mercado de tra-
bajo durante la década. En ese marco, comienza

9 La mayoria de los estudios sobre la insercién de los migran-
tes en el mercado de trabajo en los Gltimos afos han tratado
en conjunto a los migrantes limitrofes (a quienes se agrega en
los Gltimos afos a los nacidos en Perd). El tratamiento agre-
gado por parte del campo académico/cientifico se debe a las
limitaciones de las fuentes de datos. Por su disefio conceptual
(orientado al relevamiento de la tematica laboral) y por su con-
tinuidad histérica, la fuente privilegiada es la Encuesta Perma-
nente de Hogares (EPH), aunque ésta no permita mayormente
(por limitaciones muestrales) el tratamiento diferenciado de los
migrantes individualizando su pais de nacimiento. A su vez, con
el Censo Nacional de Poblacién se omite el problema muestral;
sin embargo, sus limitaciones en la captacion de la actividad
econémica de la poblacién y su periodicidad (cada 10 afos)
acotan el campo de utilizacion de dicha fuente.
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a darse una modificacién en la insercién laboral
de los migrante limitrofes. En un mercado labo-
ral deteriorado, segmentos de los nativos (no mi-
grantes) van aceptando condiciones de trabajo
mds precarias, con mayor carga horaria y menor
salario.

Contra lo que se presumié en el momento de
la crisis, el deterioro del mercado de trabajo no
supuso el retorno masivo de los migrantes limi-
trofes, sino que se detuvo la llegada de nuevos
flujos manteniéndose el volumen de este con-
junto en el aglomerado. El “costo de la decisién”
(de quedarse) de estas familias e individuos mi-
grantes en términos del empleo puede observar-
se en las series histéricas que se presentan en el
cuadro 1.

La dindmica del mercado de trabajo ha reper-
cutido de manera diferencial en la poblacion de
acuerdo a su condicién migratoria. Las autoras
remarcan el mayor nivel de actividad de los mi-
grantes (dado el caracter laboral de la migracién
como la concentracién etaria de éstos en las
edades centralmente activas). Sin embargo, la
desagregacion de acuerdo al criterio de género
muestra especificidades dentro de cada grupo.
En cuanto a los varones, al contrario de los mi-
grantes internos, los no migrantes y los limitrofes
y peruanos mantuvieron en términos relativos su

nivel de actividad a costa de sufrir un deterio-
ro en sus condiciones de empleo. Las mujeres,
por su parte, incrementan su participaciéon en
el mercado de trabajo (mas alla de la condicién
migratoria). Este decrecimiento en la “brecha de
género” en el acceso al mercado de trabajo tiene
como contracara la “doble situacién desfavora-
ble de ser migrante y mujer, quienes se ven con-
ducidas a una mayor flexibilidad para aceptar
empleos de baja calidad y reducidos ingresos”
(Maguid y Arrufiada, 2005:109). Indicativo de
esto Gltimo es la evolucion de los valores de la
tasa de subempleo de las mujeres migrantes (tan-
to internas como limitrofes y peruanas).

En cuanto a la insercién sectorial, los datos de la
EPH dan cuenta del proceso de concentracion
laboral (entre el inicio del ciclo recesivo de 1998
y el resultado de la crisis del 2001) de las mujeres
migrantes en el servicio doméstico, el comercio
al por menor y en las ramas textiles (pasando
del 65 al 71 por ciento de las ocupadas entre
1998 y el 2002). En particular sobre el servicio
doméstico, notan que las ocupadas en ese sector
descienden en términos absolutos después de la
crisis y de alli que lean que el leve incremento de
las limitrofes favorezca su “visibilidad”.

Por su parte, en los hombres se ven las reper-
cusiones del achicamiento del empleo en la in-

Cuadro 1

Tasas de actividad, desocupacion y subempleo por condicion migratoria y sexo.
Gran Buenos Aires. Aiios 1993, 1998 y 2002 (Poblacion de 15 a 64 aiios).

Condicion Migratoria
T | o | ' | OO | o | M LTS | g || sy
Total Varones Muijeres

Tasa de actividad

1993 64,9 67,3 711 81,3 89,6 90,4 49,4 47,3 55,7
1998 66,6 70,1 69,1 80,6 90,6 92,3 53,4 52,2 514
2002 67,5 714 73,5 80,0 85,9 94,6 55,7 58,6 56,3
Tasa de desocupacion

1993 10,5 8,4 11,9 8,1 75 11,8 14,1 9,9 12,0
1998 13,5 13,8 12,3 11,3 13,2 11 16,7 14,6 13,9
2002 20,2 17,4 16,3 18,7 19,3 19,4 22,3 14,9 12,9
Tasa de subempleo

1993 8,4 10,7 10,0 6,0 6,3 72 12,1 18,3 13,6
1998 12,8 17,4 15,3 9,2 12,3 11,9 18,1 251 20,0
2002 17,7 26,4 21,2 15,5 18,7 16,4 20,7 36,4 27,8

Fuente: Maguid y Arrufiada (2005), en base a EPH, procesamientos especiales de octubre de cada aro.
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dustria (mas alla de la condiciéon migratoria) y el
perfil de la construccién como principal sector
de refugio para los migrantes (siendo adn ma-
yoritaria a pesar de un decrecimiento en la ab-
sorcién de mano de obra migrante entre 1998
y 2002).

Estos puntos salientes de los cambios en el mer-
cado de trabajo en relacién a la condicién migra-
toria (y especificada por la cuestién de género)
brindan una panordmica donde, en sintesis, se
expresa el aumento de la actividad como modo
de suplir el deterioro de las condiciones de
empleo. Eso mismo opera en la entrada de un
contingente de mujeres al mercado de trabajo
para poder suplir los ingresos, dandose en los
migrantes limitrofes y peruanos un achicamiento
del horizonte laboral (concentracién en sectores
especificos).

Si bien el tratamiento de la insercién laboral
agrupada de los migrantes limitrofes y peruanos
da cuenta de las tendencias generales de la rela-
cién mercado (de trabajo) y los sujetos compren-
didos en esa categoria; interesa en este trabajo
abandonar la homogenizacién que supone el
conjunto estadistico agregado de los limitrofes
para estudiar la insercién en particular de los pa-
raguayos en Buenos Aires.

Metodologia

El abordaje a la insercién laboral de los paragua-
yos utiliza como referencia, al igual que el de
Maguid y Arruiada, a los no migrantes. Bajo el
supuesto de que éstos no estdn sometidos a la
incidencia (social) de la condicién migratoria, se
pretende visualizar el contraste respecto de la
participacién de los paraguayos en el mercado
de trabajo’™.

A fines de obtener tabulados comparativos de la
insercién de los no migrantes y de los migrantes
paraguayos, se ha trabajado con dos fuentes de
informacién: la Encuesta Permanente de Hoga-
res (EPH) y la Encuesta Complementaria de Mi-

10 Légicamente esto no implica una homogeneizacion de los
“no migrantes”, sino que los mismos son tomados como un
conjunto estadistico de referencia a partir del cual marcar las
diferencialidades de los paraguayos como grupo social.

graciones Internacionales (ECMI 2002-2003)".
La EPH (que en este caso informa sobre los “no
migrantes”) es tomada en su onda mayo 2003,
mientras que la ECMI (relevada en el aglomera-
do Buenos Aires en el primer semestre de 2003)
informa sobre los paraguayos residentes en la
Ciudad y los Partidos del GBA™. La onda de la
EPH tomada corresponde a la mas cercana en el
tiempo al relevamiento de campo de la ECMI.

En cuanto al contexto socio-temporal, en los da-
tos del primer semestre de 2003 se observan los
efectos del comienzo del ciclo expansivo de la
economia luego de la extensa recesién y crisis de
fines de 2001. El nivel de actividad comienza a
crecer, empujado por los sectores mas dindmicos
de la economia, que vuelven a requerir una ma-
yor mano de obra. Si bien lo antedicho sirve para
darle un marco de referencia a la informacion, el
eje de interés se centra en las desigualdades en
el acceso al mercado de trabajo que devienen
de la condicién migratoria. Asimismo (tributario
de la perspectiva tedrica planteada) se diferencia
el analisis de acuerdo a la delimitacién de géne-
ro, siendo este otro elemento estructurante de la
insercién laboral™.

Insercion laboral de los paraguayos
en el Gran Buenos Aires

A modo introductorio y atendiendo a la influen-
cia de la estructura demogréfica sobre el acce-
so al mercado de trabajo, el cuadro 2 brinda
una panordmica de ambas poblaciones en su
conformacién para el afio 2003. Los migrantes
paraguayos tienen una estructura con un peso

11 La EPH es la principal fuente de datos de la Argentina en la
medicién del mercado de trabajo. Es ampliamente utilizada
por sectores gubernamentales, académicos y privados (para
més detalle sobre la EPH; ver INDEC, 1997a). La ECMI, por
su parte, constituye una novedosa fuente de datos. Aplicada a
una muestra a partir de la informacién censal de 2001, indagd
sobre dimensiones asociadas al proceso migratorio. Abarcé a
hogares con personas nacidas en paises limitrofes residentes
en distintos aglomerados urbanos. Para mayor informacion
sobre esta fuente de datos, se sugiere la lectura del apartado
“Informe metodoldgico” de INDEC (2006).

12 La necesidad de recurrir a dos fuentes diferenciadas responde
a la incapacidad muestral de la EPH para informar con preci-
sién aspectos de la insercion laboral del colectivo paraguayo.
Sin embargo, ambas Encuestas (oficiales, producidas por el
INDEC) son probabilisticas y se encuentran homologadas en
cuanto a las estructuras poblacionales por los pardmetros cen-
sales.

13 Sobre la interrelacién entre migracién-género-trabajo se desta-
ca la revision tedrica-conceptual de Mallimaci Barral (2005).
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esperable en las edades econémicamente acti-
vas. Otro aspecto saliente es la predominancia
femenina, las cuales representan el 59,6 por
ciento de los residentes. Dicha caracteristica no
es particular del colectivo migratorio paraguayo;
la feminizacion de las corrientes migratorias (en
escala mas general) viene siendo tratada por los
demografos desde hace tiempo. El escaso peso
de los paraguayos menores de 14 afios se debe
l6gicamente a que los hijos de los migrantes ya
asentados que nacen en Argentina, son contabi-
lizados como nativos.

El caracter laboral de la migracién se expresa
en las tasas de participacion econémica, parti-
cularmente en los hombres paraguayos, quie-
nes tienen una diferencia de 10 puntos respec-
to a sus analogos “no migrantes”. En cuanto a
las mujeres en edades potencialmente activas,
ambos grupos mantienen los mismos niveles de
actividad.

Ahora bien, abordar la insercién en el mercado
de trabajo de los migrantes paraguayos impone
una serie de interrogantes comunes previo al
analisis diferenciado por género.

Distinguible de los nativos en tanto grupo social,
los migrantes, y particularmente los migrantes
paraguayos abordados en este trabajo, son afec-

¢qué pasa cuando estas relaciones estan vincula-
das con una dindmica especifica de reclutamien-
to y una conformacién identitaria que vincula lo
étnico/nacional con una insercion especifica en
el mercado de trabajo? ¢Qué implicancias tiene
este estrechamiento en el acceso al mercado de
trabajo? A los fines analiticos se propondra la uti-
lizacién del concepto “plusvalia étnica'”, el cual
sera aplicado de manera diferenciada en funcién
de la inserci6n diferenciada seglin género-rama
de actividad.

Los varones paraguayos
y la construccion

El dato distintivo de la insercién laboral de los va-
rones paraguayos, de acuerdo a los grupos ocu-
pacionales (cuadro 3), es el peso de la rama de
la construccion. En ella se concentra casi cuatro
de cada diez paraguayos ocupados; proporcién
que contrasta con el peso que tiene esa insercion
para los no migrantes (10,4 por ciento). Estos Gl-
timos son quienes conforman la base de la es-
tructura general de empleo del aglomerado, con
una fuerte impronta del sector servicios (73,8
por ciento)".

14 En este caso, la clasificacion social de la etnia se basa en el
origen nacional.

tados de una manera diferencial en su insercién 15 Si bien este trabajo tiene su eje en la insercién laboral de los
. , paraguayos; vale aclarar que esta concentracion de los no
en el mercado de trabalo' Tal como se verd a migrantes en la prestacion de servicios se compone princi-
continuacion, los trabajadores paraguayos se palmente de ocupaciones de: comercializacion, transporte, al-
ven constrefiidos a dos ramas especificas de la macenaje y telecomunicaciones (32,1 % de los ocupados, par-
L o ticularmente presentes en las actividades de comercializacion
produccion: los hombres en la construccién y las de bienes y servicios). Les siguen las ocupaciones de gestion
mujeres en el servicio doméstico. En tanto, traba- administrativa, juridico-legal, de planificacién y de informatica;
iad t4 ‘et laci d d .. servicios sociales basicos y servicios varios (cada uno de los tres
Ja ore.S estan sujetos a relaciones de produccion grupos representando valores apenas superiores al 10 % de los
a partir de la cual se extrae un plusvalor. Pero ocupados).
Cuadro 2

Poblacion no migrante y migrante paraguaya residente en Gran Buenos Aires por condicion migratoria y sexo,
segln grupos de edad. Primer semestre de 2003

No migrantes

Migrantes paraguayos

Varones Muijeres Varones Mujeres
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
(4.541.809) (4.758.454) (95.740) (140.958)

Edad

0a 13 afos 31,7 29,1 39 4,6
14 a 64 afos 63,5 63,4 86,4 84,9
65 afos y méas 49 75 97 10,4
Tasa de actividad (poblacion de 15 a 64 afios) 785 57,7 88,6 57,9

Fuente: Procesamientos propios en base a EPH (onda mayo 2003) y ECMI.
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La lectura complementaria de la insercién de
acuerdo a la calificacién de los empleos'® (cuadro
4) lleva a una aparentemente sorpresiva concen-
tracién de los trabajadores paraguayos en pues-
tos de calificacion operativa. Alli se encuentran
en una proporcién mayor a tres de cada cuatro
trabajadores. Los que se ubican en puestos no
calificados, por su parte, son proporcionalmente
menos respecto de los no-migrantes. Aunque la

16 La clasificacion de la calificacién de los empleos responde a
las delimitaciones del Clasificador Nacional de Ocupaciones
(CNO '98). Este contempla cuatro categorias: profesional,
técnico, operativo y no calificado. Las dos dltimas (donde se
agrupa la mayorfa del universo analizado) se definen de la si-
guiente manera:

Ocupaciones de calificacién operativa: son aquellas en las que
se realizan tareas de cierta secuencia y variedad que suponen
atencion, rapidez y habilidades manipulativas asi como ciertos
conocimientos especificos acerca de las propiedades de los
objetos e instrumentos utilizados. Estas ocupaciones requie-
ren de conocimientos y habilidades especificas adquiridas por
capacitacion previa y/o experiencia laboral.

Ocupaciones no calificadas: son aquellas en las que se realizan
tareas de escasa diversidad, utilizando objetos e instrumentos
simples, o en muchos casos el propio cuerpo del trabajador.
Estas ocupaciones no requieren de habilidades o conocimien-
tos previos para su ejercicio, salvo algunas breves instrucciones
de inicio. (INDEC, 1998).

insercion en puestos técnicos y profesionales es
baja y marginal respectivamente, esta distribu-
cién contradice la concepcién mas generalista
de la insercién de los migrantes en el mercado
de trabajo, la cual predica que éstos encuentran
lugar en los puestos menos calificados.

Esta “aparente sorpresa” en cuanto a la califica-
cion de los puestos donde se insertan los para-
guayos se debe interpretar, en gran medida, de
acuerdo a la dindmica especifica del empleo en
el sector de la construccién. De acuerdo a Vargas
(2005), en la construccién opera un proceso de
segmentacion etno-nacional vertical". Esto supo-
ne la divisién de grupos de trabajo (de acuerdo a
los diferentes tipos de tareas) donde el contratis-
ta-capataz que lo encabeza tiene una pertenen-
cia étnica determinada (paraguayo, boliviano o
argentino) y cuya légica de reclutamiento devie-
ne de esa pertenencia étnica. De manera que el
contratista paraguayo recluta trabajadores de su

17 Esta conceptualizacion es similar a la efectuada por (Benencia
y Karasik, 1995) para el caso de los productores rurales boli-
vianos en la Provincia de Buenos Aires.

Cuadro 3
Varones no migrantes y migrantes paraguayos residentes en Gran Buenos Aires
ocupados segun grupos ocupacionales. Primer semestre 2003. (%)

Grupos ocupacionales

No migrantes Migrantes paraguayos

Total 100,0 100,0
(1.870.381) (67.535)
Prestacion de servicios 73,8 35,1
Construccion 10,4 39,8
Produccion de bienes no agropecuarios 15,0 23,8
Produccion de bienes agropecuarios 0,5 *x 0,8 Fokk
Servicio doméstico 0,1 *x 0,6 rak
Sin informacion 0,1 ** -

Nota: EPH: ** CV mayor a 20 %. ECMI: *** GV mayor a 25 %
Fuente: Procesamientos propios en base a EPH (onda mayo 2003) y ECMI.

Cuadro 4
Varones no migrantes y migrantes paraguayos residentes en Gran Buenos Aires
ocupados segiin calificacion ocupacional. Primer semestre 2003. (%)

Calificacion ocupacional No migrantes Migrantes paraguayos
Total 100,0 100,0
(1.870.381) (67.535)

Profesional 121 0,2 rRx
Técnico 15,9 6,3 Hhx
Operativo 52,3 773

No calificado 19,6 16,2

Sin informacion 0,1 ** -

Nota: EPH: ** CV mayor a 20 %. ECMI: *** CV mayor a 25 %
Fuente: Procesamientos propios en base a EPH (onda mayo 2003) y ECMI.
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misma nacionalidad; lo que supone (sumado a
las “recomendaciones” por parte de otros “pai-
sanos”) la “garantia” de lealtad y buen comporta-
miento en la obra. La ausencia de conflicto tiene
un valor superlativo en el marco de la obra de
construccion, ya que la concurrencia de distintos
grupos de trabajo y proveedores externos obliga
a una coordinacién ajustada del tiempo. Al inser-
tarse en un grupo el trabajador es clasificado de
acuerdo a su destreza: ayudante, medio oficial
u oficial especializado. A medida que el trabaja-
dor gana en destreza y confianza con el capataz,
experimenta una movilidad ascendente en su in-
sercién, que en algunos casos implica indepen-
dizarse y formar su propio equipo de trabajo. El
estatus de capataz-contratista es el “maximo ad-
mitido” en términos practicos para un paraguayo
o boliviano; el estrato de personal jerarquico y
propietarios de constructoras estdn ocupados ex-
cluyentemente por argentinos (Vargas, 2005:87),
constituyéndose asi un “techo de hormigén” de
la movilidad etno-nacional vertical.

Pertenecer a un grupo de trabajo supone un lazo
de lealtad indiscutible que implica el acatamiento
de directivas relativas a la extensién (no remune-
rada) de la jornada laboral, el trabajo en los dias
no laborales, entre otras discrecionalidades. El
capataz-contratista es el empleador directo del
trabajador paisano (y por ende quien regula el ac-
ceso al trabajo) y quien paga el salario o jornal.

La reinterpretacion analitica de esta dinamica,
significa una adicion al plusvalor absoluto'® obte-
nido en la jornada de trabajo pautada, instalan-
do la practica de la extension de la jornada de

18 Marx (2002) define a la plusvalia como la magnitud de valor
extraida en la jornada laboral a partir de haber cumplido con
la cuota de tiempo socialmente necesario para la reproduc-
cién del trabajador. La plusvalia absoluta, por su parte, devie-
ne de la extensién de la jornada de trabajo como modo de
mayor explotacion de la fuerza de trabajo.

trabajo no remunerada. Esta préctica es acatada
y no discutida por el trabajador migrante por c6-
digos de lealtad hacia el contratista.

Al hecho de la estrechez en el acceso al mercado
de trabajo (primacfa de la construccién) hay que
sumar la contratacién en niveles mas informales
(ver cuadro 5') -pero cuya seguridad de pago y
fortaleza se da por compadrazgo y la identidad
étnica comdn-; y una extensiébn no remunera-
da (ni pautada inicialmente) de la jornada de
trabajo. La plusvalia étnica como modalidad de
insercién de los paraguayos varones en el merca-
do de trabajo de Buenos Aires se definiria por la
coexistencia de tres factores: estrechez sectorial
en el acceso al empleo (donde se rompe con la
|6gica econémica, dado que la fuerza de trabajo
se distingue no por sus habilidades, sino por su
adscripcién étnica); mayor informalidad (donde
se omiten “costos patronales” y beneficios indi-
rectos del salario); sobreextension de la jornada
laboral (a la que se agrega el plustrabajo ya ob-
tenido por el contratista en la jornada “normal”
-pautada- de trabajo). Constituye una magnitud
extraordinaria de la plusvalia que repercute en
la estructura de costos de la rama de la cons-
truccion.

Las mujeres paraguayas
y el servicio doméstico

La lectura de la informacién sobre la insercién
ocupacional de las paraguayas en Buenos Aires

19 El beneficio del aporte jubilatorio por parte del empleador
hacia los asalariados es tomado como el indicador proxy privi-
legiado de la precariedad laboral (implica una relacion laboral
registrada y ademads tiene una fuerte asociacion respecto a la
percepcion de otros beneficios sociales). Lamentablemente,
por la disparidad en la formulacién de preguntas entre ambas
fuentes de datos, no se puede presentar informacion sobre
el otro indicador asociado a la precariedad (INDEC, 1997b),
relativo a la continuidad laboral.

Cuadro 5
Varones no migrantes y migrantes paraguayos residentes en Gran Buenos Aires
asalariados segiin aporte jubilatorio. Primer semestre 2003. (%)

Aporte jubilatorio No migrantes Migrantes paraguayos
Total 100,0 100,0
(1.285.682) (43.949)
Con aporte jubilatorio 58,4 374
Sin aporte jubilatorio 41,3 62,0
Sin informacion 04 * 0,7 rx

Nota: EPH: ** CV mayor a 20 %. ECMI: *** CV mayor a 25 %
Fuente: Procesamientos propios en base a EPH (onda mayo 2003) y ECMI.
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(cuadro 6) deriva directamente hacia la estrategia
de empleo que se presenta como hegemonica: el
servicio doméstico. All se agrupa practicamente
el 60 por ciento de las mujeres paraguayas traba-
jadoras. La insercién en la prestacion de servicios
(actividad principal del aglomerado, particular-
mente atractivo de la fuerza de trabajo femeni-
na), ocupa sélo al 31,8 por ciento®.

Si bien el andlisis de la insercion laboral segtn la
calificacién del puesto de trabajo (cuadro 6) esta
tefiida por el peso del servicio doméstico, nétese
que el valor de la categoria “no calificado” es sus-
tantivamente mayor adn al contingente del servi-
cio doméstico. Esa diferencia de 19 puntos es in-
dicativa del tipo de insercién en las otras ramas de
actividad; donde si bien se escapa del “mandato”
laboral del servicio doméstico, implica el desarro-
llo de las tareas de menor competencia.

20 Por su parte, las mujeres no migrantes que se insertan en la
prestacion de servicios se desagregan en ocupaciones princi-
palmente de servicios sociales basicos (25,5 % de las ocupa-
das, principalmente provenientes del sector de la Educacion);
gestion administrativa, juridico-legal, de planificacion y de in-
formatica (18,7 %); comercializacion, transporte, almacenaje
y telecomunicaciones (17,1 %) y servicios varios -excluyendo
servicio doméstico- (13,2%).

Interpretar las implicancias de la insercién de las
paraguayas en el servicio doméstico requiere ne-
cesariamente de un ordenamiento conceptual,
dada la especificidad de ese tipo de tareas. Pri-
meramente es indispensable ubicar al servicio
doméstico en el marco de una esfera no capitalis-
ta como es el hogar, y particularmente en el mar-
co de las relaciones domésticas de reproduccion
(Cafassi, 1995 y Torrado, 1998). Estas son defini-
das como “relaciones no contractuales basadas
en la dependencia personal y lazos afectivos”
(Torrado, 1998:76), en su dominio se desarrollan
las tareas indispensables para la reproduccién de
la vida. Habiendo adquirido los medios de sub-
sistencia, en el marco de las relaciones mercan-
tiles -lo que supone estar inserto en relaciones
capitalistas de produccién-, el hogar requiere
del desarrollo de tareas para su consumo. Esta
condicién de “incompletud sustractiva” (Cafassi,
1995) de los medios de subsistencia requieren
de la realizacién de trabajo doméstico para su
adaptacion para el consumo final. A diferencia
del trabajo en la produccién de mercancfas, este
trabajo es concreto (“no homologable ni abstrai-
ble”) e improductivo (no produce plusvalia).

Cuadro 6

Mujeres no migrantes y migrantes paraguayas residentes en Gran Buenos Aires
ocupadas segun grupos ocupacionales. Primer semestre 2003. (%)

Grupos ocupacionales No migrantes Migrantes paraguayos
Total 100,0 100,0

(1.409.720) (61.024)
Prestacion de servicios 83,1 31,8
Construccion 03 *x -
Produccion de bienes no agropecuarios 8,2 79
Produccion de bienes agropecuarios 0,3 ** 0,4 rx
Servicio doméstico 8,0 59,9
Nota: EPH: ** CV mayor a 20 %. ECMI: *** CV mayor a 25 %
Fuente: Procesamientos propios en base a EPH (onda mayo 2003) y ECMI.

Cuadro 7

Mujeres no migrantes y migrantes paraguayas residentes en Gran Buenos Aires
ocupadas segin calificacion ocupacional. Primer semestre 2003. (%)

Calificacion ocupacional No migrantes Migrantes paraguayas
Total 100,0 100,0
(1.409.720) (61.024)
Profesional 9,7 0,7 rhx
Técnico 259 34
Operativo 33,6 16,9
No calificado 30,7 78,9

Nota: EPH: ** CV mayor a 20 %. ECMI: *** CV mayor a 25 %
Fuente: Procesamientos propios en base a EPH (onda mayo 2003) y ECMI.
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Si bien los hogares que conforman la mayoria de
los trabajadores deben desarrollar estas tareas bajo
una divisién interna de roles; una porcién variable
de la clase media y los estratos més acomodados
recurren al servicio doméstico remunerado. Este
es entendido en el marco de un proceso de expan-
sién de la mercantilizacion de actividades. Para la
clase media en particular, el servicio doméstico se
erige como una eldstica herramienta®’ que tanto
sirve para un perfodo de prosperidad del “hogar
patronal”, como también se puede orientar para
brindar posibilidad de acceso al mercado laboral
de integrantes del hogar (mujeres, en la mayoria
de los casos) con un trabajo de mayor calificacién
(y/o remuneracion), de manera que compense la
erogacion salarial.

De manera analoga al caso de los hombres, el
reclutamiento de las trabajadoras domésticas se
da a partir del vinculo con otra migrante ya asen-
tada en la actividad, que relaciona a la trabaja-
dora con su patrona. Pacceca y Courtis (2007)%*
caracterizan al género como “categoria muda”
que estructura relaciones (entre trabajadoras y
patronas, y con las otras migrantes/contacto) de
desigualdad y reciprocidad, como de simetria y
asimetria. En este conflictivo ambito hogarefio
las relaciones combinan légicas de explotacién,
discrecionalidad, informalidad; pero también de
ayuda y madrinazgo. El cardcter personalista de
las relaciones deja afuera la regulacién de la ac-
tividad (que de hecho tiene una extensa historia/

21 Esta “elasticidad” es puesta en duda por Lautier (2003), quien
destaca la baja en las aspiraciones salariales de las empleadas
domésticas como modo de enfrentar a la desocupacion o la
inactividad laboral en los contextos de crisis.

22 Si bien el trabajo citado refiere a mujeres migrantes recientes
que trabajan en el servicio doméstico, la logica de recluta-
miento y de las relaciones laborales exponen un patrén histé-

rico de mayor alcance.

tradicion de informalidad, la cual se puede vis-
lumbrar en el cuadro 8) es el determinante para
la evaluacién de las actoras sobre su situacion
laboral, donde la bondad en el trato sustituye el
marco normativo de derecho y obligaciones.

En términos del concepto de plusvalia étnica, el
trabajo doméstico no genera plusvalia de ma-
nera directa. Pero al intervenir en las relaciones
domésticas de reproduccién reemplaza el tra-
bajo (antes desmercantilizado) necesario para la
reproduccién de la fuerza de trabajo; liberando
eventualmente a los integrantes del hogar de ese
tiempo potencialmente dedicable al trabajo en
el mercado. Més alld de esa derivacion ad-hoc,
se trata de una ocupacion donde se da un uso
sobreintensivo y sobreprecarizado de la fuerza
de trabajo. Si bien esto vale para todas las tra-
bajadoras del servicio doméstico, para las tra-
bajadoras paraguayas esta actividad significa la
alternativa casi excluyente de acceso al mercado
de trabajo (en otras palabras, una versién ain
mds extrema de estrechez sectorial en el acceso
al empleo, también signada por su adscripcion
étnica). Asimismo, la informalidad es atn mayor
(en el cuadro 8 se da cuenta del total de trabaja-
doras paraguayas asalariadas; en cuanto a las do-
mésticas particularmente, la ausencia de aportes
asciende al 84,5 por ciento) y la sobreextension
de la jornada laboral estd naturalizada por la in-
formalidad en los términos de contratacién.

Reflexiones finales

El abordaje a la insercién laboral de los migrantes
es un campo que tiene sus herramientas estan-
darizadas como a veces también son habituales
las conclusiones estandarizadas. Referirse a los
“nichos laborales” significa dar cuenta de un he-
cho, pero detenerse en la descripcién del volu-

Cuadro 8

Muijeres no migrantes y migrantes paraguayas residentes en Gran Buenos Aires
asalariadas segiin aporte jubilatorio. Primer semestre 2003. (%)

Aporte jubilatorio No migrantes Migrantes paraguayas
Total 100,0 100,0
(1.285.682) (43.949)
Con aporte jubilatorio 56,7 22,0
Sin aporte jubilatorio 427 771
Sin informacion 0,6 *x 0,8 rkk

Nota: EPH: ** CV mayor a 20 %. ECMI: *** CV mayor a 25 %
Fuente: Procesamientos propios en base a EPH (onda mayo 2003) y ECMI.
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men de éstos redunda en una naturalizacion que
solidifica incluso las visiones esencialistas de los
migrantes.

Se procurdé fundamentar, en el inicio de este
trabajo, la delimitacién de los paraguayos como
grupo social, entrecruzado por las relaciones de
identidad y cuyos resultantes del acceso al em-
pleo se verfan expuestos en los procesamientos
estadisticos. Dichos datos refieren a una estruc-
tura de acceso y modalidad del empleo en un
contexto concreto, como Buenos Aires, en un
momento concreto (2003), en el inicio de un
ciclo econémico expansivo. Sin embargo, asf
como el proceso de construccién de identidades
tiene una historia, también se han puesto en evi-
dencia la dindmica del empleo de los migrantes
en los dltimos anos.

Interpretar la dindmica especifica y la significa-
cién del acceso al empleo de los paraguayos en
Buenos Aires, implicé adentrarse en los mecanis-
mos especificos que hacen del reclutamiento de
éstos en la construccién y el servicio doméstico,
el elemento clave en la reproducciéon conjunta
de identidades nacionales-género-trabajo. La
emergencia del concepto de plusvalia étnica re-
mite a la necesidad de dar cuenta de relaciones
de explotacion particulares, dentro del marco
global de las relaciones de produccién capitalis-
ta?*. En resumidas cuentas, este tipo de plusva-
lia se deriva de un grado avanzado de plusvalia
absoluta (I6gica econémica) que se explica por
la construccién de identidades (légica cultural).
Ambas esferas analiticas se fusionan concep-
tualmente y se expresan empiricamente bajo la

23 Es cierto que una dimension de la plusvalia étnica (la sobre-
extensién de la jornada de trabajo) queda pendiente de su
demostracién empirica-estadistica. Lamentablemente, por las
limitaciones de las fuentes de datos, no se puede confrontar la
duracién de la jornada de trabajo de los paraguayos respecto
de los no migrantes. Sin embargo, la apoyatura en los ante-
cedentes citados (entre los que debe incluirse el de Maguid
y Arruiada) y la bibliografia general sobre la insercion laboral
de los migrantes dan cuenta de una mayor extensién de la
jornada laboral en los migrantes trabajadores.

nocion de “etnizacién de las relaciones de pro-
duccién” (Halpern, 2005). Si bien esto no se ob-
serva en términos de ghettos ocupacionales con
presencia exclusiva de migrantes paraguayos?, si
se encuentra un significativo acotamiento en el
horizonte laboral de los mismos. Tal como se de-
riva de su uso concreto, el concepto se ajusta a
las situaciones particulares de paraguayos y para-
guayas en Buenos Aires en el contexto temporal
ya definido. Los paraguayos se erigen como el
“nicleo duro” de una dindmica de concentra-
cién en “nichos laborales” 2°; sin embargo, las
especificidades de las relaciones laborales don-
de la etnia juega un rol estructurante merece ser
denotado a partir de conceptos que exceden la
nocién de “concentracién sectorial”.

Mas que cambios operativos, se pretende re-
flexionar sobre la 6ptica conceptual desde donde
abordar al menos esta dimensién de los estudios
migratorios. Desencializar la figura del migrante
es un requerimiento de orden interpretativo,
tanto como tener en cuenta que esas esencia-
lizaciones estan presentes en el orden simbdlico
que interviene en las relaciones sociales. Nacer
en Paraguay vy residir en Buenos Aires no puede
ser solo tenido en cuenta desde la mera opera-
cién contable; sino que, tal como se vio, significa
ser considerado como otro y ademas un otro es-
pecifico, de acuerdo a entidades multivalentes:
paraguayos varones constructores y paraguayas
mujeres domésticas. Origenes nacionales, géne-
ro e insercion ocupacional con sus contenidos
especificos se constituyen como la triada que
dan cuenta de la existencia de esta poblacion.

24 Debe tenerse en cuenta que el volumen de migrantes no per-
mite “hegemonizar” una rama de produccién en el mercado
de trabajo del aglomerado.

25 De hecho, se ha demostrado anteriormente (Bruno, 2007) que
la insercion de los paraguayos en el mercado de trabajo hace
caso omiso del capital de saberes laborales especificos que los
migrantes trafan de Paraguay, absorbiendo en la construccién
y el servicio doméstico a quienes se venian desempenando en
otros sectores econémicos.
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En Paraguay unas 600.000 personas presen-
tan algin tipo de discapacidad, de las cuales
un porcentaje significativo podria estar en si-
tuacién de pobreza, no solo por la crisis eco-
némica actual, sino también por la debilidad
del marco legal y de los programas de empleo

para el sector. El presente trabajo tiene como

propdsito investigar si el marco legal para las

Personas con Discapacidad favorece la incor-
poracién y permanencia en el mercado laboral
de este colectivo de personas. El andlisis de la
legislacion referida al empleo de Personas con
Discapacidad, permitira proponer recomen-
daciones que favorezcan su ingreso al merca-
do de trabajo, en condiciones adecuadas para

su desarrollo pleno como seres humanos.

Laura de Rodriguez** ~ Adolfo Albiol***

Resumen

El presente trabajo a través del andlisis del marco
legal y de los datos del Censo 2002, investiga las
dificultades para la insercion al mercado laboral
de las Personas con Discapacidad (PCD), a fin de
que se puedan generar propuestas para mejorar
la situacion ocupacional de las mismas.

Las Personas con Discapacidad en Paraguay,
debido a la ausencia de programas educativos
especificos y efectivos para la poblacion afecta-
da, la falta de aplicacién del marco legal vigente,
los prejuicios sociales, la falta de adecuacién de
los puestos de trabajo a las necesidades, las difi-
cultades inherentes a sus propias deficiencias, la
incapacidad de la sociedad para eliminar las ba-
rreras arquitectonicas o facilitar su movilidad en
los transportes publicos, constituyen entre otros
aspectos los obstaculos que limitan drasticamen-
te las posibilidades de desarrollo profesional de
esta franja poblacional.

La carencia de politicas publicas, para la mejora
de la calidad de vida de las Personas con Dis-
capacidad y la ineficiente implementacion de
la legislacién, conllevan a que las mismas, en su
gran mayorfa, no puedan acceder a un empleo
decente y queden condenadas a trabajos mal re-
numerados y sin beneficios sociales equiparables
al de las personas sin discapacidad. Las PCD es-
tan obligadas a depender de sus familiares o de
la asistencia, no siempre adecuada, de las insti-
tuciones publicas o no gubernamentales.

El incremento de las investigaciones sobre la pro-
blemética de las Personas con Discapacidad en
Paraguay, la aplicacién efectiva de la legislacion

*  Articulo elaborado en base a la tesis “Analisis de oportunidades laborales de las personas con discapacidad en el contexto de
la Ley 2479/04", presentada a la Direccién General de Postgrado de la Universidad Nacional de Asuncién / Fundacién Via Pro
Desarrollo, en el 2005, como requisito para la obtencion del grado de Especialista en Gerencia y Desarrollo Social. Autores: Lic.
Laura de Rodriguez y Lic. Adolfo Albiol. Tutor: Econ. Oscar Barrios. Asesor: Lic. José Britos.

** laura_riveros@ande.gov.py
*** seguridad_primero@yahoo.com.ar
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y el desarrollo de politicas publicas para el de-
sarrollo pleno de sus potencialidades, permitira
que puedan acceder al mercado laboral, con la
satisfaccion personal e independencia econémi-
ca que ello implica.

Infroduccion

La formacién profesional e incorporacién al mer-
cado laboral de las Personas con Discapacidad,
permitird su desarrollo personal e independen-
cia econdmica, asi como la disminucién de la
presion econdémica sobre sus familias y el sistema
publico de salud.

En Paraguay unas 600.000 personas presentan
algtin tipo de discapacidad, de las cuales un por-
centaje significativo podrian estar en situacién de
pobreza, no solo por la crisis econémica actual,
sino también por la debilidad del marco legal y
de los programas de empleo para el sector.

En este contexto, la presente investigacién tiene
como propdsito investigar si el marco legal para
las Personas con Discapacidad favorece la incor-
poracién y permanencia en el mercado laboral
de este colectivo de personas.

El andlisis de la legislacion referida al empleo de
Personas con Discapacidad, permitira proponer
recomendaciones, que favorezcan su incorpo-
racién al mercado de trabajo, en condiciones
adecuadas para su desarrollo pleno como seres
humanos; asi como para mejorar las condiciones
objetivas y subjetivas de los puestos de trabajo,
en funcién de sus necesidades especificas.

Descripcion del problema

En 1982 el Programa de Accién Mundial para
las Personas con Discapacidad’, refiere que se
le niega el empleo a muchas personas con dis-
capacidad o solo se les da trabajo servil y mal
remunerado, a pesar de que se ha demostrado,
que con una adecuada labor de valoracién, ca-
pacitacién y empleo, la mayor parte de las per-
sonas con discapacidad, puede realizar una am-
plia gama de tareas conforme a los requisitos del
trabajo y a las normas laborales.

T NACIONES UNIDAS. 1996. Programa de Accién Mundial para
las Personas con Discapacidad y Normas Uniformes sobre la
Igualdad de oportunidades para las personas con Discapacidad
(1982). Nueva York: NU.

Seglin Arthur O'Reilly?: “Hacia el final de 1994,
el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales de las Naciones Unidas sefial6 que los
efectos de la discriminacién basados en la disca-
pacidad habian sido particularmente severos en
las dreas de educacion, empleo, vivienda, trans-
porte, vida cultural y acceso a espacios y servi-
cios publicos (Comentario General n2: 5/1994).
El Comité consider el rea de empleo como una
de las que mostro la discriminacion en forma pro-
minente y persistente. En la mayoria de los paises,
la tasa de desempleo entre las personas con disca-
pacidades era dos o tres veces més elevada que la
de las otras personas. Las personas discapacitadas
estaban fundamentalmente en trabajos de baja
remuneracién, con baja seguridad social y legal y
frecuentemente segregadas del mercado laboral.
Como la Organizacién Internacional del Trabajo
ha senalado frecuentemente, las barreras fisicas
tales como transporte piblico, vivienda y lugares
de trabajo han sido muchas veces las principales
razones por las que las personas con discapacida-
des no estan empleadas. El Comité llamé la aten-
cién sobre los valiosos y exhaustivos instrumentos
que la OIT ha desarrollado, principalmente el
Convenio 159, y urgi6 a los Estados partes de la
Declaracién Internacional a considerar ratificar el
Convenio”.

El Programa de Accién Mundial para las Perso-
nas con Discapacidad de las Naciones Unidas
(1982), refiere que: “En la mayoria de los pafses,
por lo menos una de cada 10 personas tiene una
deficiencia fisica, mental o sensorial, y la presen-
cia de la discapacidad repercute de modo ad-
verso en, al menos, el 25 por ciento de toda la
poblacién”. En otro apartado sefiala que en los
paises en desarrollo “...la proporcién de perso-
nas con discapacidad se calcula en hasta un 20
por ciento y si se incluyen familias y parientes,
los efectos adversos de la discapacidad pueden
afectar al 50 por ciento de la poblacién”.

Caracterizacién de la poblacién
con discapacidad

En Paraguay de acuerdo al Censo Nacional de
Poblacion de 2002, hay 51.146 discapacitados,
cifra muy inferior a las 600.000, estimadas por

2 O'REILLY, ARTHUR. 2003. El derecho al trabajo decente de las
personas con discapacidades. Disponible en: WWW.ILO.ORG
/ PUBLIC / ENGLISH / EMPLOYMENT / SKILLS / DISABILITY/
DOWNLOAD/ RTDWSPAN.DOC
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los autores, en base a los criterios de las Na-
ciones Unidas, presentados en el Programa de
Accién Mundial para las Personas con Discapa-
cidad, o a las 484.189 citadas por la Direccién
Nacional de Beneficencia (DIBEN), en 1991, en
la Propuesta de Plan de Actuacién Integral para
Personas con Discapacidad (1992-1995), hecho
que por si solo revela el desconocimiento a nivel
nacional de la problemética del sector, reflejada
en las dificultades para proponer e implementar
medidas concretas para el empleo de las mismas,
a fin de garantizarles una ocupacién remunerada
y con beneficios sociales en pie de igualdad con
el resto de los ciudadanos.

En relacion a las dificultades para el registro cen-
sal o el desarrollo de estudios representativos de
la problemética del sector, hay que recordar que
en guarani no existe el sustantivo discapacidad
y que el termino “impedimento”, utilizado du-
rante el Censo 2002, segtn el profesor Ramén
Silva*se traduce al guarani como: Jekoha e “im-
pedido”, como: Marachacha, que a su vez se tra-
duce al castellano como: tullido, terminologia,
conceptualmente muy diferente al de persona
con discapacidad.

Considerando que solo el 8,3% de las personas
con discapacidad censadas en el 2002 estdn
ocupadas (ver Tabla 4), la generacién de oportu-
nidades de empleo para las mismas, se torna de
urgente atencion.

La Dra. Frutos de Almada® en relacién a la pro-
blematica de las personas con discapacidad en
Paraguay, sefala que: “las dificultades para la
educacion, el trabajo y la integracién social au-
mentan cuando se presenta algin tipo de dis-
capacidad, dado a que en muchos casos se de-
pende de terceros para el desempeio de la vida
diaria y para la realizacién de acciones laborales
fuera del hogar, a esto se afiaden las dificultades
de acceso a los medios de transporte a edificios,
calzadas, etc; resultante de una sociedad que
adn no ha incorporado la cultura de la igualdad

3 DIBEN. 1991.

4 Segln el profesor Ramén Silva (SILVA R. 2002), impedimento,
es un neologismo, sustantivo que se traduce al guarani como:
Jekoha o jejoko. Impedido, es un adjetivo, que se traduce
como: Marachachd, apa, megda. Para los sacerdotes jesuitas
Antonio Guasch y Diego Ortiz (GUASH, A. y Ortiz, D. 2001):
impedido (estar): (a) jejoko aina. Traduciendo Marachacha,
como: tullimiento, tullido.

5 DGEEC. Discapacidad en Paraguay. 2002.

de oportunidades. Estos son solo algunos condi-
cionantes que hacen bastante compleja la vida
y la calidad de vida del colectivo de Personas
con Discapacidad en el Paraguay y que deben
ser abordadas en el marco de un programa de
largo plazo que permita promover la igualdad de
oportunidad y la integracién de este colectivo a
la fuerza educativa, deportiva, cultural y produc-
tiva del pais”.

Con referencia a las causas de las deficiencias en
el Paraguay, el Censo 2002 refiere que en el pais
hay un total de 51.146 personas con discapaci-
dad, de las cuales 28.240 son hombres (55%) y
22.906 mujeres (45%), lo que indicaria que hay
una tendencia mayor entre la poblacién mascu-
lina a tener algln tipo de discapacidad.

El Censo del 2002 asimismo revela que las dis-
capacidades congénitas son predominantes
(30,9%), seguidas de las causadas por enferme-
dades (28,3%), accidentes (10,7%) y por la edad
avanzada (8,1%).

En cuanto a las discapacidades producto de
enfermedades, éstas afectan mas a las mujeres
(29,7%) que a los varones (27,2%), sin embargo,
los accidentes dejan méas varones discapacitados
(13,7%) que mujeres (7,1%), en cuanto a la edad
avanzada como causa de la discapacidad, ésta
afecta mas a las mujeres (10,3%) que a los varo-
nes (6,3%), posiblemente por una mayor espe-
ranza de vida de las mismas.

Con referencia al ambito de la educacion en
nuestro pafs, se observa que el 82,2% de las
personas sin discapacidad, entre 6 y 18 afos,
participa del proceso educativo formal, mientras
que entre las personas con discapacidad, solo el
36,2%. Segun el Censo del 2002°, en educacion
especial, hay 3.800 PCD, de las cuales 2.191 son
varones (57,7%) y 1.609 son mujeres (42,3%), lo
que indica claramente una tendencia por parte
de los varones a tener un mayor acceso a edu-
cacion, fenémeno que se da tanto en las areas
urbanas como rurales.

En relacién a la poblacién con discapacidad que
asistia a una institucién de educacién especial en

6 CUADRO PO5: PARAGUAY: Poblacién de 5 afios y mas por
grupos de edad, segin drea urbana-rural, sexo y Gltimo grado/
curso aprobado, 2002.
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el 20027, respecto al sexo se observa que pre-
dominan mayoritariamente los varones (59,6%)
sobre las mujeres (40,4%).

Al efectuar el analisis de la poblacién discapaci-
tada, en su acceso al mercado laboral, conforme
a los datos del Censo, se observa que el pico mas
alto de PCD se alcanza en el grupo compren-
dido entre los 25 y 44 anos (21,4%), situacion
sumamente critica en términos de empleo. Las
mujeres en nimero de 1.671 integran tan solo
el 22% de la PEA, de lo que resulta una Tasa de
actividad masculina del 26,3% que triplica a la
Tasa femenina de actividad econémica que es
de apenas 9,2%".

En la poblacién sin discapacidad, el fenémeno
se reproduce en forma similar, con una partici-
pacion masculina del 80,8% y una femenina de
38,7%.

Conforme al andlisis de la Dra. Frutos de Alma-
da®: “Los condicionantes sociales que afectan en
general a la sociedad inciden con més fuerza en
este grupo, relegando fuertemente la participa-
cién femenina. Del total de discapacitados que
componen la PEA; 5.787 son varones, lo cual
representa al 78%”.

Solo el 0,4%, de PCD cuentan con ocupacion,
frente a un 99,6% de personas sin discapacidad
ocupadas.

Segtn el tipo de ocupacién, se observa que en
promedio, las Personas con Discapacidad solo
presentan un 0,4% de ocupacién para cada ca-
tegoria (TABLAS 3y 4), por ejemplo, los trabaja-
dores publicos del poder Judicial, Legislativo y
Ejecutivo son 82.600, de los cuales solo 215 son
discapacitados (0,3%), lo que conforme a la ley
2479/04, representa un déficit de por lo menos
1.437 funcionarios con discapacidad, solo en
esta categorfa y sin entrar en consideraciones
para todo el &mbito publico.

Si se realiza el andlisis de la poblacién con disca-
pacidad econémicamente activa, que potencial-
mente podria ingresar a la funcién pablica, con-
forme a los datos del censo de la poblacién total

7 CUADRO PO07: PARAGUAY: Poblacién de 5 afos y mas de
edad que asiste actualmente a una institucion de ensenanza
formal, por grupos de edad, segln drea urbana-rural, sexo y
Gltimo grado/curso aprobado, 2002.

8 DGEEC. Discapacidad en Paraguay.2002.

con discapacidad del pais (51.146), 7.416 PCD
estan en la franja de la PEA, y si de esos datos
el 2% debe ser incorporada a la funcién publica
s6lo 148 PCD, tendria acceso a las instituciones
publicas, de esta manera y si actualmente exis-
ten 215 PCD incorporadas a la funcién publica,
el cupo estaria ampliamente cubierto y la legis-
lacién cumplida, con lo cual la Ley 2479/04 no
generarfa nuevas oportunidades de empleo para
las PCD.

Sin embargo, si se consideran las estimaciones
de poblacién discapacitada para Paraguay, reali-
zadas por los autores, hay una 600.000 personas
con algln tipo de discapacidad en el pais, de las
cuales y conforme a la PEA de las PCD, se des-
prende que aproximadamente hay unas 87.000
Personas con Discapacidad potencialmente eco-
némicamente activas en Paraguay.

Aspectos tedricos y legales respecto
al empleo de personas con discapacidad

Para el desarrollo de la presente investigacion,
se han adoptado los criterios y definiciones de
la OMS, respecto a deficiencia, discapacidad y
minusvalia, dejando a un lado los términos més
frecuentes de: impedido® y de persona invdlida',
por considerarlos inadecuados y discriminativos
para las PCD. Desde la perspectiva de sus po-
tencialidades como seres humanos. Stephen
W.Hawking o Beethoven (por ejemplo), con
sus aportes a la humanidad, en el campo de las
ciencias el primero y la musica el segundo, no
podrian considerarse minusvélidos o impedidos,
de ser asi, la gran mayoria de los seres humanos
serfamos menos que vdlidos.

La OMS" respecto a deficiencia, discapacidad y
minusvalia, conforme se cita en el Programa de
Accién Mundial para las Personas con Discapaci-

9 Las Naciones Unidas en la Declaracion de los Derechos de
los Impedidos en 1975, sefala que: “El término “impedido”
designa a toda persona incapacitada de subvenir por si mis-
ma, en su totalidad o en parte, a las necesidades de una vida
individual o social normal a consecuencia de una deficiencia,
congénita o no, de sus facultades fisicas o mentales”.

10 El Convenio de la OIT numero 159 de 1983, indica que: “A los
efectos del presente Convenio, se entiende por persona inva-
lida toda persona cuyas posibilidades de obtener y conservar
un empleo adecuado y de progresar en el mismo queden sus-
tancialmente reducidas a causa de una deficiencia de caracter
fisico o mental debidamente reconocida”.

11 Internacional Classification of Impairments, Disabilities, and
Handicaps (ICIDH). OMS, 1980.
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dad en 19822, define a las mismas, como: “De-
ficiencia: Toda pérdida o anormalidad de una
estructura o funcién psicoldgica, fisiolégica o
anatémica. Discapacidad: Toda restriccion o au-
sencia (debida a una deficiencia) de la capacidad
de realizar una actividad en la forma o dentro
del margen que se considera normal para un ser
humano. Minusvalia: Una situacion desventajosa
para un individuo determinado, consecuencia
de una deficiencia o de una discapacidad que
limita o impide el desempefo de un rol que es
normal en su caso (en funcién de la edad, sexo y
factores sociales y culturales)”.

Las definiciones de prevencion, rehabilitacion
y equiparacién de oportunidades, utilizadas en
esta investigacién estan en funcién de las pro-
puestas por las Naciones Unidas, en el Progra-
ma de Accién Mundial para las Personas con
Discapacidad: “Prevencion significa la adopcion
de medidas encaminadas a impedir que se pro-
duzcan deficiencias fisicas, mentales y senso-
riales (prevencién primaria) o a impedir que las
deficiencias, cuando se han producido, tengan
consecuencias fisicas, psicolégicas y sociales ne-
gativas. Rehabilitacion es un proceso de duracién
limitada y con un objetivo definido, encaminado
a permitir que una persona con deficiencia al-
cance un nivel fisico, mental y/o social funcional
6ptimo, proporciondndole asf los medios de mo-
dificar su propia vida. Puede comprender medi-
das encaminadas a compensar la pérdida de una
funcién o una limitacién funcional (por ejemplo,
ayudas técnicas) y otras medidas encaminadas a
facilitar ajustes o reajustes sociales. Equiparacion
de oportunidades significa el proceso median-
te el cual el sistema general de la sociedad —tal
como el medio fisico y cultural, la vivienda y el
transporte, los servicios sociales y sanitarios, las
oportunidades de educacion y trabajo, la vida
cultural y social, incluidas las instalaciones de-
portivas y de recreo— se hacen accesible para
todos”.

La autora Marta Schorn'®, en su obra: Discapaci-
dad, una Mirada Distinta, una Escucha Diferen-
te, otorga una aproximacion sumamente intere-
sante y enriquecedora a la problemética de las
personas con capacidades diferentes, tal como
afirma en su libro:

12 NU,1996.
13 Schorn, M. 2002.

“La palabra discapacidad no se encuentra en el
diccionario. Es una palabra que ha surgido en los
Gltimos tiempos para dar cuenta de aquello que
estd fuera de lo esperado cuando, en verdad,
todos tenemos capacidades diferentes. Si sola-
mente ofimos o vemos lo que el “otro” no tiene
o no puede hacer, jamds podremos acercarnos
al verdadero sujeto de esta historia, al nifo y al
adolescente que desea, aunque no lo sepa. La
discapacidad, cualquiera ésta fuere, sensorial,
intelectual o motriz, no afecta al sujeto en su to-
talidad, lo que “marca” es en verdad la mirada
de “los otros”, que lo encuadra en la categoria
de lo diferente, no permitiendo el surgimiento
o la continuidad de un SER con maydsculas. Ver
y oir no alcanza para dimensionar lo propio de
la condicién del hombre. El simple ver y oir os-
curece y opaca la imagen del que esta presente.
Es necesario que nuestra aproximacion sea la de
mirar y escuchar lo que cada uno tiene de sin-

gular y propio”.

La problematica de las PCD para acceder y per-
manecer en los puestos de trabajo, se plantea en
esta investigacion siguiendo las ideas de la Dra.
Claros Saavedra'#, como una caracteristica socio-
cultural, mas que como parte de las limitaciones
propias de la persona, ya que la discapacidad
no se puede considerar como un rasgo desahu-
ciante o como una particularidad limitante, en
especial, cuando encaramos los problemas labo-
rales desde la perspectiva del ser humano como
sujeto social y no como un simple elemento del
proceso productivo.

El logro del derecho al trabajo decente de las
personas con discapacidades, es una de las preo-
cupaciones de las Naciones Unidas y la OIT, tal
como lo expresa la Declaracién de los Derechos
de los Impedidos (1975)" : “El impedido tiene
derecho a la seguridad econémica y social y a
un nivel de vida decoroso. Tiene derecho, en la
medida de sus posibilidades, a obtener y con-
servar un empleo y a ejercer una ocupacién til,
productiva y remunerativa, y a formar parte de
organizaciones sindicales”.

14 La doctora Saavedra, plantea que hay tres ideologias imperan-
tes en el tema de la discapacidad sensorial, en especial de la
sordera: “la ideologia de la sordera como un rasgo desahucian-
te, la ideologfa de la sordera como una particularidad limitante,
y finalmente la ideologfa de la sordera como una caracteristica
sociocultural.” Claros Saavedra, R. 2004.

15 Proclamada por la Asamblea General en su resolucion 3447
(XXX), de 9 de diciembre de 1975.
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La Convencién 159 menciona'®: “La Asam-
blea General de las Naciones Unidas proclamé
en 1981 Afo Internacional de los Impedidos
con el tema de Plena participacién e igualdad
y que un programa mundial de accién relativo
a las personas invdlidas, tendria que permitir la
adopcion de medidas eficaces a nivel nacional
e internacional para el logro de las metas de la
plena participacién de las personas invalidas en
la vida social y el desarrollo, asi como de la igual-
dad; considerando que esos progresos avalan
la conveniencia de adoptar normas internacio-
nales nuevas al respecto para tener en cuenta,
en especial, la necesidad de asegurar, tanto en
las zonas rurales como urbanas, la igualdad de
oportunidades y de trato a todas las categorias
de personas invdlidas en materia de empleo y de
integracion en la comunidad”.

En 1992" la OIT declara que “El derecho al tra-
bajo ha de ser considerado como asunto de la
mayor importancia, si nuestras sociedades pre-
tenden integrar en su seno a los discapacitados
y crear las condiciones requeridas para que es-
tas personas lleguen a sentirse independientes y
plenamente realizadas, en lugar de verse como
seres aislados, marginados y forzados a la depen-
dencia”.

El Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas'®, en el Informe del Secretario General
del perfodo de sesiones de 1999, referido a: La
funcion del empleo y el trabajo en la erradica-
ci6én de la pobreza: la potenciacién y el adelanto
de la mujer, sefala que es necesario mejorar las
politicas y programas relativos al mercado laboral
a fin de aumentar las oportunidades de empleo
de las mujeres y de grupos vulnerables, como:
“las Personas con Discapacidad, que pueden ser
objeto de discriminacion en el mercado laboral
y de estereotipos negativos, y que incluso pue-
den no recibir asistencia practica para encontrar
empleos en el “mercado libre” u otra forma al-
ternativa de empleo. En estos casos, los mejores
mecanismos son los programas de transferencias
basados en la supervision comunitaria orienta-
dos concretamente hacia estas personas”.

16 OIT: Convencién 159.

17 OIT. 1992. Creacién de Empleo para Personas Discapacitadas.
Guia para Organizaciones de Empresarios.

18 NACIONES UNIDAS. 1999.

Las Normas de Derechos Humanos de la ONU
para Empresas (2003)", declaran, que:

“Las empresas transnacionales y otras empresas
comerciales garantizaran la igualdad de oportu-
nidades y de trato, como se dispone tanto en
los instrumentos internacionales y la legislacion
nacional pertinentes, asi como en las normas in-
ternacionales de derechos humanos, con el fin
de eliminar toda discriminacién por motivos de
raza, color, sexo, idioma, religién, opinién poli-
tica, origen nacional o social, condicién social,
pertenencia a un pueblo indigena, discapacidad,
edad con excepcion de los ninos, que pueden
recibir mayor proteccién, u otra condicién de la
persona que guarde relacién con los requisitos
para desempefar su trabajo o con el cumpli-
miento de medidas especiales destinadas a su-
perar la discriminacién practicada en el pasado
contra ciertos grupos”. Agregando ademas que:
“Las empresas transnacionales y otras empresas
comerciales establecerdn un entorno laboral en
el que sea evidente que ese tipo de discrimina-
cién no serd tolerada. Esas funciones se llevardn
acabo de conformidad con el Repertorio de re-
comendaciones practicas sobre el VIH y el Sida
y el mundo del trabajo y el Repertorio de re-
comendaciones practicas sobre la gestién de las
discapacidades en el lugar de trabajo de la Orga-
nizacién Internacional del Trabajo (OIT) y otros
instrumentos internacionales pertinentes”.

Segtin Arthur O’Reilly?® en su libro, El derecho al
trabajo decente de las personas con discapacida-
des: “Todos los derechos humanos son universa-
les y, por lo tanto, incluyen sin reservas a muje-
res y hombres con discapacidades. Toda persona
nace igual y con el mismo derecho a la vida y
el bienestar, educacion y trabajo, y de vivir in-
dependientemente y en activa participacién en
todos los aspectos de la sociedad. Cualquier dis-
criminacion directa e indirecta contra una mujer
o un hombre discapacitado es una violacion de
sus derechos. Las mujeres con discapacidades
son mas vulnerables a la discriminacién, a) por-
que son mujeres y b) porque tienen una discapa-
cidad. Muchas mujeres con discapacidades son
ademas discriminadas porque son pobres. Esta
doble o triple discriminacién sufrida por las mu-
jeres con discapacidades es muchas veces igno-

19 AMNISTIA INTERNACIONAL. 2004.
20 O'REILLY, ARTHUR. 2003.
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rada o pasa inadvertida porque las personas con
discapacidades son a veces tratadas como seres
humanos sin género”.

Principales instrumentos internacionales sobre
las PCD:

La Recomendacién 99 de la OIT sobre Readap-
tacion del Invélido(1955); la Declaraciéon de los
Derechos del Nifio (1959); la Declaracion de los
Derechos del Retrasado Mental (1971); la De-
claracién de los Derechos del Impedido (1975);
Programa de Accién Mundial para las Personas
con Discapacidad, aprobado por la Asamblea
General de las Naciones Unidas (1982), la Reco-
mendacién 168 (1983) y el Convenio 159 (1983)
de la OIT, sobre la Readaptacion Profesional y el
Empleo de Personas Invalidas; las Normas Uni-
formes sobre Equiparacién de Oportunidades de
las Personas con Discapacidad (1993), la Con-
vencion Interamericana sobre la Eliminacién de
Todas las Formas de Discriminacién Contra las
Personas con Discapacidad (1999).

Legislacion de Paraguay
sobre Discapacidad:

La Constituciéon Nacional, los convenios in-
ternacionales ratificados por Paraguay vy las di-
ferentes leyes que hacen a la problemética de
las personas con discapacidad, entre ellas: la
Ley 1860/50, la Ley 780/79, la Ley 836/80, la
Ley 19/89, la Ley 36/90, la Ley 122/91, la Ley
1098/98, la Ley 1925/99, la Ley 1680/2001, Ley
2479/04 y la Ordenanza Municipal de Asuncién
N° 26.104/90, constituyen el marco legal que re-
gula al sector.

La Ley 2479 promulgada en el 2004 y que es-
tablece la obligatoriedad de la incorporacion de
personas con discapacidad en las Instituciones
Pablicas, es el instrumento legal mas importante
actualmente en el pafs para mejorar las oportu-
nidades de empleo de las Personas con Discapa-
cidad, al menos en el sector publico.

La Ley 2479/04, a lo largo de sus 7 articulos, es-
tablece la obligatoriedad de la incorporacién y
mantenimiento en la funcién publica de al me-
nos un 2% de funcionarios con un minimo de
40% de discapacidad, con los mismos derechos
y beneficios socioeconémicos que el resto de los
funcionarios. Sin embargo, la ley atin no ha po-

dido ser cumplida en forma satisfactoria para las
PCD, por miltiples factores estructurales de la
sociedad paraguaya, que inciden negativamente
sobre este sector de la poblacién nacional.

La Ley 36/90 que aprueba el Convenio 159 de
la Organizacion Internacional del Trabajo, sobre
readaptacion profesional y el empleo de perso-
nas invalidas (convenio 159), y que se encuentra
en plena vigencia en nuestro pafs, hace referen-
cia a una politica nacional que se debera adoptar
y aplicar de conformidad con las condiciones,
précticas y posibilidades de cada pais miembro
de la OIT.

La Ley 36/90, en conformidad con el Convenio
159, en su articulo 5 entre otros, menciona que
se consultard a las organizaciones representati-
vas de empleadores, trabajadores y Personas con
Discapacidad sobre el desarrollo y la aplicacion
de una politica de rehabilitacién y empleo para
ellas; asi como, las medidas que deben adoptar-
se para promover la cooperacién y la coordina-
cién entre los diferentes actores involucrados en
la problemética de la discapacidad.

Al analizar la Ley 2479/04, se observa que los
requisitos formulados en la Ley 36/90, no se
consideraron in extenso en el disefio de la Ley
2479/04, que si bien se trata de una innovacién
en nuestro medio, no satisface las necesidades
de la poblacién con discapacidad.

Esto se debe a que el Instituto Nacional de Pro-
teccién a Personas Excepcionales (INPRO), ins-
titucion rectora del area, las organizaciones de
Personas con Discapacidad; asi como las orga-
nizaciones de empleadores y trabajadores, no
tomaron participacion activa en el disefio de la
misma.

Lo expuesto se evidencia en la falta de articula-
cion entre los actores involucrados, debido a: la
profusién de organismos, duplicidad de compe-
tencias y disparidad de criterios entre los mismos.

Otro aspecto sumamente critico y que genera
confusion en este sector es la falta de consenso
en lo que se refiere al marco conceptual, pues
hasta el momento se utilizan diferentes defini-
ciones para referirse a una misma problematica,
muchas de ellas contradictorias y que dan como
resultado enfoques y abordajes diferentes, gene-
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rando asf falsas expectativas en la poblacion con
discapacidad.

Al analizar la Ley 2479/04, en primer lugar se
destaca que la misma, tiene como finalidad “Es-
tablecer la obligatoriedad de la Incorporacion de
Personas Con Discapacidad en las Instituciones
Pdblicas”, sin embargo en su primer articulo se
refiere a “mantener” dentro del plantel de per-
sonal de dichas Instituciones a un porcentaje de
PCD.

Esta ambigliedad, incorporard/mantener, genera
dificultades en la aplicacion de la Ley, ya que
existen instituciones que cuentan con PCD, al-
gunas de las cuales adquirieron la discapacidad
en accidentes laborales.

Al ser incluidas las mismas en la némina de PCD
de las instituciones, parecerfa que las institucio-
nes dieron oportunidad de empleo a estas per-
sonas, sin embargo, al discriminar el motivo de
la discapacidad y obtener como resultado que la
causa se refiere a un accidente de trabajo, lo que
se evidencia es un alto indice de riesgo laboral.

Esta realidad pone de manifiesto, que la Ley no
facilita la incorporacién de nuevos funcionarios
con discapacidad a las instituciones pablicas,
sino que permite mantener a los funcionarios
con discapacidad que ya se encontraban incor-
porados, sin generar nuevas oportunidades de
empleo.

Andlisis de los articulos
de la Ley 2479/04

A continuacion se presenta el andlisis de los arti-
culos de la Ley 2479/04:

ARTICULO 1°: “Todos los organismos de la Ad-
ministracion Publica, sean ellos de la administra-
cién central, entes descentralizados, asi como go-
bernaciones y municipalidades que cuenten con
cincuenta o mas funcionarios administrativos,
mantendran dentro de su plantel de personas un
porcentaje de personas con discapacidad, que
no serd menor al 2% (dos por ciento) del total de
sus funcionarios administrativos”.

Es necesario clarificar a qué hace referencia la
Ley cuando menciona a funcionarios administra-
tivos: a aquellos que se encuentran dentro del
presupuesto general de gastos de la Nacién, o a

los funcionarios cuyas capacidades lo habiliten
funcionalmente a desarrollar tareas netamente
administrativas.

Esta interrogante, surge a fin de definir qué tra-
tamiento se le daria a los postulantes a cargos
técnicos o profesionales y no administrativos,
en instituciones que posean una descripcion de
cargos en base a diferentes planos funcionales y
niveles de beneficios socioeconémicos.

Es necesario reformular este primer articulo, a
fin de garantizar que el cupo del 2% se refiera
al total de los funcionarios de la institucién y no
s6lo a los que pertenecen al plano administrati-
vo. Esto permitird la incorporacién de las Perso-
nas con Discapacidad a cargos acordes con sus
competencias e intereses personales.

El criterio de incorporacién de 2%, no satisface
las expectativas de empleo de las personas con
discapacidad, en especial si se considera que en
el Paraguay hay potencialmente unas 600.000
personas con algin tipo de discapacidad.

Otro apartado del articulo menciona: “Para ser
considerado como beneficiario de esta Ley, el
postulante debera presentar una discapacidad
minima del 40% (cuarenta por ciento), siendo
indispensable la certificacién otorgada por el
INPRO vy del representante de la Federacion Pa-
raguaya de Discapacitados”.

Este apartado es objeto de debate, pues en el su-
puesto caso de que se considere como minimo
el 40%, el maximo entonces seria el 100%. Se
podria inferir entonces que el que posee el ma-
yor porcentaje de discapacidad es el postulante
mds calificado para ser beneficiario de esta Ley.

El hecho de que una PCD, sea incorporada a una
institucién por el mero hecho de ser portado-
ra de una deficiencia, sin evaluacién previa de
sus competencias o sin asignacion de funciones
especificas, subestimando o sobreestimando sus
capacidades reales, es posible que impacte de
manera negativa en su autoestima. Se deberfa
hacer primar las capacidades del individuo que
contribuyan al logro de los objetivos de la insti-
tucion, de lo contrario, las instituciones incorpo-
rarfan a personas que se limitarfan a permanecer
en sus puestos sin desarrollar tareas productivas,
imponiéndose asi una politica benéfico-asisten-
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cial de parte de las instituciones que seria insos-
tenible en el tiempo.

Con referencia a la Certificacion del INPRO,
éste, carece de un instrumento técnico para va-
lorar el grado de discapacidad de los postulantes
a cargos, existiendo asimismo disparidad de cri-
terios en forma interna y externamente con otras
instituciones involucradas en el tema.

Los profesionales del INPRO, estarian en con-
diciones de certificar la deficiencia, no la disca-
pacidad como determina la Ley, y por ende no
podrian certificar la capacidad potencial de cada
uno de los postulantes para una ocupacién de-
terminada, tema sumamente critico a la hora de
incorporar una PCD a un puesto de trabajo.

La evaluacién psicotécnica para incorporar a una
PCD en instituciones publicas, como asi mismo,
la ubicacién de los funcionarios incorporados
bajo la figura de esta Ley en puestos acordes a
los resultados de las pruebas, estaria a cargo de
cada ente.

La Ley obliga ademas a la obtencién de un cer-
tificado de parte de la Federacion Paraguaya de
Discapacitados; requisito que, (conforme a re-
presentantes de la Federacién presentes en la
reunién de trabajo) fue incorporado en la Ley, a
fin de que ejerza de contralor del INPRO.

Este requisito genera triplicidad en los trami-
tes burocraticos?', sin considerar: el costo, el
tiempo y las limitaciones propias de despla-
zamiento de las personas con discapacidad,
en especial las que provienen del interior del
pais.

ARTICULO 2°: “A las personas con discapacidad
que acceden a la funcién publica en virtud de
esta Ley, se les asignardn funciones especificas
acorde a su capacidad e idoneidad”.

Este articulo, debido a la falta de reglamentacién
de la Ley, no puede ser aplicado en las Institu-
ciones, pues para el cumplimiento del mismo se
requiere establecer los procedimientos para:

21 Se requiere pertenecer a una asociacion, ésta a su vez a la
Federacion y contar con ficha como paciente del INPRO. Se
menciona que el INPRO cuenta con una sola filial en la ciudad
de San Estanislao y las Asociaciones centralizan sus servicios
en la capital y drea metropolitana.

e La formacion profesional de las Personas con
Discapacidad.

e Adecuacién de puestos de trabajo, a fin de
reducir los riesgos para las PCD y garantizar
su productividad.

e Capacitacion de los profesionales de las areas
de Recursos Humanos.

e Definicién de competencias (capacidad e ido-
neidad).

e Elaboracion y aplicacién de test psicométricos
acordes a las necesidades especificas de esta
poblacion.

ARTICULO 3°: “Las personas con discapacidad
incorporadas en virtud de esta Ley percibiran los
mismos salarios y gozaran de los mismos benefi-
cios, que por idéntica funcién corresponde a los
funcionarios sin discapacidad y estaran sujetos al
mismo régimen jubilatorio”.

Con referencia al régimen jubilatorio, es necesa-
rio la revisién de las leyes vigentes pues las PCD
en general en otros paises se jubilan con menor
cantidad de anos de servicio.

La situacion de las PCD en cuanto al régimen
jubilatorio, podria ser relacionada con el Riesgo
de Vejez vigente en el IPS y que es otorgada a
los trabajadores que hayan cumplido los sesenta
afos y que tenga como minimo 750 semanas de
aportes. La justificativa del subsidio menciona
que el subsidio por vejez se otorga al trabajador
que se encuentre en una etapa de su vida en
que comienza a declinar su fuerza productiva,
es entonces el momento de suplir por un régi-
men de jubilacién que ha de proporcionar cierta
tranquilidad y bienestar a los que tienen ganado
cierto descanso después de haber aportado en
su momento su cuota de esfuerzo al progreso de
la colectividad.

Esta sugerencia surge debido a que la deficiencia
que causa la discapacidad en una persona podria
generar un desgaste mayor en el cumplimiento de
las tareas laborales que a aquella persona que no
sea portadora de alguna discapacidad, asimismo
la discapacidad podria ser progresiva, limitando
asf el tiempo de permanencia de la persona con
discapacidad en el mercado laboral.
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ARTICULO 4°: Sobre las sanciones: Solo hace
referencia a sanciones por el incumplimiento del
articulo 1 de la ley, dejando abierta asi la po-
sibilidad de incumplimiento de los demas. En
relacion al destino de los fondos obtenidos con
las multas, no se establecen los mecanismos de
derivacién en que deberan ser invertidos; asf
como, los procedimientos de control.

ARTICULO 5°: De la responsabilidad de la
Secretaria de la Funcién Publica: La redaccion
de este articulo no garantiza que la Secretarfa
se expida en un breve plazo de tiempo, que-
dando la solicitud del recurrente denegada a
los treinta dfas de su presentacién, indepen-
dientemente de que haya sido estudiada o no.
Esta situacion obliga al afectado a recurrir a lo
contencioso administrativo, con los gastos que
esto conlleva.

ARTICULO 6°: De las previsiones presupues-
tarias: Sobre este articulo la reunién de trabajo
concluyd sobre la necesidad de la conformacién
de un equipo técnico juridico en la Secretarfa
de la Funcién Puablica, que serd el responsable
de definir:

e Alcance de la expresion “previsiones presu-
puestarias que correspondan”.

e Prelacién y/o superposicion de la Legislacion
Laboral y presupuestaria vigente (Ley 1626,
Ley 1535; Ley 2479/04; Cédigo del Trabajo).

Conclusiones

La carencia de politicas puablicas, para la mejora
de la calidad de vida de las Personas con Disca-
pacidad (PCD) y la ineficiente implementacion
de la legislacién, conllevan a que las mismas, en
su gran mayorfa, no puedan acceder a un em-
pleo decente y queden condenadas a trabajos
mal renumerados y sin beneficios sociales equi-
parables al de las personas sin discapacidad.

La desarticulacién entre las diferentes institucio-
nes y actores estratégicos que afectan al sector,
la disparidad de criterios para certificar el grado
de deficiencia de las Personas con Discapacidad
y la falta de consenso en el marco conceptual y
legal, dificultan la aplicacién eficiente de la Ley
2479/04 y por tanto la incorporacién de las mis-
mas al mercado laboral.

La desinformacién por parte de la sociedad sobre
la problematica de empleo de esta franja pobla-
cionaly la falta de promocién de la Ley 2479/04,
limita fuertemente las posibilidades de que las
Personas con Discapacidad, puedan beneficiarse
con la misma.

La falta de reglamentacion y de procedimientos
especificos de la citada ley para: la seleccién,
contratacién y ubicacién laboral genera confu-
sién y expectativas sin cubrir en la poblacién con
discapacidad.

El desconocimiento, por parte de los empleado-
res, de las capacidades potenciales de este co-
lectivo de personas, asi mismo genera prejuicios
y barreras sociales que impiden una real integra-
cién a la sociedad.

Las PCD que lograron incorporarse a las Institu-
ciones publicas en una gran mayoria debieron
enfrentar numerosas barreras para ocupar un
puesto de trabajo. Estas dificultades se deben
en gran parte a la politizacién de las institucio-
nes publicas, donde el prebendarismo prima
sobre cualquier otro aspecto.

Es frecuente la identificacion de casos de Per-
sonas con Discapacidad que cumplen funciones
en un mismo lugar de trabajo en las instituciones
publicas, desde su ingreso hasta su jubilacién sin
que hayan sido sujetos de promociones o reajus-
tes salariales.

La falta de incorporacién de las PCD a las lineas
de carrera institucionales, se debe a las deficien-
cias en su preparacién académica, generadas asf
mismo en la falta de adecuacién del curriculo
educativo formal a las necesidades reales de la
poblacién con discapacidad.

La fuerte centralizacion del INPRO, institucion
rectora del area, y el énfasis que otorga al diag-
néstico y rehabilitacién médica de la poblacién
objetivo, debilita el desarrollo de programas de
empleo para el sector.

Los programas vigentes para la formacién pro-
fesional de las Personas con Discapacidad, son
aislados y se implementan en compartimentos
estancos, no existe articulacién entre las institu-
ciones que los desarrollan, las que las financian y
los potenciales empleadores.
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El INPRO, ni otra institucion del area, realiza el
seguimiento formal de los casos de Personas con
Discapacidad que se incorporan al mercado de
trabajo.

La falta de compromiso de la Secretaria de la
Funciéon Publica en la implementacion de la Ley
2479/04, genera vacios en su cumplimiento, en
menoscabo de las PCD, quienes deben asi recu-
rrir a otras instancias para ser beneficiarios de la
citada ley.

Se destaca la ausencia de programas dirigidos a
la capacitacién del personal de recursos huma-
nos, de los cargos gerenciales, jefes y compane-
ros del entorno inmediato, quienes serfan parti-
cipes en el proceso de integracion socio laboral
de las PCD.

La carencia de datos precisos sobre esta franja
poblacional impide el desarrollo de politicas pu-
blicas de empleo, acordes a las necesidades rea-
les de esta poblacién. Los datos del Censo 2002
arrojan un nimero de PCD muy inferior a lo esti-
mado en base a indicadores internacionales.

La falta de politicas pablicas de salud y preven-
cién de accidentes, influye en el aumento de las
Personas con Discapacidad en el paifs. Las es-
tadisticas reflejan que éstas en su mayoria son
producto de enfermedades y deficiencias en la
primera infancia; enfermedades carenciales, in-
fecciosas y secuelas debidas a la deficiente aten-
cién prenatal y perinatal, asi como a accidentes.

Mientras el debate a nivel mundial se basa en la
elaboracién e implementacién de politicas claras
y efectivas para la poblacién con discapacidad,
en nuestro pafs atin no se poseen datos fiables
sobre esta franja poblacional.

El desinterés del Estado en la atencién de las
PCD, a lo largo de todo su ciclo de vida, limita
las opciones de las mismas, para su desarrollo
pleno como seres humanos.

Recomendaciones:

En base a la investigacién realizada, y con el
objeto de contribuir a la mejora de los aspectos
referidos a la insercion de las PCD al mercado
laboral, se plantean las siguientes recomenda-
ciones:

Ampliar las investigaciones sobre la problemética
de las PCD en Paraguay. Los resultados deben
ser producto de estudios sociodemograficos que
consideren las mltiples variables, caracteristicas
de esta franja poblacional, como asi también
el bilingtiismo guarani/castellano y el reconoci-
miento de la lengua de sefias como lengua na-
tural de la comunidad sorda. La DGEEC debe
asumir el rol que le corresponde como institu-
cién responsable del suministro de datos fiables
para el disefo de politicas y programas acordes
a las necesidades reales de la poblacién con dis-
capacidad.

Es necesario el consenso entre los actores estra-
tégicos sobre el marco conceptual y legal de la
problematica del sector y los criterios de valo-
racion del grado de deficiencia de las Personas
con Discapacidad, a fin de permitir un abordaje
coherente entre los mismos que favorezca al di-
sefo de politicas sociales, para la incorporacién
de las PCD en los sectores publico y privado.

Si bien la Ley 2479/04 se constituye en una in-
novacién en la problematica de empleo de las
PCD, la misma debe ser objeto de reglamenta-
cién con la participacién de todos los actores
involucrados en la tematica.

Se impone el desarrollo de campanas de con-
cienciacién y sensibilizacién masiva sobre la pro-
blematica de la discapacidad a la poblacién en
general, asi como la difusién de la Ley 2479/04
entre la poblacién con discapacidad. Una socie-
dad desinformada, genera barreras sociales, ba-
sadas en prejuicios sociales.

Es necesaria la reformulaciéon del articulo 1°, de
la Ley 2479/04, donde se limita la incorporacién
de PCD al plano administrativo. Para establecer el
cupo destinado a las PCD, se deberia considerar
el total de la poblacién de la instituciones pabli-
cas. Como ejemplo, y para mejor comprension,
se puede mencionar que en una institucién los
funcionarios del plano administrativo suman 920
y el total del funcionariado aproximadamente
6.000. Al realizar los célculos existe una llamativa
diferencia entre el 2 % de 900 y de 6.000.

Se debe revisar la legislacion actual, establecién-
dose tanto para el sector puiblico como privado,
la obligatoriedad de incorporar y mantener en su
plantel por lo menos un 5% de funcionarios con
discapacidad. La ley deberia reglamentar la for-
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ma en que se debe realizar la incorporacién de
forma que la misma sea sustentable en el tiem-
po (idealmente hasta la jubilacién) y no solo una
contratacién temporal.

Se debe considerar la capacidad e idoneidad
de las personas para la incorporacién y ubica-
cién de las mismas en los puestos de trabajo y
no debe ser considerada la discapacidad como
factor principal para la concesién del empleo. La
evaluacién de las capacidades deberd ser resul-
tado de tests psicotécnicos acordes a las necesi-
dades especificas de esta poblacion y deberén
ser administrados por profesionales capacitados
para el efecto.

Es importante desarrollar programas educativos
y de formacion profesional para las PCD, que
consideren sus deficiencias y potencialidades,
con el propésito de mejorar sus oportunidades
laborales y maximizar sus capacidades.

Es necesario incluir en los programas de capa-
citacioén del personal de recursos humanos, as-
pectos referidos a la gestién de las Personas con
Discapacidad, ademas los gerentes, jefes y en-
torno inmediato del funcionario con discapaci-
dad, deben recibir informacién precisa sobre el
abordaje de la problemética.
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Andlisis de oportunidades laborales de las personas con discapacidad en la Ley 2479/04

ANEXOS
TABLA 1 TABLA 2
ASISTENCIA A EDUCACION ESPECIAL SEGUN SEXO, 2002 ACCESO A EDUCACION ESPECIAL DE LAS PERSONAS CON
DISCAPACIDAD POR SEXO0, SEGUN AREA DE RESIDENCIA (%)

Poblacion Cifras Absolutas %

Varones 1.086 59,6 Area Varones Mujeres
Mujeres 735 40,4 Rural 54,2 45,8
TOTAL 1.821 100,0 Urbana 58,4 416

Fuente: DGEEC: Censo Nacional de Poblacion y Viviendas. Aiio 2002 Fuente: DGEEC: Censo Nacional de Poblacion y Viviendas. Aio 2002

TABLA 3
TIPO DE OCUPACION DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD

Personas sin
Discapacidad en Relacion
al Total Nacional

PCD en Relacion al
Total Nacional

Personas con y sin

Discapacidad. Total Nacional Ocupacion de Ias PCD

TIPO OCUPACION Cifras Absolutas % Cifras Absolutas % % %

Agricultores, agropecuarios y pesqueros 468.787 244 2680 36,0 0,6 23,8
Trabajadores no calificados 338.038 17,6 1477 19,8 0,4 17,2
Operarios y artesanos 327.395 171 1429 19,2 04 16,7
l’:}algzjr?](écr)é?: de Servicios, vendedores 957.055 13.4 714 96 03 131
Profesionales cientificos e intelectuales 115.740 6,0 234 31 0,2 58
Empleados de oficinas 113.625 59 199 2,7 0,2 57
Operarios de maquinas y montadores 99.885 52 158 2,1 0,2 50
Técnicos y profesionales de Nivel Medio 78.779 41 253 3.4 0,3 3,8
Busca empleo 17.569 0,9 56 0,8 0,3 0,6
Fuerzas armadas 5.411 0,3 1 0,0 0,0 0,3
No informado 14.068 07 38 0,5 03 0,4
Totales y promedios de ocupacion: 1.918.952 8,3 7.454 8,3 0,4 8,0

Fuente: DGEEC: Censo Nacional de Poblacion y Viviendas. Afio 2002 / DGEEC. Discapacidad en Paraguay.2002.

GRAFICO 1: CAUSAS DE LA DISCAPACIDAD EN PARAGUAY, POR SEXO (%)
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Fuente: DGEEC: Censo Nacional de Poblacion y Viviendas. Afio 2002
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ANEXOS

TABLA 4
POBLACION 'OCUPADA EN EL SECTOR GOBIERNO GENERAL (2002)
SEGUN DEPARTAMENTO Y ESTIMACION DE LA PCD
A INCORPORAR EN BASE A LA LEY 2479/04

Departamento Cifras Absolutas Estimacion de las PCD a incorporar

en Base a la Ley 2479/04
Alto Paraguay 298 6
Alto Parana 5.310 106
Amambay 1.539 31
Asuncion 22.693 454
Boquerdn 484 10
Caaguazu 2.242 45
Caazapa 781 16
Canindeyd 1.024 20
Central 33.804 676
Concepcion 1.625 33
Cordillera 2.371 47
Guaira 1.713 34
Itapia 3.313 66
Misiones 1.643 33
Neembucu 1.202 24
Paraguari 2.059 41
Presidente Hayes 1.233 25
San Pedro 1.722 34
Total 85.056 1701

Fuente: DGEEC: Atlas de Desarrollo Humano del Paraguay 2005

GRAFICO 2: ACCESO A EDUCACION ESPECIAL DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD POR SEXO,
SEGUN AREA DE RESIDENCIA (%)
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Fuente: DGEEC: Censo Nacional de Poblacion y Viviendas. Afio 2002.
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La Politica de Poblacion en el Paraguay:
convirtiendo obstdaculos en desafios y oportunidades”

A poco de asumir el poder, el nuevo Gobierno
convirtié el desafio de implementar la Politi-

ca de Poblacion en la oportunidad de trans-

formarla en un instrumento que coadyuve a

lograr menores niveles de pobreza, mayor
equidad y un desarrollo humano arménico, de
acuerdo con los principios y las medidas del
Programa de Accién de El Cairo y con los Ob-

jetivos de Desarrollo del Milenio (ODM).

Hugo Oddone**

Desafios iniciales

A mediados de los anos setenta, el oleaje de la
Conferencia de Bucarest habfa llegado al Para-
guay. Algunos funcionarios de la Secretarfa Técni-
ca de Planificacién (STP) y del Consejo Nacional
de Desarrollo Social (CNDS), organismos lideres
del sistema de planificacién todavia vigente en
el pais por aquellos afos, comenzaron a plantear
la conveniencia de que el Paraguay contara con
una Politica de Poblacién (PP). La preocupacién
latente en aquella demanda tenfa que ver, fun-
damentalmente, con una distribucién altamente
desequilibrada de la poblacién sobre el territorio
nacional. Una realidad vigente en el pais desde
la época colonial, con 60% de la superficie terri-
torial casi totalmente despoblada y un area re-
ducida en la zona central, periférica a la capital,
con menos del 5% del territorio y casi 60% del
total de la poblacién, en 1950.

En realidad, en el Paraguay existian antecedentes
histéricos previos, tales como las leyes de pobla-
cién de la época colonial, las de inmigracion de
la posguerra de la Triple Alianza y las disposicio-
nes sobre poblamiento del interior del pafs, con-
tenidas en la Ley del Estatuto Agrario de 1962.
Sin embargo, el recurrente reclamo por contar
con una Politica explicita de Poblacién solo co-
mienza a expresarse de manera ininterrumpida,
a partir del hito senalado.

Fue asi como en 1975 se iniciaron gestiones ante
el UNFPA para obtener cooperacion técnica que
ayudara a la STP a definir, de manera explicita,
“politicas de poblacién en las dreas de formacién
de recursos humanos, empleo y distribucion es-
pacial de la poblacién”. El proyecto, que desde
su propia formulacion estuvo acompanado de

*  Ponencia presentada el 26 setiembre 2008 al Ill Congreso Latinoamericano de Poblacién de la ALAP (Cérdoba, Argentina, 24 al 26
de setiembre de 2008), en el marco de las Mesas de Trabajo “Actividades del Fondo de Poblacién de Naciones Unidas (UNFPA) en
América Latina y el Caribe, implementando la agenda de la CIPD”, Experiencias de buenas practicas de las oficinas nacionales.

**Asesor en Poblacién y Desarrollo del UNFPA.
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manera cercana y continua por la asistencia téc-
nica del CELADE, comenzé en 1977 y se exten-
di6é por casi tres aftos. Desde su inicio, tropezé
con diversos obstaculos que irfan marcando a lo
largo de los afios, como un sino permanente, el
dificultoso camino de la Politica de Poblacién en
el Paraguay.

En aquel momento, el pais carecia de un plantel
profesional suficientemente capacitado en de-
mografia y de vasta formacién interdisciplinaria,
capaz de establecer las indispensables vincula-
ciones entre poblacién y desarrollo que, por esos
afos, comenzaba apenas a posicionarse con vi-
gor académico como drea especializada de tra-
bajo en el propio CELADE.

El obstaculo, convertido en primer desafio, se
tradujo en oportunidad positiva para llevar ade-
lante un proceso intenso de transferencia de
capacidades, a través de permanentes misiones
técnicas a cargo de los expertos del CELADE.
Gracias a esto, no solamente se fue configurando
un grupo relevante de especialistas dedicados a
los estudios sociodemogréficos, enriquecido con
la progresiva incorporacion de noveles demégra-
fos que iban egresando de los cursos de ese cen-
tro formador en Santiago de Chile, sino que tam-
bién se logré elaborar un completo diagnéstico
sociodemogréfico del Paraguay. El documento
recogia por primera vez, de manera integrada,
un andlisis de los principales cambios poblacio-
nales, econdmicos y sociales ocurridos en el pais
en el periodo de 27 afios, transcurrido entre los
censos de poblacion de 1950, 1962 y 1972, y
la Encuesta Demografica Nacional del Paraguay
(EDENPAR) de 1977.

Un nuevo contexto politico nacional

Llegamos asf a los albores de los afos ochenta
sin contar adn con la PP, pero con un comple-
to diagndstico de situacion, un equipo técnico
mas numeroso y calificado de profesionales y
un creciente interés por abordar nuevos desa-
fios. La década de los ochenta se abre con el
Censo Nacional de Poblacién y Viviendas de
1982. Este arroja importante informacion so-
bre los resultados de un movimiento de redis-
tribucién poblacional en el oriente del territorio
paraguayo, que habia comenzado a despejar la
alta concentracion de la zona central y a poblar
significativamente la cuenca del rio Parana. Alli,

simultdneamente con un programa de coloni-
zacion agricola, se llevaban a cabo las obras de
la represa hidroeléctrica de Itaipi. Uno y otro
factor animaron fuertemente a los técnicos sec-
toriales de la Secretarfa Técnica de Planificacién
a sumarse a las nuevas corrientes tedricas que
propugnaban priorizar estudios y propuestas de
planificacién regional. Sus resultados se esperaba
incorporar a los planes quinquenales de desarro-
llo, por entonces todavia en boga, aunque cada
vez con menor peso para orientar o encauzar las
politicas pablicas, que corrian por sus propios
senderos.

El extendido ejercicio de planificacion regional
de los afnos ochenta, del cual participaron tam-
bién los especialistas en poblacién, incorporé a
la perspectiva poblacional, aunque de manera
todavia incipiente, el enfoque territorial del de-
sarrollo. Al mismo tiempo, reforzé en la convic-
cion de los demografos la necesidad de superar
el ejercicio estrictamente formal de la ciencia
demogréfica y de avanzar atin més en el esfuerzo
por desentrafar las relaciones entre poblacién y
desarrollo. En todo ese periodo se mantuvo la va-
liosa asistencia técnica del UNFPA y el CELADE,
a la que se sumé la del ILPES y la CEPAL. Si bien
la PP sufrié una nueva demora, el resultado fue
que al diagnéstico sociodemografico publicado
en 1980, se agregaron investigaciones y estudios
sobre el territorio nacional, los centros poblados
del pais y nuevos aspectos de la distribucién es-
pacial de la poblacion.

La década de los ochenta se cierra con un cam-
bio politico trascendental en la historia del Pa-
raguay, al producirse en 1989 el advenimiento
de la democracia. La década siguiente se abre
de nuevo con la informacién iluminadora de
un Censo Nacional de Poblacién y Viviendas, el
de 1992, cuyos datos no haran sino confirmar
plenamente los grandes cambios sociopoblacio-
nales, que se estaban viviendo en esos tramos
finales del siglo veinte. No solamente se habia
experimentado un alto crecimiento demogréfico
y se mantenfa el movimiento de redistribucién
espacial de la poblacién, al que se sumaba un
tardio pero creciente proceso de urbanizacion,
sino que el auge econémico de Itaipt habia lle-
gado a su fin sin pena ni gloria para el desarrollo
nacional y, antes bien, con crecientes niveles de
pobreza.
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Ecos de El Cairo

La aparicion de los resultados del Censo de 1992
en el nuevo contexto de vida democratica per-
mitié una activa movilizacién de parte del go-
bierno y de sectores no gubernamentales intere-
sados en la tematica poblacional. Se trabajé en
una amplia utilizacion, analisis y difusion de la
informacién censal, asi como en la produccion
de innumerables jornadas de capacitacion, estu-
dio y divulgacién de la informacién sociodemo-
grafica. De esta manera, se traté de incorporar
en la agenda politica del pafs una visién articula-
dora entre poblacion y desarrollo.

Ademds, con la naciente democracia, las Organi-
zaciones No Gubernamentales se multiplicaron
y cobraron gran protagonismo. Surgieron algu-
nas especializadas en poblacién, que habrian
de cumplir un papel clave durante la Asamblea
Nacional Constituyente, que se redine y sanciona
ese afo la nueva Carta Magna. En ella, se con-
sagra el interés del Estado en los temas de po-
blaciéon, medio ambiente y desarrollo, asi como
el derecho a la salud reproductiva y la planifi-
cacién familiar. La Politica de Poblacién seguia
postergada, pero el rumbo que habrfa de condu-
cir hacia ella comenzaba a abrirse con inusitado
vigor. Como nunca en los perfodos previos, el
tema poblacional comenzaba a instalarse en el
discurso institucional y politico del pafs.

Sobre todo, y fundamentalmente, la impronta de
esa década estuvo marcada por las actividades
preparatorias de la Conferencia Internacional
sobre Poblacién y Desarrollo, que habria de rea-
lizarse en 1994 en El Cairo, Egipto. Con el fin de
preparar el Informe Nacional que serfa presenta-
do ante ella, el gobierno crea el Comité Nacio-
nal de Poblacién, que se caracteriza por reunir a
diversos organismos gubernamentales, del sector
privado, de las oenegés y del ambito académi-
co. EI Comité prepara un sustancioso informe,
que dedica una extensa atencion al tema de la
PPy a su posible marco institucional. Este docu-
mento, en su capitulo final de recomendaciones
para futuras acciones programéticas, plantea “la
necesidad de elaborar una politica de poblacién
y dar continuidad a los trabajos ya iniciados por
el propio Comité con vistas a constituirlo en una
instancia institucional de cardcter multisectorial y
permanente, para establecer prioridades, disenar,
coordinar y ejecutar la politica de poblacién”.

En el trasfondo de estos avances, se percibe
siempre el silencioso pero visible papel de la
cooperacion técnica del UNFPA y sus agencias y
organismos aliados. Lo destaca el propio Informe
Nacional ante la Conferencia de El Cairo, al se-
falar numerosas instancias de trabajo conjunto
y de apoyo programatico, como las misiones de
revision de necesidades de asistencia técnica y
los programas de pais, calificadas de “contribu-
ciones positivas para generar conciencia respecto
de la compleja problemadtica de poblacién y de-
sarrollo”.

Como fruto de esta activa movilizacion prepara-
toria, una nutrida y calificada delegacién oficial,
a la que acompanan representantes de oenegés
y medios de comunicacién, participa de la CIPD
y respalda ampliamente el Programa de Accion.
Asi como habia ocurrido veinte anos antes, esta
vez el oleaje de la Conferencia de El Cairo llega
también al Paraguay y, tan intensas como sus ac-
tividades preparatorias, se volveran las de segui-
miento al Programa de Accién y la toma de deci-
siones oficiales que irdn ensanchando el sendero
que lleva finalmente a la formulacion de la tan
reclamada PP

En efecto, en 1996, a instancias del Ministerio
del Interior, que habifa presidido la delegacién
a la CIPD, un Decreto del Poder Ejecutivo dis-
pone la nueva estructura y funciones de dicho
Ministerio. Le asigna, entre otras, las de elaborar,
aprobar y ejecutar la Politica de Poblacién, Mi-
gracion y Repatriacion.

Sin embargo, la Secretarfa Técnica de Planifica-
cién, que cuenta entre sus dependencias mas
productivas en cuestiones de poblacién a la Di-
reccién General de Estadistica, Encuestas y Cen-
sos (DGEEC), seguird manteniendo por varios
afos més el liderazgo en esta materia. Sin embar-
go, su efectividad se ird diluyendo como el resto
de su propia identidad y sus funciones, en un
tiempo en que la planificacién de la economia
desde el Estado pierde gravitacion. Esta debili-
dad de liderazgo de la STP, junto con la confusa
superposicién de roles institucionales instalada
con la creacién de érganos con competencias
parciales y ambiguas en materia de poblacién,
impondrd nuevos rezagos a la tarea.

En 1999, el UNFPA propone conmemorar el ad-
venimiento de los 6.000 millones de habitantes
en el mundo. En ese marco, la DGEEC produce
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un actualizado andlisis multidisciplinario de la si-
tuacién social, econémica y demogréfica del pais
a finales del milenio, en un contexto de grave cri-
sis de la economfa paraguaya. El informe desti-
na el capitulo final a destacar las relaciones entre
poblacién y desarrollo, enfatizando como conclu-
sién que “el Paraguay se encuentra, mds que nun-
ca, ante la inminente necesidad de una definicién
de politica general de poblacién, en estrecha re-
lacién con las politicas sociales, que se constituya
en instrumento fundamental que guie las acciones
a desarrollar, en visperas del siglo veintiuno, como
forma de conseguir que la poblacién y el desarro-
llo sean dos fuerzas sinérgicas para el logro de un
solo fin: el mds alto nivel de bienestar posible para
las personas que viven en su seno”.

Y si bien la conclusién no sefala un cauce ins-
titucional concreto para esta responsabilidad, de
nuevo la Secretaria Técnica de Planificacion se
hace cargo del desafio, retomando el proyecto de
elaborar la PP, Es asi como, durante los siguien-
tes afos, entre 2000 y 2005, se empeiaran todos
los esfuerzos convocando a diversos organismos
del gobierno y no gubernamentales, preparando
borradores, discutiendo propuestas, complemen-
tando con jornadas de estudio, capacitacion y
consultas y validando finalmente un documento
de consenso. Paradéjicamente, y por coyunturas
politicas del momento, éste quedard nuevamente
demorado en el laberinto burocrético de la propia
STP. Una vez mas, la dificultad se vuelve desafio
y el desafio se traduce en oportunidad cuando,
durante las deliberaciones del Primer Congreso
Paraguayo de Poblacién, en setiembre de 2003,
los participantes reclaman por escrito al poder po-
litico la definitiva aprobacién de la PP

La politica de poblacion
abre el nuevo milenio

Coincidentemente, un Decreto reestructura de
nuevo ese ano el Ministerio del Interior ratifican-
dole sus funciones de 6rgano responsable de ela-
borar, aprobar y ejecutar la PP de manera coor-
dinada con otros organismos del gobierno. Crea,
ademas, la Direccién de Poblacién, dependiente
del Viceministerio de Asuntos Politicos. A partir
de ese momento, con un marco institucional
mas definido y con una masa critica cada vez
mas decidida a concretar en hechos el prolon-
gado esfuerzo invertido en la construccién de
esta herramienta, se arriba finalmente a la pro-

mulgacién del Decreto 4692 de 2005, que crea
el Comité Interinstitucional de Poblacion (CIP).
Este organismo multisectorial es el responsable
de ejecutar, de manera coordinada, la PP que
debera ser elaborada y aprobada por el Minis-
terio del Interior. El citado Decreto no hace sino
consagrar una situacién de hecho: la PP estaba
redactada y validada como fruto de treinta afios
de una ardua labor que fue, al mismo tiempo,
formadora de una comunidad de estudiosos de
la tematica sociopoblacional, y que permitié
acrecentar la toma de conciencia en las institu-
ciones publicas sobre el caracter estratégico de
las relaciones de la poblacién con el desarrollo.

Un nuevo obstaculo, sin embargo, se levantaba
para la implementacion efectiva de la politica. La
Secretarfa Técnica de Poblacion reclamaba dere-
chos histéricos para liderar la aplicacién de ese
instrumento, mientras el Ministerio del Interior
pugnaba por ocupar el papel central que le re-
conocia el Decreto del Poder Ejecutivo. La solu-
cién salomoénica fue un nuevo desafio a vencer:
la direccién politica del CIP queddé confiada a
ambas instituciones, en un caso de bicefalia que
prometia conducir al fracaso. Y, como en tantos
otros casos, el desafio se convirtié una vez mas
en oportunidad, cuando en abril del presente
afo se produjo un hecho politico inusitado en el
pais: el cambio de signo en el poder después de
siete décadas de predominio de un partido y de
un modelo de gobierno.

Las nuevas autoridades convirtieron el desafio
de implementar la Politica de Poblacién en la
oportunidad de transformarla en instrumento
que coadyuve a lograr menores niveles de po-
breza, mayor equidad y un desarrollo humano
arménico, de acuerdo con los principios y las
medidas del Programa de Accién de El Cairo
y con los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM). Estas son referencias explicitas conteni-
das en el documento, que sefala que la Politica
de Poblacién “serd llevada adelante de manera
consistente con los esfuerzos que el pais realiza
para el pleno cumplimiento de sus compromisos
con la aplicacién del Programa de Accién de la
Conferencia de El Cairo, la Plataforma de Accién
de Beijing y el logro de las metas de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio”.

En apoyo a esta decisién, un Decreto de los pri-
meros dias de setiembre de 2008, ha transferido
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finalmente al Ministerio del Interior la completa
responsabilidad de conducir el CIP y la coordi-
nacién de la PP, removiendo lo que parecia ser el
Gltimo obstéculo surgido en esta larga marcha.

El extenso recorrido que llevé a concluir con
éxito la concrecion de la PP, la cual es hoy una
herramienta mas entre las politicas publicas en
el pafs, conté con la constante animacién y el
permanente apoyo técnico del UNFPA. En cada
estudio e investigacién, jornada de capacitacion
o divulgacién, documento o publicacién produ-

Fuentes

cidos en esta materia a lo largo de los mas de
treinta afos que insumié este proceso, se en-
cuentran las huellas mudas, pero expresivas, de
nuestra agencia. En todo ese tiempo, el pafs y
gran parte de sus instituciones y funcionarios, co-
munidad académica, demégrafos y especialistas
en poblacién y desarrollo, se fijaron una meta y
aportaron un empefo formidable para lograrla.

Y el UNFPA, como parte de sus buenas practicas,
puso en juego durante ese tiempo, tres virtudes
cardinales: paciencia, perseverancia y presencia.

« ADEPO/UNEFPA (2005): Paraguay: desafios demogréaficos en el siglo XXI, 2da edicién, AGZ, Asuncién.
« ADEPO/UNFPA (2005): La demografia y la poblacién: conceptos, teorias, debates y politicas, 2da edicién,

AGZ, Asuncién.

Desarrollo - El Cairo 1994.

Comité Nacional (1993): Paraguay: Informe nacional para la Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el

DIRECCION GENERAL DE ESTADISTICA, ENCUESTAS Y CENSOS/UNFPA (1999): Poblacién en el Paraguay,

DIRECCION GENERAL DE ESTADfSTICA, ENCUESTAS Y CENSOS, Fernando de la Mora, Paraguay.
« STP/UNFPA (1975): Proyecto PAR/75/PO2 “Estudios de Poblacién y Desarrollo”.
« STP/UNFPA (1979): Proyecto PAR/79/PO5 “Estudios de Poblacién y Desarrollo Regional”.
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Gobiernos Locales y Redes Asociativas:
estrategias para la Ciudad Digital

El presente articulo estudia las diferentes estra-
tegias de los gobiernos locales que, a partir de
la formacion de redes de ciudades, pretenden
participar activamente de lo que ha dado en
llamarse “ciudades digitales”. El concepto de
ciudad, a la luz de la Revolucion CientificoTec-

nolégica y de las Tecnologias de la Informacién

para Daltonicos

Semaforo Monocabezal =
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y Comunicacion producto de la misma, debe
redefinirse y fundirse en el concepto de “ciu-
dad digital”, comportando una serie de modifi-
caciones especificas -mediante mecanismos de
feedback- en las politicas publicas del desarro-
llo local en el ambito de la Sociedad de la In-
formacién. Asimismo, se analiza la experiencia

argentina en la materia y la Red Civitas.

Palabras clave: Ciudad Digital, Gobiernos Loca-
les, Redes asociativas, Revolucion Cientifico-Tec-
noldgica, Tecnologfas de la Informacién y Comu-
nicacion, Sociedad de la Informacion, Desarrollo
Local, Red Civitas.
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Introduccion

Estudiar las relaciones entre la ciudad y la tec-
nologfa puede parecer prima facie un fenémeno
sencillo, puesto que esta Gltima es producto de la
primera, de ciertos elementos de urbanidad. No
obstante ello, tal objeto de estudio resulta en rea-
lidad un fenémeno mucho més complejo, sobre
todo cuando se pretende analizar dicho vinculo
desde una perspectiva actual en el marco de la
denominada Sociedad de la Informacion (SI).

Si bien la relacién entre ciudad y tecnologia ha
existido desde los comienzos de la vida urbana,
recién ha sido a partir del advenimiento de la Sl
que dicha vinculacién ha adquirido un nuevo y
significativo impulso en el ambito global.

El proceso de globalizacién, los avances tecno-
l6gicos, la liberalizacién de las telecomunicacio-
nes, las demandas sociales para poder disponer
de nuevos servicios y los nuevos derechos de los
usuarios han provocado cambios vivenciales para
el ciudadano modificando su forma de trabajar,
de estudiar, de aprender, de pensar, de comuni-
carse, en definitiva, de observar el mundo.

La Sl encuentra su origen en la Revolucién Cien-
tifico-Tecnolégica (RCT) de los afios setenta y, sin
lugar a dudas, su producto principal han sido las
Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién
(TIC’s) las que también modifican nuestra forma
de entender y comprender a la ciudad.

Las ciudades comienzan a ser vistas como “me-
dios innovadores”, favorecedores del desarrollo
local, regional y nacional; transformdndose en
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elementos clave de articulacién en el marco de
la SI, pero sin dejar de ser espacios de realiza-
cién personal para el hombre.

RCTyTIC's

La RCT constituye, desde mediados de la década
del setenta, el mayor impacto sobre la configu-
racién de las relaciones econémicas y politicas
internacionales contemporaneas.

La RCT se sintetiza en los siguientes procesos
considerados desarrollados de modo paralelo:
“El aumento significativo del nimero de descu-
brimientos cientificos; el acortamiento del tiem-
po que va del momento del descubrimiento a la
aplicacion directa al sistema de la produccién; la
pérdida de importancia de las materias primas
en el comercio internacional; la pérdida de im-
portancia del factor trabajo en los sistemas de
produccién nacionales, suplantada por la cien-
cia y la tecnologia transnacional; el desarrollo
de nuevas fuentes de energia, de nuevas fuentes
de informacién, de las telecomunicaciones, que
favorecieron el surgimiento de nuevos espacios
considerados dindmicos por el sistema capitalista
mundial; la centralizacién de los procesos hasta
aqui mencionados en los paises mds desarrolla-
dos del sistema-mundo capitalista, la consecuen-
te inclusion o exclusion (dada por la localizacion
geogrdfica, en muchos casos) en los beneficios de
la RCT” (Oddone, 2006: 41 y 42).

El profundo impacto de la RCT mundial en la
estructura econdmica internacional, ha deter-
minado que en la actualidad, especializacion y
ventajas competitivas estén cada vez mas de-
terminadas por la capacidad dindmica de cada
actor (pafs, bloques regionales o ciudades, por
ejemplo) en innovar, adoptar y mejorar tecno-
logfas, lo que determina que las capacidades en
Ciencia y Tecnologia (CyT) sean una parte inte-
gral de las politicas de desarrollo y un compo-
nente estructural del sistema productivo y de la
propia insercién internacional.

Las TIC's han sentado las bases para la constitucién
de la SI entendida como la sociedad en la que la
creacion, la distribucién y el manejo de la informa-
cion en tiempo real forman parte importante de
las actividades culturales y econémicas. Tal como
sostuviera un autor: “El surgimiento de un nuevo
sistema de comunicacion electrénico, caracterizado

por su alcance global, su integracion de todos los
medios de comunicacién y su interactividad poten-
cial, estd cambiando nuestra cultura, y lo hard para
siempre” (Castells, 2001: 360y 361).

Las TIC's se constituyen en instrumentos y pro-
cesos utilizados para almacenar, resguardar, or-
ganizar, producir y reproducir, presentar e inter-
cambiar informacion por medios electronicos y
considerados automaticos.

“El procesamiento de la informacién se centra
en la superacién de la tecnologia de este proce-
samiento como fuente de productividad, en un
circulo de interaccion de las fuentes del conoci-
miento de la tecnologia y la aplicacion de ésta
para mejorar la generacién del conocimiento y
procesamiento de la informacion: por ello, deno-
mino informacional a este nuevo modo de desa-
rrollo, constituido por el surgimiento de un nuevo
paradigma tecnolégico basado en la tecnologia
de la informacion” (Castells, 2001: 43).

Los actores politicos nacionales y subnacionales
han debido adaptarse a la creacién y manejo de
las TIC’s convirtiéndose muchas veces en escalas
de gesti6n de procesos complejos.

Sl y Politicas PUblicas

Los avances desarrollados en el ambito de la Sl
han generado la necesidad de estructurar toda
una serie de politicas publicas en la materia a los
efectos de dar respuestas a las demandas sociales
que reclamaban un mayor, facil y equitativo ac-
ceso a los productos desarrollados en la SI.

Las politicas publicas pueden definirse como pro-
yectos y actividades estatales que buscan satisfa-
cer necesidades sociales. Esta primera definicién
entrafa dos nociones que las explican desde el
punto de vista tedrico: el Estado es visto como
responsable o sujeto principal en la elaboracion
de politicas pablicas por medio de sus actos de
gobierno y de administracion y la sociedad prin-
cipal objeto o destinataria de dichas politicas.

En el marco del denominado sistema politico,
especificamente en el régimen politico, se en-
cuentran las llamadas politicas publicas. Tal como
sefalara un estudioso: “Las mismas se consideran
como determinados flujos del régimen politico ha-
cia la sociedad” (Alcantara, 1995: 43 y ss.). Son
entendidas como “productos del sistema politico”,
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no son partes exégenas del mismo, sino partes
“constitutivas de las acciones o de los resultados
de las actuaciones de los elementos formalmente
institucionalizados del sistema politico adscrito al
dmbito del Estado” (Alcantara, 1995: 43 y ss.).

En otras palabras, se puede sostener que las po-
liticas plblicas son las acciones de gobierno o
es el propio gobierno en accién, que busca dar
respuestas a las diversas demandas de la socie-
dad con el objetivo de hacer un uso estratégico
de recursos para aliviar los problemas nacionales
(Chandler y Plano, 1988: 107). Lo publico de
las politicas publicas es una zona de encuentro y
dialogo entre los problemas sociales nacionales y
las respuestas politicas estatales.

Las politicas publicas se constituyen como “el
conjunto de actividades de las instituciones de
gobierno, actuando directamente o a través de
agentes, y que van dirigidas a tener una influen-
cia determinada sobre la vida de los ciudadanos”
(Pallares, 1988: 142).

Una politica publica en materia de TIC’s debe
necesariamente reconocer una serie de procesos
tales como una doble tendencia hacia la inte-
gracion, por un lado, y descentralizacién, por
el otro, de competencias de gestion y recursos
estatales; el protagonismo cada vez mayor de
los sectores privados tanto con como sin fines
de lucro y de la ciudadania y movimientos ciu-
dadanos en general; la necesaria subordinacién
de los intereses del Estado y del mercado res-
pecto al bien comin de la sociedad y necesaria
subordinacién del bien comin de la sociedad
respecto a la dignidad de la persona humana.
Es en este contexto de demandas vertical ascen-
dentes y de respuestas vertical descendentes que
las ciudades digitales pueden impulsar una serie
de procesos de relevancia sobre la ampliacién
de la agenda publica local.

La Sy las TIC’s han provocado una modificacién
en la construccién de la agenda publica local:
han favorecido una dinamica de ampliacién y de
extension de la oferta de politicas publicas hacia
terrenos anteriormente inéditos. Las TIC's se han
demostrado sumamente (tiles para gestionar y
acompanar los proyectos de politicas sociales,
culturales, de tejido asociativo, etcétera. Asimis-
mo, también han estimulado una ampliacién de
la agenda publica local incorporando una nueva
serie de servicios sociales que incluyen servicios

en materia de TIC’s en el marco de una lucha en
pos de la equidad tecnolégica contra la brecha
social tecnolégica.

Claro esta que este proceso de modificacion
de la agenda publica local ha generado un em-
powerment politico local favoreciendo un forta-
lecimiento institucional en las respuestas dadas
por el municipio a partir de una mayor tendencia
al dinamismo y la innovacién en las respuestas y
los procesos de gestién de las necesidades socia-
les, a la integracion tematica y la transversalidad
dado que “la definicién sectorial de politicas y la
gestion segmentada y especializada de servicios,
empieza a coexistir de forma clara con procesos
de formulacion integral y gestién horizontal de
politicas” (Goma y Blanco, 2002: 3).

Las TIC’s, en este contexto, permiten la gover-
nance de la proximidad a partir de la articulacién
de una imagen de municipio como “espacio o
territorio red”, que retine elementos virtuales y
materiales, la conectividad de los primeros y la
cercanfa o proximidad de los segundos.

Desarrollo Local y TIC’s

Si bien entendemos que no existe una definicion
universalmente aceptada de desarrollo local, en
palabras de un autor “una estrategia de desarro-
llo local se sustenta en tres pilares basicos como
son la descentralizacion y fortalecimiento de las
administraciones locales; la creacién de entornos
territoriales innovadores; y el fomento de inicia-
tivas de desarrollo econémico local y generacion
de empleo y renta” (Alburquerque, 2002: 11).

En este contexto, las TIC’s se transforman en
un elemento clave para favorecer los procesos
de descentralizacién y de fortalecimiento insti-
tucional de las administraciones locales a tra-
vés del e-government' y todas una serie de e-
services politicos dirigidos al empowerment de
los ciudadanos; y, asimismo, en la creacién de
los entornos territoriales innovadores caracteri-
zados por altos niveles de investigacion aplica-
da sobre la base creciente de la investigacion y
desarrollo (1+D).

1 Podriamos definirlo simplemente como la aplicacién de las
nuevas tecnologias de la informacién y telecomunicaciones
a todas aquellas actividades y procesos de la administracion
publica desarrollados por el gobierno en todos sus niveles.
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Es en este sentido que las TIC's se convierten en
un elemento clave de los procesos de desarrollo
local gracias a sus aplicaciones para los procesos
de institutional building como en las estrategias
innovadoras de los entornos territoriales.

La funcionalidad de las TIC’s ha quedado de-
mostrada entonces como medios innovadores
tanto en materia politico-institucional como en
términos de desarrollo econémico favoreciendo
nuevos y variados encadenamientos productivos
que encuentran en la ciudad una escala de ges-
tion clave y dinamizadora que permite dar una
respuesta social sobre la l6gica del pensar global-
mente y actuar localmente.

Como resalta una autora: “Las ciudades (...)
se han convertido en actores clave en el nuevo
espacio industrial, caracterizado por el empla-
zamiento de los nuevos sectores industriales y
por la utilizacion de TIC (...) las ciudades (...)
se constituyen en las nuevas stars del desarrollo
econdmico y de las formas innovadoras de la pro-
duccién” (Finquelevich, 2005: 160).

Las ciudades digitales, a nuestro entender, permi-
ten establecer un modelo de governance reticular
y de proximidad sobre el espacio local a la vez que
lo fortalece y lo politiza a través de la adopcion de
nuevos roles y la utilizacion de nuevos instrumen-
tos tecnoldgicos. Tal generacion de capital social
ciudadano tiene un efecto sobre las restantes po-
liticas publicas para el desarrollo local.

Las ciudades digitales

Estudiar las ciudades digitales resulta un fenéme-
no complejo debido en gran medida a las signifi-
cativas ventajas que representa para los ciudada-
nos el uso de las nuevas tecnologfas.

Entendemos por ciudades digitales un modelo
urbano que integra la poblacién con la Sl a partir
de la disponibilidad dada por las TIC’s en su di-
mensién politica. Las ciudades digitales ofrecen
una nueva frontera tecnoldgica sobre la cual es-
tructurar el didlogo politico municipal.

El didlogo politico digital debe basarse sobre la ren-
dicién de cuentas de la actuacién de las adminis-
traciones publicas a la vez que permita crear toda
una serie nueva de herramientas que hagan asi méas
perceptible las demandas de los ciudadanos.

La responsabilidad del gobierno representativo
es doble: por una parte, la responsabilidad fun-

cional de llevar a cabo una actuacién competen-
te y eficaz para el conjunto del grupo humano
al que representa y sobre el que gobierna; con
independencia de los intereses parciales que se
expresen en la sociedad y rindiendo cuenta de
su actuacién (accountability)?; por otra parte, la
responsabilidad de ser un gobierno receptivo y
sensible a las demandas y preferencias expresa-
das por la ciudadanfa (responsiveness)*.

Un gobierno es concebido como accountable si
los ciudadanos pueden claramente distinguir los
representantes politicos de las politicas adopta-
das o los diferentes productos de las acciones
generadas por los representantes politicos.

Un gobierno es considerado responsive si adopta
las politicas que los ciudadanos han manifestado
como sus preferidas. Esta manifestacion puede
realizarse a través de sondeos de opinién y otras
formas de accion politica. Por lo tanto, el concepto
de responsiveness estd determinado por el men-
saje previo de los ciudadanos hacia su gobierno.

La ciudad digital trata de romper con una socie-
dad dirigida de arriba hacia abajo (bottom up),
para hacer una ciudad mas horizontal en pos de
un mayor y mejor desarrollo local para cada uno
de sus habitantes; permitiendo, al mismo tiem-
po, una mayor transparencia ya que faculta a
que la gente pueda informarse y participar por
medio de novedosos mecanismos.

Gobiernos locales
y redes asociativas

Durante los dltimos afos se ha asistido a cam-
bios profundos en el terreno de la politica y de
las politicas piblicas locales sobre la base de las
modificaciones generadas en el contexto glo-
bal. En este marco, todo pareceria indicar que
la conformacién de redes participativas genera
una suerte de governance reticular favorecedora
de la innovacién democratica sobre la base de la
subsidiariedad y la autonomfa municipal en pos
de la activacién del capital social local.

“Covernance is about managing networks” (Rho-
des, 1997: 52); y los gobiernos deben constituir-
se en los nodos de estas redes. En este sentido,

2 Responsabilidad funcional del gobierno representativo de dar
cuenta de su actuacion.

3 Responsabilidad receptiva del gobierno representativo, res-
ponsabilidad entendida en términos “sensitivos”.
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siguiendo a Bortzel (1998) el concepto de red
se ha convertido en el nuevo paradigma para la
arquitectura de la complejidad.

En este orden de ideas, la conformacién de re-
des se caracteriza por:

* La no existencia de un centro jerarquico capaz
de fijar procesos de gobierno de forma mono-
polista dado que se cuenta con una estructu-
ra multinodal y relacional tanto de procesos
como de resultados.

La interdependencia no sélo entendida como
pluralismo de actores sino también como de-
pendencias mutuas entre los actores en el mo-
mento de resolver problemas.

Perseguir objetivos, establecer recursos y con-
seguir resultados.

* Una cierta institucionalizacion en el sentido
menos estructural del término dado que es
producto de las interacciones sostenidas con
algtin nivel de estabilidad y rutinizacién.

Siguiendo a Gomay Blanco (2002) para estimular
la participacion de los actores y el trabajo en red
es importante considerar los siguientes puntos a
los efectos de incidir en la configuracién de las
politicas piblicas que emanaran de la misma:

e Activar la red, esto es favorecer las interaccio-
nes necesarias para que la red se ponga en
movimiento sobre la base de las interdepen-
dencias mutuas y el fortalecimiento de las po-
siciones nodales.

Fortalecer la densidad relacional, es decir, gene-
rar las condiciones minimizadoras de los riesgos
de la propia interaccién explorando la creacion
de escenarios de suma positiva y el disefio de
instrumentos de regulacién a los efectos de re-
ducir los conflictos y las incertidumbres.

Promover la intermediacion para fortalecer las
capacidades de encuentro de los denomina-
dores comunes entre los actores que puedan
canalizarse en acciones concretas a partir de
la generaciéon de confianza, la facilitacion del
dialogo y la construccion del consenso.

“La governance multinivel —desde la perspecti-
va de la proximidad— aparece como un sistema
en el que los gobiernos locales comparten con
el resto de los niveles, en lugar de monopolizar,
definiciones de los problemas y de politicas sobre
agendas temadticas amplias. Estariamos pues ante

un patrén de confluencias interdependientes. El
fortalecimiento del polo de proximidad se expre-
saria en la capacidad de los gobiernos locales de
liderar, de dotar de orientacion estratégica, a es-
tas convergencias entre niveles” (Goma y Blanco,
2002: 5y 6).

La conformacién de redes de ciudades se ha
demostrado como una nueva alternativa para
la generacién de politicas publicas municipales
en las que concertadamente diferentes actores
llegan a la construccion de consensos clave para
el desarrollo de una direccién de politica pdblica
especifica. No obstante ello, una cierta prolife-
racion desorganizada del trabajo de estas redes
hace necesario el establecimiento del Centro de
Informacién de Redes Nacionales Municipales.

El establecimiento del Centro permitira la esti-
mulacion del proceso de constitucién y confor-
macién de redes a partir de la informacién y la
difusion de los contenidos especificos de cada
red. De esta manera, cada Municipio tras haber
tomado contacto en forma virtual con la infor-
macién sistematizada por cada Red podrd in-
corporarse a la tarea que mds se condiga con su
perfil municipal o, a la vez, favorecer la creacion
de nuevas redes tematicas.

En la Argentina, como en otros pafses sudame-
ricanos, cuenta con variadas redes constituidas
alrededor de ejes tematicos tales como la salud,
el cuidado del ambiente, el turismo, la seguridad
alimentaria y el desarrollo productivo, el e-go-
vernment, la innovacién tecnoldgica, la inclusién
social o la minerfa, entre otras cuestiones.

Los municipios a partir de la participacién y
asociacion en redes pueden desarrollar nuevas
potencialidades y encadenamientos que le per-
mitan dar respuesta a probleméticas especificas
dadas en el marco de su autonomfa.

Articulacién de las redes
de ciudades digitales

La ciudad que forma parte de una red, en reali-
dad forma parte de un sistema, en el cual existen
problemas que no pueden ser solucionados por
un mismo y Gnico municipio de forma excluyente
e individual. Como nos encontramos en un siste-
ma de relaciones, el principio de la cooperacién
entre las partes se hace presente a partir del traba-
jo bajo la modalidad de foro y cuyas propuestas o
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conclusiones se intentan aplicar o trasladar sobre
las realidades locales compartidas. El trabajo en
red favorece la replicabilidad de las propuestas.

Cada ciudad digital, en este caso, fija sus propios
objetivos de acuerdo con sus necesidades especi-
ficas, sin dejar de lado los intereses del grupo de
ciudades a los efectos de poder transferir, llegado
el caso, las best practices en la materia y de dar asf
respuesta a los objetivos especificos que se haya
fijado o con los que cuenta la propia red.

Cada red debe contar con una propuesta progra-
matica especifica capaz de reflejar los diferentes
intereses y problematicas de los municipios que
confluyen en la articulacién de la red. Debe con-
tar con objetivos claros y metas precisas consen-
suadas, porque si bien el consenso no implica
unanimidad entre los actores, aquf se transforma
en un elemento clave para el mantenimiento y la
perdurabilidad de la red unida y para el funcio-
namiento y fortalecimiento de la misma.

Las caracteristicas principales de las ciudades di-
gitales podrian resumirse en: a) la promocién de
servicios on line tales como la realizacién de pa-
gos, compras, concesiones, permisos, tramites,
etc.; b) la disponibilidad de centros de servicios
gratuitos de Internet para los ciudadanos que fa-
vorezca la comunicacién instantanea y efectiva
entre los ciudadanos, entre éstos y las autori-
dades y que, a la vez, permitan la creacién de
comunidades locales virtuales; c) la promocién
de la transparencia de las dependencias guber-
namentales y la participacién de los ciudadanos
en diferentes procesos decisionales municipales
(fomento de la e-democracy) a los efectos de in-
crementar la calidad y la eficiencia (e-efficency)
de la gestién gubernamental; d) la mejora de la
competitividad empresaria a través de los cen-
tros de informacion y servicios on line como las
Oficinas Unicas para las Actividades Productivas;
e) la habilitacion de servicios de telemedicina y
teletrabajo, el fomento de la educacion virtual
(campus educativos) y la formacion en linea.

Las redes de ciudades
digitales en la Argentina

En la Argentina, una de las redes mas conocidas
en materia de ciudades digitales es la red Civitas,
un proyecto de la Secretaria de Comunicaciones
dependiente del Ministerio de Planificacion Fe-
deral, Inversién Publica y Servicios cuyo objetivo

es la formacion de la Red de Municipios Inteli-
gentes y favorecer el e-government.

Civitas y el Programa Nacional para la Sociedad
de la Informacién (PNSI) proveen a las distintas
organizaciones y dependencias del Estado un
conjunto de soluciones completamente integra-
das cuyo objetivo es abrir de la manera mas sim-
ple, efectiva y sin costos directos el camino hacia
el gobierno electrénico.

Tal como consta en el propio sitio web de la red,
el objetivo del PNSI es cooperar con las agencias
y organismos del Estado nacional en el desarrollo
de nuevos canales de distribucion de la informa-
cién mediante la elaboracién de herramientas
digitales de Gltima generacién a través del esta-
blecimiento de acuerdos y acciones conjuntas
toda vez que se desarrollan servicios digitales
que facilitan la interaccién con los ciudadanos y
las empresas contribuyendo a informatizar y re-
ducir los costos en la administracion pablica®.

Civitas presta los siguientes servicios de: chat,
foros, licencias y tramites. Destacdndose parti-
cularmente los dos Gltimos pues el servicio de
licitaciones es una herramienta que permite a las
organizaciones publicar en la web sus necesida-
des de compras de productos y servicios gene-
rando un mayor acceso a las ofertas de provee-
dores y permitir la transparencia en los procesos
de compras; vy, el servicio de tramites, que per-
mite a los gobiernos locales adheridos a Civitas,
publicar en la web los trdmites habilitados en el
Municipio con sus caracteristicas e informacién
completa de requisitos, horarios, lugar, etc.

La ventaja que le otorga al Municipio la utiliza-
cién del servicio de tramites es agilizar sus proce-
dimientos administrativos, disminuir el volumen
de atencion al pablico para consultas por mos-
trador y extender a 24 horas su horario de aten-
cion para informacion. Las ventajas para los ciu-
dadanos entre otras cosas son acceder cualquier
dia y en cualquier horario a toda la informacién
sobre tramites desde su propia computadora.

Para apoyar ésta y otras redes favorecidas desde
el gobierno nacional se ha elaborado la propues-
ta de Centro de Informacion de Redes Nacio-
nales Municipales. Sin dejar de mencionar que

4 Cfr. Red Civitas. Disponible en: http://www.civitas.gov.ar/civi-
tas_soluciones.asp [recuperado: 06/05/2008]
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la principal barrera para la construccién de las
ciudades digitales radica en la inexistencia en
el nivel nacional de un plan integrado, multi-
actoral y multi-sectorial que, sobre el estudio
de las diferentes necesidades especificas, pueda
estructurarse en una propuesta consensuada so-
bre la Sociedad de la Informacién que impulse el
desarrollo de ciudades digitales.

Conclusiones

Para concluir, se puede recordar a lItalo Calvi-
no, escritor italiano autor del libro titulado Las
Ciudades Invisibles. Calvino cuenta que: “Las
ciudades invisibles son un suefio que nace del
corazén de las ciudades invivibles”.

Las ciudades digitales, ellas también productos
de suefios y deseos de desarrollo, contribuyen a
la construccién diaria de las ciudades vivibles.

Los municipios a partir de la participacion y
asociacién en redes pueden desarrollar nuevas

potencialidades tecnolégicas y encadenamientos
productivos que le permitan dar respuesta a pro-
blematicas especificas dadas en el marco de su
respectiva autonomia.

La conformacién de redes de ciudades se ha de-
mostrado como la nueva alternativa para la ge-
neracion de politicas pablicas municipales en las
que concertadamente diferentes actores cons-
truyen politicas publicas que buscan contribuir
al desarrollo digital de nuestras sociedades.

Para ltalo Calvino, “las ciudades son un rejun-
te de tantas cosas: de memoria, de deseos, de
senas del lenguaje; las ciudades son lugares de
intercambio, como explican tantos libros de his-
toria de economia, pero éstos intercambios no
son s6lo intercambios de mercaderias, son inter-
cambios de palabras, de deseos, de recuerdos”.
Sin lugar a dudas, las ciudades digitales crean un
nuevo nivel y espacio virtual de intercambio en
el propio espacio ciudadano.
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Las perspectivas de la integracion

regional para el Paraguay

El concepto integracion, con la intenciona-
lidad corriente en que se lo usa, ha perdido,
en gran medida, el caracter de su razén o uso
primario. Como la cuestion se plantea en el

marco del desenvolvimiento de sociedades

dinamicas y no estaticas, el problema funda-

mental se bifurca en dos latitudes de obligada
correspondencia: el crecimiento econémico, o
sea, el acrecentamiento continuado de la pro-
duccién, y el desarrollo econémico que, como
desideratum, persigue el mejoramiento per-

manente del nivel de vida de la poblacion.

*  Economista, escritor, profesor universitario de vasta trayectoria.

Efrain Enriquez Gamén*

La filosofia de los procesos
de integracién

La mayorfa de los paises subdesarrollados del
planeta, en las décadas siguientes a la finali-
zacién de la Segunda Guerra Mundial (1939-
1945), ademas de la basqueda de soluciones
al problema de la independencia politica, se han
planteado insistentemente la salida posible de
otro problema medular: escoger un sistema
econémico adecuado para superar y vencer al
subdesarrollo en el aspecto econémico, el social-
politico y el cultural.

Se trataba, en las palabras de Robert Heilbroner,
de contar con una organizacién social y econé-
mica que ponga en marcha un proceso para pro-
ducir bienes y servicios que la poblacién necesita
para mantenerse y perpetuarse a si misma. Y, al
propio tiempo -y mas alld de un simple o comple-
jo proceso de produccién-, la distribucién ade-
cuada de los bienes y servicios producidos entre
sus propios miembros, fundamentalmente entre
quienes intervinieron en crearlos, de tal modo
que los mismos no se consuman totalmente, sino
también por la necesidad de crear un excedente
que haga posible la produccién futura.

Esto supone, en sintesis, que el sistema escogi-
do debe planear el funcionamiento de las ins-
tituciones sociales capaces de movilizar con
éxito la energia humana hacia fines producti-
vos. Como la cuestién se plantea en el marco
del desenvolvimiento de sociedades dinamicas y
no estaticas, el problema fundamental se bifurca
en dos latitudes de obligada correspondencia: el
crecimiento econémico, o sea, el acrecentamien-
to continuado de la produccion, y el desarrollo
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econémico que, como desideratum, persigue el
mejoramiento permanente del nivel de vida de
la poblacién, es decir, dos problemas concatena-
dos y complementarios: uno, cuantitativo.

Y asi ha sido, en efecto. La historia reciente nos
ensea la tenaz lucha de los pueblos subdesarro-
llados para romper el rigido y despiadado “circu-
lo vicioso de la pobreza”, que los economistas y
sociélogos han venido describiendo en sus varia-
das y multiples manifestaciones.

Hacia una definicién
del concepto “integracion”

El concepto integracién, con la intencionalidad
corriente en que se lo usa, ha perdido, en gran
medida, el cardcter de su razén o uso primario.
Cuando revisamos los libros de la economia cla-
sica, escritos por pensadores de los siglos diecio-
cho y diecinueve, el término “integracién” era
utilizado mas bien para referirse a la “reunion de
actividades bajo un control unificado”. En esos
textos se estudiaban, y por supuesto en el dmbi-
to de la microeconomia, disciplina que trata de
examinar la economfa a la escala de una empre-
sa, tres formas distintas de integracion:

a. la horizontal o lateral, que significaba simple-
mente la expansion de un proceso o la amal-
gamacion de empresas que elaboran el mis-
mo producto y/o productos diferentes, pero
complementarios;

b. la vertical, situaciéon que se da cuando una
misma empresa interviene en la cadena del
proceso productivo, aumenta el nimero de
procesos en que participa y va desde su inter-
vencién en la produccién de la materia prima
hasta la venta del producto final; y,

c. integracién diagonal, por fin, cuando el pro-
ceso productivo incorpora servicios, etcétera.

Hoy dia, sin embargo, con la palabra integracion
se quiere expresar una forma de desarrollo eco-
némico que se plantea, a nivel nacional como
internacional.

[. Cuando se trata de integracion a nivel nacio-
nal, se quiere significar con ello por lo menos
dos aspectos diferentes:

a. si se habla de integracion fisica, en térmi-
nos geograficos, a lo que se quiere aludir es
a la confluencia o accesibilidad que deben
tener todas las regiones o zonas del pafs,
que se vuelvan convergentes, y para que
ellas se retroalimenten y se expandan al
unisono. Asi se habla, por ejemplo, que
los planes de desarrollo, o que la red vial
persigue la integracion fisica del territorio
nacional, antes desintegrado por espacios
geograficos, ausencia de comunicaciones o
centralizacion politico-administrativa.

b. lo més importante, a nuestro criterio, es
utilizar en estos casos solo tres expresiones
bien distintivas, pero complementarias:

1. Integracién regional (en términos geo-
gréficos);

2. Integracion sectorial_(en términos eco-
némicos);

3. Integracién nacional (en términos geo-
gréficos, econémicos y politicos).

[I. Cuando se habla de integracién a nivel inter-
nacional, la cuestion cambia de matices, en
interpretaciones, en alcances y hasta, a veces,
desfigurada por criterios politicos.

El planteamiento
moderno fundamental

La idea central de la integracion multinacional,
cualesquiera sean las formas que ella suma, con-
lleva argumentos econémicos, por una parte, y
argumentos politicos, por otra.

En el lenguaje de los economistas, esos argu-
mentos se basan en dos razones:

i. porque es un concepto nuevo que vino a in-
jertarse dentro de la teorfa y de la literatura
econémicas; Y,

ii. porque dada la diversidad de pafses, algunos
milenarios, otros nuevos; unos desarrollados,
otros subdesarrollados; las diferencias de los
sistemas econémicos y politicos; las distan-
cias geogréficas; el grado de desnivel en pro-
ceso de la técnica productiva y de la ciencia
para la racionalizacién de la actividad eco-
némica, entre otros, han hecho imposible
o dificil tener una apreciacién unificada del
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concepto vy, sobre todo, del alcance en su
aplicacion practica.

Vayamos a los ejemplos: el economista Gunnar
Myrdal, premio Nobel 1974, un estudioso de la
teoria del desarrollo econémico, afirmaba:

“La integraciéon econémica es un proceso eco-
noémico y social, que destruye barreras econé-
micas y sociales entre los participantes en las
actividades econémicas. La economia no esta
plenamente integrada mientras no se abran an-
chos caminos para todos y la remuneracién pa-
gada por los servicios productivos no sea igual,
independientemente de diferencias raciales, so-
ciales y culturales”.

En Latinoamérica, el cuerpo tedrico de lo que
podriamos llamar integracién regional fue ori-
ginalmente elaborado por la CEPAL, institucién
que sostenta la siguiente definicion:

“La integracion regional, en términos econémi-
cos, constituye un proceso en el que se hacen
intentos para crear una estructura institucional
deseable con el fin de optimizar la politica eco-
némica como un conjunto”.

Este proceso puede comenzar con ciertas deci-
siones, limitadas a un campo parcial de la acti-
vidad econémica. Y el cardcter y el alcance de
la integracion dependeran de las formas que se
prefieran y apoyen, y de los instrumentos que se
apliquen para dinamizar el proceso.

De todo esto se puede concluir que de las diver-
sas formas de integracion existentes, es necesario
partir de los siguientes presupuestos:

a. la integracién econémica representa un pro-
ceso, una forma de acuerdo a que llegan los
paises para suprimir la discriminacién entre
las unidades econémicas de los Estados na-
cionales, y de la definicién de los instrumen-
tos que han de ponerse en practica para que
esa integracion se realice;

b. la dimensién y profundidad de esa discrimi-
nacién, asi como el caracter y alcance de los
instrumentos que se utilizan, variardn confor-
me a las formas de la integracién que se pro-
pugnan.

Formas y modalidades de la
integracion

Modernamente, las formas y modalidades de la
integracion responden a las siguientes clasifica-
ciones:

* Zona preferencial: es un drea geografica cons-
tituida por circunstancias de mercado, en don-
de existen ventajas arancelarias determinadas
(el Conmonwealt, o Comunidad Britanica de
Naciones, es un buen ejemplo de ello);

Zona de libre comercio: su objetivo funda-
mental consiste en liberar las corrientes de
comercio; es decir, la eliminacién de los gra-
vamenes aduaneros y otras regulaciones al
comercio exterior con el fin de fomentar un
mayor intercambio entre dos territorios adua-
neros. La eliminacién de esos derechos puede
ser parcial o total. Se trata de complementar
los recursos que se integran al intercambio;

* Unién aduanera: implica, ademas de la elimi-
nacién de los derechos aduaneros y de otras
regulaciones al comercio exterior de los pai-
ses asociados, la adopcién, por parte de éstos,
de un sistema arancelario com(n respecto a
terceros paises no integrantes de la unién, y
la distribucién equitativa de las recaudaciones
por derechos o gravdmenes aduaneros;

El mercado comin: ademds de la liberacion
de las corrientes de comercio, implica la inte-
gracion y libre movilidad de los factores pro-
ductivos: mano de obra, capital y una politica
coordinada en materia de:

- ocupacion;

- salarios;

- inversiones y produccion;

- politica monetaria, entre otros;

Comunidad econémica: representa, ademds
de la unién econémica, la unién politica. Es un
modo de integracién supranacional, en todos
los niveles que hacen relacién con la organiza-
cién econdémica y la politica de las comunida-
des nacionales integradas, a nivel interno y a
nivel internacional.

Esta dltima modalidad, como en el caso de la
Comunidad Econémica Europea, es el escalén
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final para lograr la Unién Econémica, con la
adopcion de:

- una politica econémica comdin;

- una unidad monetaria comuin; vy,

- una constitucién supranacional

Insercién del Paraguay
en los procesos de integracién

La primera experiencia del Paraguay se dio con
la adhesion a la denominada Asociacién Latinoa-
mericana de Libre Comercio, ALALC, instituida
por el Tratado de Montevideo, el 18 de febrero
de 1960. La integracion reuni6 originalmente a
Meéxico y todos los paises ubicados en América
del Sur.

Objetivos y proceso

La institucion de la ALALC se hizo con los si-
guientes objetivos:

1. la Zona de libre comercio quedard expedita
y constituida finalmente en un plazo maximo
de 12 anos;

2. durante ese periodo se eliminardn gradual-
mente todos los gravdmenes y las restricciones
no arancelarias para liberar completamente el
comercio reciproco entre los paises; v,

3. la desgravacion gradual afectarfa a dos grupos
de mercancias: a) las listas de mercancias na-
cionales; y, b) las listas comunes.

Se estim6, entonces, a la firma del Tratado, que
el proceso de desgravacién se haria por trienios,
en la siguiente secuencia:

- primer trienio:  25%
- segundo trienio:  50%
- tercer trienio: 75%
- cuarto trienio:  100%

Es decir, se previ6 que en 12 afos todo el co-
mercio esencial intercambiado entre los paises
estarfa totalmente liberado. Y, como objetivos
cardinales, se enunciaban los siguientes:

a. acelerar el proceso de desarrollo econémico;

b. ampliar los mercados nacionales;

c. alcanzar la etapa del Mercado Comtn; vy,
d. realizar la integracion econémica regional.

Mas, al final del cuarto trienio, y al no cumplirse
los objetivos senalados, los pafses miembros re-
solvieron sustituir su denominacién original por
otra: la Asociacién Latinoamericana de Integra-
cién, ALADI, en el afio 1980.

La ALADI proyect6 tres nuevos mecanismos:

a. Areas de Preferencias econdmicas: se favore-
ce el comercio interzonal mediante las rebajas
arancelarias y perfeccionando los instrumen-
tos ya utilizados por la ALALC.

b. Acuerdos regionales y parciales: mediante la
potenciacién de los mismos, recurriendo a las
siguientes opciones:

- desgravacién comercial;

- comercio agropecuario;

- promocién del comercio;

- cooperacion cientifica y tecnolégica;
- promocién del turismo; vy,

- preservacion del medio ambiente.

c. Paises de menor desarrollo relativo: tanto Bo-
livia, Ecuador, Paraguay y Uruguay, gozardn
de un sistema preferencial atn mayor, po-
niendo en prdctica, a ese efecto, programas
especiales de cooperacion.

Logros y resultados

A poco més de cuatro décadas de vigencia, tanto
la ALALC como la ALADI, presentan realidades
distintas a los objetivos originalmente disefados.
Las causas reales que han dificultado o imposibi-
litado el cumplimiento de los objetivos principa-
les estan constituidas por:

- obstaculos naturales, derivados de la geografia;

- obstaculos econémicos, por la asimetria de
los niveles de desarrollo y de sus politicas eco-
némicas; vy,

- obstéculos politicos, derivados de las formas y
précticas de gobierno.

No obstante, en su aspecto global podemos res-
catar lo que sigue:
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1. Logros positivos:

a. ampliacién de los mercados nacionales;

b. la modernizacién paulatina de los meca-
nismos e instrumentos aduaneros (como
uniformar las tarifas, antes disimiles, to-
mando como modelo la Nomenclatura
Arancelaria de Bruselas, NAB);

c. se logré la liberacién de lineas de produc-
tos objetos de comercio, reduciendo los
aranceles a niveles minimos y hasta a cero,
en por lo menos un tercio de los original-
mente propuestos;

d. se realizaron d(tiles y provechosos inter-
cambios de criterios y de experiencias en-
tre los gobiernos y los empresarios de los
respectivos paises;

e. se obtuvo una mejor o mayor valoracién
de los recursos productivos existentes en
los paises;

f. se tomd y formé conciencia acerca de la
diferencia entre la situacién real y la apa-
rente, lo que facilité dimensionar la capaci-
dad productiva de las empresas, asi como el
mercado potencial y real de los paises; v,

g. finalmente, un mayor acercamiento politico
y econémico entre los pafses integrantes.

. Factores negativos, que dificultaron llegar a la
integracion en los términos previstos:

a. las barreras arancelarias y no arancelarias,
asi como los mecanismos burocréticos y de
proteccién practicados por los paises para
el ensanchamiento del intercambio comer-
cial entre los mismos;

b. las enormes distancias geograficas que se-
paran a los pafses e inciden sobre los costos
de transporte y comunicacion fluida (caso
Paraguay y México, Ecuador, Colombia,
Venezuela);

c. lainfluencia de los intereses econémicos y
politicos expresados en:

- la competencia entre fuerzas econémi-
cas desiguales;

- la relacién de dependencia impuesta
por los paises de mayor poder hegemé-

nico, sean ellos del drea u otros centros
geogréficos;

- el aislamiento cultural que trae como
consecuencia:

i. el marginamiento de las comunida-
des nacionales;

ii. las vallas para la difusién de la ciencia
y la técnica, como base de la tecno-
logia moderna;

.los sistemas econémicos diferentes,
y a veces antagoénicos, que dificultan
concertar politicas econémicas co-
munes;

iv. las secuelas y resabios que, histérica-
mente, fueron dejando en los pue-
blos los conflictos bélicos o de otro
orden.

d. la ausencia de una politica comin en el
campo internacional, en el ambito de la
politica internacional;

e. los celos provocados por la independen-
cia, especialmente en el caso de los paises
limitrofes;

f. la ausencia de gobiernos presididos por es-
tadistas con clara visién de futuro, a partir
de la realidad actual; vy,

g. el grado de incultura de la poblacién, ha-
ciendo que ésta no sea la fuerza dindmica
para el cambio y la integracion.

Objetivando el andlisis, en forma global, en las
perspectivas de la integracion regional para el
Paraguay, las dificultades diversas para la integra-
cion se expresan en lo que sigue:

a. mientras en Europa, por ejemplo, el proceso
de integracién se inicié en un marco geogra-
fico-econdémico en donde la mayoria de los
paises eran maduros, desarrollados, en Amé-
rica Latina, al revés, la inmensa mayoria de
los paises eran o son subdesarrollados y con
frecuentes modificaciones, sin norte de con-
tinuidad en los sistemas econémicos y politi-
cos internos. Y eso, a pesar de que en Europa
todos los paises poseen idiomas diferentes,
mientras en América Latina no se da ese fe-
némeno, excepto en el caso del Brasil.
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b. el cimulo de dificultades que obstruye el pro-
ceso de integracién esta caracterizado por los
siguientes problemas:

- en primer lugar, el problema del transporte,

condicion de relacion fundamental para el
intercambio comercial, sea éste maritimo,
fluvial, terrestre o aéreo.

Las redes ferroviarias datan del siglo dieci-
nueve y poco han servido para una integra-
cion fisica de los territorios, salvo contados
paises limitrofes.

No se ha decidido, por ejemplo, crear una
flota conjunta o coordinada, més alla del
objetivo puramente mercantil. Los pai-
ses gastan millones de délares anuales en
concepto de fletes pagados a barcos ex-
tranjeros, fuera del drea de los paises que
pretenden integrarse. Esto influye sobre la
balanza de pagos y el precio de las mer-
cancias objetos de comercio. Uno de los
ejemplos clasicos es la importacién de pe-
tréleo.

en segundo lugar, el problema de pagos,
especialmente por las fluctuaciones de los
cambios del valor de la moneda nacional.
La eleccién de una moneda patrén o mone-
da comdn avala y fortalece al intercambio.

en tercer lugar, el cardcter negativo de la
oferta competitiva. Por las caracteristicas
productivas de sus economfas, la inmensa
mayoria de los paises pretenden vender
productos similares y, por lo tanto, com-
petitivos entre si. A este respecto, analis-
tas versados en el proceso de integracion
sostienen que hubo un error de enfoque
respecto del comportamiento del merca-
do que se pretende integrar, en su version
ampliada. El proceso se hubiera enfocado
desde sus comienzos, sobre las siguientes
premisas:

a. antes de comenzar con los productos
primarios, hacerlo con los productos
estratégicos y basicos que requieren el
desarrollo y la integracién, tales como:

- siderurgia;

- petrdleo;

- productos farmacéuticos;
- fertilizantes;

- sistema de transporte y comunicacio-
nes;

- inversiones productivas, con efectos
multiplicadores.

b. dar prioridad a la formulacion de politi-
cas concretas, integradas con el objetivo
de la asociacién, y del alcance generali-
zado;

c. realizar ofertas conjuntas a terceros pai-
ses. Esto hubiera permitido concentrar
la oferta exportable para lograr mayor
poder de competitividad en los merca-
dos internacionales;

d. disenar politicas orientadas a promo-
cionar a los paises de menor desarrollo
relativo, siguiendo las experiencias del
Mercado Comn Europeo;

- en cuarto lugar, disminuir el impacto y po-

der del capital extranjero que desplaza al
capital nacional, subordinando aspectos
importantes del desenvolvimiento econé-
mico a los intereses de las empresas trans-
nacionales.

El tema se plantea no solamente como una
cuestion de soberania sino més bien del
ejercicio del poder econémico orientado
hacia la integracién. Se hubieran hecho pla-
nes para fortalecer y expandir el capital na-
cional a fin de integrar actividades produc-
tivas, fundamentalmente complementando
recursos y mercados.

en quinto lugar, se dejé pasar mucho tiem-
po para la creacion de un Banco Nacional
de Inversiones, a nivel zonal. Un banco de
esta naturaleza posibilitaria:

- financiar parte del capital destinado a
activar renglones esenciales de la eco-
nomfa, tanto a nivel productivo como
comercial;

- defensa y apoyo de la balanza de pagos
de los pafses integrantes;

- romper los lazos de dependencia de
organismos internacionales no siempre
allegados a los procesos de integracion;
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- arbitrar medios y mecanismos tendien-
tes a obtener la estabilidad monetaria
de los paises asociados; v,

- establecer las bases para crear una uni-
dad monetaria comdn, convertible en
todos los paises del drea. Este proce-
dimiento se hubiera hecho en forma
paralela al establecimiento del Arancel
Externo Comin, de tal modo a ir enla-
zando los objetivos de la politica mone-
taria con la politica fiscal futura;

- en sexto lugar, se tiene a la organizacion
empresarial. En las economias de los paises
se dan las condiciones para la coexistencia,
alin con intereses contrapuestos, de dos ti-
pos de empresarios:

a. nacionales: cuyo espiritu y objetivo res-
ponden a las siguientes pautas:

- el progreso tecnoldgico;

- aceptacion del mercado ampliado
como una oportunidad para expan-
dir y acrecentar las corrientes de co-
mercio;

- el establecimiento de relaciones amis-
tosas con empresarios de otros pai-
ses;

- aprender sistemas y experiencias po-
sitivas;

- fortificar la economia nacional, el ca-
pital nacional, y dar lugar a la forma-
cién y afianzamiento del desarrollo
innovador.

b. extranjeros: los que, alin cuando sean
empresarios eficientes, tienen sus casas
matrices en el exterior, y hacia alli remi-
ten los ahorros y las ganancias.

que persigue la integraciéon zonal o regional.
Eso no se previé en el momento en que se
procedié a encaminar el proceso de la inte-
gracion.

Un ejemplo: la ALALC se cre6 en 1960, y re-
cién, en el caso del Paraguay, la Constitucion
Nacional reformada en 1967 consagré dos
articulos sobre el proceso de la integracion.
Ellos fueron:

- el Articulo 9 dispuso: “La Republica podra
incorporarse a sistemas multilaterales in-
ternacionales de desarrollo, cooperacién y
seguridad”; v,

- el Articulo 103, textual: “El Estado favore-
cerd el proceso de integracion de los paises
latinoamericanos, para acelerar el desarro-
llo equilibrado y aumentar el bienestar co-
mun, en funcién de los intereses de la Re-
plblica y sin detrimento de su soberania”.

Por su parte, la Constitucién Nacional vigente
desde 1992, en su Articulo 145 hace referen-
cia al Orden Juridico Supranacional y define
que: “La RepUblica del Paraguay, en condi-
ciones de igualdad con otros Estados, admite
un orden juridico supranacional que garanti-
ce la vigencia de los derechos humanos, de
la paz, de la justicia, de la cooperacion y del
desarrollo, en lo politico, econémico, social y
cultural”.

Estas realidades nos obligan a repensar en un
orden juridico coordinado que armonice las
labores de las instituciones que sirven al pro-
ceso de integracion. Es una tarea que tendrd a
su cargo el Parlamento del MERCOSUR, PAR-
LASUR.

. la segunda, se refiere a la necesidad de esta-

Dos cuestiones basicas requieren observaciones blecer una politica de prioridades.

especiales. ) ) »
Debemos convenir que la integracién es un

1. la primera, se refiere al andamiaje y rigidez proceso —en su gestacion, maduracién y con-

juridica de nuestras instituciones encargadas
de administrar el orden juridico.

Comenzando con la propia Constitucion Na-
cional de los diferentes paises que se

asocian para la integracion, todo el andamiaje
juridico-institucional estaba, y aln sigue es-
tando, para servir a otros fines distintos a los

solidacién—, medido ex-ante y no ex-post. Es
decir, no se puede caminar, potenciar, desde
afuera para adentro sin que antes se intente
mover desde adentro hacia fuera.

Partimos de una observacion sencilla: con
economias nacionales desarticuladas, con es-
tructuras duales y con un desenvolvimiento
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desarménico, la integracion se hace dificil y
complicada.

Son por estas razones, y como una observa-
cion final al acdpite, que los negociadores y
técnicos, después de esta experiencia, llegan
a la conclusién o al convencimiento de que:

a. no podra hacerse y tener éxito una integra-
cion multinacional mientras subsista una
desintegracion a nivel nacional;

b. ninguna forma de integracion es posible si
previamente no se dan y establecen pautas
concertadas para un desarrollo deliberado,
inducido, que tienda a cambiar las estruc-
turas productivas, modifique los andamia-
jes institucionales y se materialicen acuer-
dos concretos de beneficios reciprocos; vy,

c. la integracion es el resultado de decisiones
politicas con responsabilidad compartida,
tomadas desde el mas alto nivel de la con-
duccién econémica, las que deben estar
apoyadas en forma conciente y patriética
por las diferentes comunidades que par-
ticipen del proceso integracionista, am-
pliando el objetivo econémico comercial
al campo social y la educacioén, es decir, en
lo sociolégico y cultural

Paraguay y el Mercosur.

Tomando como referencia los momentos por los
que pasa una empresa para formarse en sus ob-
jetivos originales —el momento de la gestacion,
el momento de la maduracién y el momento de
la consolidacion—, creemos que el Mercado Co-
man del Sur (Mercosur)- estd atascado en el mo-
mento de la maduracion, sencillamente porque
carece todavfa de las instituciones que lo hagan
funcionar en plenitud y consolidarse como una
empresa de concertacién colectiva por parte de
los paises signatarios.

¢Cuéndo nace el Mercosur? En un principio bau-
tizado como Mercado Comun Latinoamericano,
su origen data del acuerdo firmado en Buenos
Aires, Argentina, en el mes de junio de 1986, por
el cual se instituyen las bases del MCL, integrado
inicialmente por Argentina, Brasil y Uruguay.

Por ese acuerdo se disefiaron estos objetivos
esenciales:

- la complementacién econémica entre los pai-
ses signatarios;

- la cooperacion dentro del marco democrati-
Co; Y,

- la basqueda de un equilibrio dinamico en la
balanza de pagos.

En su aspecto concreto, se declaraba que se
crearan los mecanismos que tengan a su cargo
mover las areas o actividades de: a) el sector
transporte; b) las comunicaciones; c) el petréleo
y sus derivados; d) la energfa nuclear; e) los bie-
nes primarios y de capital; y, e) el impulso para la
creacion de empresas binacionales, bajo el lema
de “Juntos para Crear”.

Cinco anos después, finalmente se firma el Trata-
do que da origen y nacimiento al  actual Mer-
cado Comin del Sur (MERCOSUR), aconteci-
miento que tiene lugar en Asuncién, Paraguay, el
26 de marzo de 1991.

A los paises ya citados, se adhirié el Paraguay
como miembro pleno y, posteriormente,
Chile y Bolivia, como paises asociados.

En el curso de 2007, Venezuela solicité su incor-
poracion, estando en proceso su aceptaciéon por
los congresos de Brasil y Paraguay.

Al tiempo de firmarse el Tratado, en 1991, los
cuatro pafses signatarios conformaban:

a. un area geogréfica de 12 millones de kiléme-
tros cuadrados:

- Argentina 2,8 millones
- Brasil 8,5 millones.
- Paraguay 0,4 millones
- Uruguay 0,2 millones

b. una poblacién de 190 millones de habitantes
(datos de 1990):

- Argentina 32,0 millones
- Brasil 150,4 millones
- Paraguay 4,5 millones

- Uruguay 3,1 millones

A juzgar por los resultados primarios obtenidos
del proceso de integracion, y por las asimetrias
existentes entre los paises con desigual grado
de desarrollo, el Paraguay ciertamente abri6 las
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compuertas de su mercado. Pero, a la larga, las
ventajas obtenidas, accediendo al principio de
la reciprocidad, han sido escasas, magras, y mas
bien ha venido alimentando con su potencial
productivo y el sacrificio de su poblacién a otras
economias mejor organizadas, mas competiti-
vas, y hasta dirfamos con mds restricciones en
sus mercados para los productos paraguayos.

Pero esta circunstancia se debe, entre otras ra-
zones, a la ausencia de una politica econémica
coordinada y en permanente revisién, y por no
decidirnos a aceptar esta maxima de hierro: es
imposible o dificil crecer hacia afuera si, previa-
mente, no crecemos hacia adentro.

Un hombre del pueblo, poeta popular, no hace
mucho tiempo nos espet6 esta pregunta que lle-
va en ella una buena dosis de acusacién. Decfa:
¢Sabe usted porqué el Mercosur camina muy
despacio, y retrocede muchas veces como lo
hace el cangrejo?. Busque en el texto del propio
Tratado, y alli encontrara la explicacién categé-
rica. Todo el Tratado se ocupa de las relaciones
comerciales, y de los procesos de integracion
en forma tedrica, de la voluntad politica de los
gobiernos, de los mecanismos de implementa-
cién, etcétera. Pero yo le doy esta tarea, sencilla
pero contundente: en toda su escritura, en todo

el texto original escrito en el Tratado de Asun-
cién, no existe la expresion “cultura”. No se hace
mencién de ella. Es como cuando los comer-
ciantes tratan de venderse reciprocamente sus
propias mercancias. Y si dejamos de lado este
aspecto, un proceso de integracién econémica
sin un proceso de integracion cultural, asi como
hace Europa, y en un esfuerzo conjunto por ami-
norar las brechas econémicas a la par que las
brechas culturales existentes entre los paises que
conforman el proyecto, el proceso serd lento,
incluso con retrocesos, y cada pais no serd otra
cosa que un boliche tratando de vender al otro
su mercancia.

Exagerada o no, esta increpacion, y mas alla de
las apreciaciones académicas sobre el tema, el
planteamiento se acerca a la realidad.

Sin una transmisién de corrientes culturales que
se alimenten y retroalimenten en un intento
serio por aproximar a los pueblos en una tarea
comin, que constituyen el sujeto y el objeto de
la integracién, los propios buenos deseos de la
voluntad politica y con més razén los dones de
la tecnologfa, se vuelven bienes huecos, sin con-
tenido, pasajeros, y los habitantes no veran cla-
ramente las proyecciones de un mejor futuro.
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de aire interior en la salud infantil”

En este analisis se presta especial atencién a
la sensibilidad de los nifios a la exposicién a
contaminantes de aire interior, de forma di-
recta o través de la madre, lo cual trae como
consecuencia un bajo peso al nacer. Se debe

apuntar que el peso de nacimiento se vincula

estrechamente con la mortalidad y morbilidad

infantil, el crecimiento y desarrollo cognitivo
en los primeros anos, asi como con las enfer-
medades crénicas que pudieran aparecer a lo
largo de la existencia de las personas. En los
nacidos con bajo peso, el riesgo de enfermar-
se o de morir es mayor que en aquellos veni-

dos al mundo con el peso adecuado.

Cynthia L. Gonzalez Rios**

Introduccion

La poblacién de los paises desarrollados convive
a menudo con problemas de salud originados en
la contaminacién atmosférica, asociada comdn-
mente a los procesos de industrializacién y ur-
banizacion. En los paises en desarrollo, ademas
de experimentar esta situacién, causada princi-
palmente por el creciente parque automotor o
la utilizacién de sustancias quimicas en las ac-
tividades agricolas, se expone a la contamina-
cién producida casi siempre en sitios cerrados
y denominada contaminacién de aire interior.
En los hogares, ésta deriva de utilizar para cocer
alimentos, calentar o iluminar combustibles pro-
venientes de la biomasa, como la lefa, el carbon
vegetal, los desechos de las cosechas y los resi-
duos de animales.

Conforme a la escala de energia’, en el proce-
so de combustién o quema ineficiente de estos
materiales se desprenden miltiples sustancias,
que los convierten en combustibles de alta con-
taminacién. Sus efectos negativos los soportan
principalmente los nifos y las mujeres, el gru-
po de riesgo, que se tornan mas vulnerables a
infecciones respiratorias agudas, a insuficiencias
en el peso al nacer y a embarazos con resultados
adversos. También a infecciones en el oido me-
dio, enfermedades crénicas pulmonares, ocula-
res, cancer de laringe o nasofaringe, tuberculosis
y mas, segln los estudios sintetizados en von
Schirnding, et al. (2002), Naeher, et al. (2005),
Bruce, Pérez y Albalak (2002) y otros.

1  Esta escala ordena los combustibles de mayor a menor con-
taminacion. Considerando su eficiencia en la combustion, el
orden es el siguiente: estiércol animal, restos de cosecha, lena,
carbon vegetal, querosene, gas licuado de petréleo y electri-
cidad. Los primeros son los menos eficientes y los Gltimos, los
mas eficientes (Bruce, et al. 2001).

*Investigacion realizada en el marco del IV Concurso de Investigacién sobre Poblacién y Desarrollo, Convocatoria 2006 del Proyecto
“Formacion, consolidacién y sensibilizacién de actores estratégicos en Poblacion y Estrategias de Desarrollo”. Asociacion Paraguaya
de Estudios de Poblacién (ADEPO) - Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA).

** Investigadora independiente.
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En este analisis se presta especial atencién a la
sensibilidad de los nifos a la exposicién a con-
taminantes de aire interior, de forma directa o
través de la madre, lo cual trae como consecuen-
cia un bajo peso al nacer?. Se debe apuntar que
el peso de nacimiento se vincula estrechamente
con la mortalidad y morbilidad infantil, el cre-
cimiento y desarrollo cognitivo en los primeros
anos, asi como con las enfermedades crénicas
que pudieran aparecer a lo largo de la existencia
del nifo. En los nacidos con bajo peso, el riesgo
de enfermarse o de morir es mayor que en aque-
llos venidos al mundo con el peso adecuado.

En el affo 2000, los nacidos vivos con bajo peso
en el mundo ascendieron a mas de 20 millones,
cifra que representa una incidencia de 15,5%.
De éstos, el 95% pertenece a paises en desa-
rrollo (UNICEF y WHO, 2004). En Paraguay, la
incidencia del bajo peso al nacer para todos los
recién nacidos vivos del ano 2004 fue de 6%,
seglin datos oficiales de salud, con variabilidades
entre los departamentos que van desde 3,6%
(Alto Paraguay) hasta 7,5% (Asuncién) (MSPyBS,
OPS y OMS).

El dato anterior, junto con la dependencia den-
droenergética de nuestro pais, traducida en el
uso doméstico de lefa y carbén vegetal, que
aumenté del 48% de la poblacién, en 1995, al
58%, en 2005 (PNUD, 2005), y el refuerzo de
la literatura empirica de la relacién entre mor-
talidad infantil y contaminacion del aire interior,
es tomado en este estudio con el propésito de
investigar el efecto sobre la salud infantil del em-
pleo en los hogares de combustibles de biomasa.
Estos efectos se relacionan con el peso al nacer
de nifios menores de cinco afnos de edad. Sobre
la base de informaciones de la Encuesta Perma-
nente de Hogares 2005, de la Direccién General
de Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC), se
consideran caracteristicas del nifio, de la madre,
del ambiente fisico, entre las que se encuentra
la variable clave “el tipo de combustible usado
para cocinar”, asi como factores socioeconémi-
cos, que juegan un rol importante en el desarro-
llo y estado de salud de los menores.

En la siguiente seccién se desarrolla el marco
teérico del tema investigado. En la seccién lll se
presenta el método de analisis utilizado; en la

2 Definido como el peso al nacer inferior a 2500 gramos
(UNICEF y WHO, 2004).

IV se analizan las informaciones y los resultados
obtenidos. En la V se entregan las conclusiones
del estudio y finalmente en las secciones VI 'y VII
se despliegan las implicancias politicas y algunas
recomendaciones.

Marco tedrico

La contaminacién de aire interior de los hogares
deriva de distintas actividades antrépicas como:
a) las originadas dentro del propio hogar, con el
uso de combustibles sélidos o de biomasa, el
humo del tabaco, del incienso, del espiral contra
mosquitos, entre otros, y b) las provenientes del
exterior, como la quema de tierras agricolas, los
incendios forestales, las emisiones de plantas in-
dustriales y del parque automotor.

La biomasa —lefa, carbén vegetal, desechos de
las cosechas y residuos de animales— utilizada
como combustible para cocinar, calentar, ilu-
minar y otros requerimientos domésticos es la
principal causa de la impureza del aire interior,
dado el ineficiente proceso de combustion. Esta
ineficiencia impide la completa incineracién v,
en consecuencia, se emite una compleja mezcla
de contaminantes en forma de gases o materias
de particulas conocidas como “humo” (Avakian,
etal, 2002).

El humo contiene gases como monéxido de
carbono, 6xidos de azufre o de nitrégeno, com-
puestos orgdnicos policiclicos como benzo(a)pi-
reno y otros cientos de elementos, cuyo tamano
extremadamente invisible facilita su aspiracién y
penetracion en el cuerpo humano. Al superar los
niveles permitidos de emisién, o normales de ex-
posicién, se tornan perjudiciales para la salud. Es
el caso del monéxido de carbono, que interfiere
con el transporte de oxigeno a la sangre (Miller,
1994), provocando fallas que van desde dolo-
res de cabeza, nduseas, disminucién del rendi-
miento intelectual y de la agudeza visual, hasta
problemas funcionales cardiacos, respiratorios,
incluso la muerte.

Aun cuando la poblacién mundial esta expuesta
a estos contaminantes, sus potenciales efectos
adversos son notoriamente observados al interior
de las poblaciones de paises en desarrollo. Prin-
cipalmente en los nifos y las mujeres mas pobres
de dreas rurales (OPS, 1991), quienes utilizan la
biomasa como el principal combustible para co-
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cinar, y cuya amenaza a la salud humana supera
los limites de la exposicién directa.

Al respecto, las mujeres embarazadas sometidas
a altas emisiones de sustancias téxicas prove-
nientes de la quema de biomasa, o a niveles ba-
jos durante largos perfodos de tiempo, pueden
experimentar gestaciones con resultados des-
afortunados. Aunque no ha sido profundamente
investigada, la exposicion de la madre al aire in-
terior contaminado, situacién similar en el caso
de mujeres fumadoras pasivas, constituye una de
las importantes causas de riesgo, en el conjunto
de los factores determinantes del bajo peso de
los nifos al nacer (Boy, Bruce y Delgado, 2002;
Mishra, Dai, Smith y Mika, 2004). Como ejem-
plo, el monéxido de carbono una vez inhalado
es particularmente importante. Su combinacién
con la hemoglobina deriva en un componente
que perturba la circulacion de oxigeno en el
cuerpo de la madre y del feto, cuya secuela se
interpreta en el insuficiente crecimiento intrau-
terino.

La exposicion de las futuras madres a contami-
nantes de biocombustibles es habitual en los
hogares rurales. En contrapartida, se da en me-
nor proporcién en los urbanos. Esto, debido a
que son ellas, generalmente, las encargadas de
preparar los alimentos. Esta actividad, aunque
de breve realizacién, suma en tiempo dada la
frecuencia con que se efectda y la duracién de
la exposicién. Tradicionalmente, la hoguera de la
cocina se mantiene a lo largo del dia alimentada
por el carbén vegetal y/o la lefa, principalmen-
te esta Gltima. De este modo, ejerce sus efec-
tos no solamente sobre las mujeres sino sobre
los demas miembros de la familia, en particular
los niflos pequenos, quienes se encuentran mas
tiempo junto a sus madres.

Tipicamente, los aparatos para cocinar son sim-
ples e ineficientes desde el punto de vista de
la combustion. Esta caracteristica, sumada a la
habitual reducida ventilacién, genera grandes
cantidades de humo interior. Las cocinas a lefia
liberan 50 veces mas gases y materiales particu-
lados contaminantes que las cocinas que usan
combustibles mas limpios, como el gas licuado
de petréleo, un combustible fésil (OPS, 1991).

En sintesis, la exposicion momentanea a niveles
elevados de contaminantes producidos por la
combustion de biomasa, o la exposicion a bajos
niveles pero continua, puede debilitar o deterio-
rar la salud de los miembros del hogar, incluso de
los que adn no han nacido. Esta relacion se pre-
tende aislar en la presente investigacion, basada
en indicadores indirectos que buscan responder
a la hipétesis de que el uso de combustibles de
biomasa (lefa y carbén vegetal) aumenta la pro-
babilidad del bajo peso al nacer.

Método

El presente estudio adopta el método indirecto
de exposicién a contaminantes de aire interior,
basado en el tipo de combustible utilizado para
cocinar en los hogares, clasificados en la escala
de energia (Bruce, et al. 2001) como sigue:

A diferencia de otros métodos, como el basado
en contaminantes que pretenden aislar los efec-
tos de un elemento emitido en particular®, el

3 El método basado en contaminantes presenta algunas desven-
tajas, debido a que el andlisis de componentes del humo en
forma aislada generalmente resulta en estimaciones de impac-
tos insignificantes y sujetos a problemas de variabilidad, con-
forme a las fuentes de emisién y otros inconvenientes inheren-
tes al método, que dificultan el propésito de concebir medidas
de regulacion a cada contaminante adverso a la salud (véase al
respecto Smith y Mehta, 2003; Smith, Mehta y Feuz, 2004).

Cuadro 1
Indicador indirecto de exposicion a contaminantes del aire interior

Tipo de combustible usado frecuentemente para cocinar en los hogares

Escala df energia Combustibles sélidos o de biomasa

Combustible de baja contaminacion Escala df energia

Alta contaminacion Estiércol, restos de cosechas, lefia

Gas licuado de petréleo

Media contaminacion Carbon vegetal, querosene

Baja contaminacion

Electricidad

Fuente: elaboracion propia.
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indirecto captura el impacto de la mezcla com-
pleta de sustancias resumidas en el humo de la
biomasa reduciendo sustancialmente los incon-
venientes presentados en el método de contami-
nantes (Smith y Mehta, 2003) .

Las informaciones sobre el tipo de combustible
usado para cocinar en los hogares, el peso de los
ninos al nacer, los datos de variables socioecon6-
micas, ambientales, factores bioldgicos del nifo
y caracteristicas de la madre, se obtienen de la
Encuesta Permanente de Hogares 2005 (EPH,
2005) —datos de seccién cruzada o corte trans-
versal- de la Direccién General de Estadistica,
Encuestas y Censos (DGEEC). No existen datos
sobre “estiércol, restos de cosechas y querose-
ne”, de manera que la energia de alta contami-
nacion queda representada por la “lena”, y la de
media contaminacién por el “carbén vegetal”.

La estimacion del efecto de la combustion de
biomasa sobre la salud infantil se ajusta a la
disponibilidad de los datos, considerando la si-
guiente relacion explorada a través de un analisis
estadistico descriptivo, complementado con uno
de probabilidades.

Y=f(X*B+pn)

Donde Y representa la salud infantil medida por
el peso al nacer de niflos menores de 5 afos de
edad; X representa las variables explicativas del
peso al nacer como: el tipo de combustible prin-
cipal usado para cocinar en el hogar del nifio,
los atributos bioldgicos (sexo*, edad gestacional)
y socioeconémicos (estatus de pobreza, area de
residencia) del nifio y los atributos biolégicos
(edad de la madre al nacer el nino®) y socioeco-
némicos (educacién de la madre, participacion
en el mercado laboral) de la madre. Luego, 3 son
los efectos marginales de las variables explicati-
vas sobre la salud infantil; p constituyen los erro-
res distribuidos normal e independientemente, y
f representa una funcién de distribucién logisti-
ca acumulativa.

Se considera bajo peso al nacer al menor a 2500
gramos (UNICEF y WHO, 2004). La variable
“peso al nacer” se construye con las respuestas
de écudl fue el peso de ... al nacer?, de la seccién

4 Estadisticamente, los nifios pesan mds que las nifas.

5 Madres més jovenes se asocian a nifios més pequenos, (UNICEF
y OPS, 2004).

de Salud Infantil de la EPH 2005, recogidas para
cada nifio menor de 5 anos de edad. Luego de
varias etapas de procesamiento, los resultados se
obtuvieron de una muestra de 1730 nifios me-
nores de 5 anos de edad: de 0 a 4 afos pesados
al nacer. Se excluyeron aquellos de los que no se
cuentan con datos de la madre por no vivir con
ella, que habitan en hogares donde no se cocina
y los que no presentan datos sobre su peso, aun
habiendo sido pesados al momento del nacimien-
to. La muestra ponderada para el pais representa
a aproximadamente 512 mil niflos menores de 5
afos de edad, correspondientes al 8,8% de la po-
blacion total. El 57,6% de los nifios pertenecen a
areas urbanas y el 42,4%, a rurales.

Resultados®

El peso al nacer y los atributos del nifio

El cuadro 2 muestra la distribucion e incidencia
en el pais del bajo peso al nacer en nifios meno-
res de 5 afos de edad. Los nacimientos de nifias
con bajo peso (63,6%) son mas frecuentes que
los de ninos” (36,4%), asi como la incidencia del
bajo peso en el grupo femenino (9,7%) duplica
a la de los nifos.

La corta gestacién, junto con la nutricién de la
madre, son causas fuertemente asociadas al bajo
peso, a la morbilidad y mortalidad (Vitora, Barros
y Vaughan, 1992; UNICEF y WHO, 2004). Se
dispone solamente de resefas de la edad gesta-
cional, al contar con datos de si el nifio nacié de
9 meses (a término) o fue prematuro. Aunque
lo ideal serfa observar las semanas de gestacién,
pues con esta variable dicétoma se enriquece al-
tamente el andlisis.

En los paises en desarrollo, donde los nacimien-
tos prematuros son mas frecuentes, dos de cada
tres ninos de bajo peso nace antes de 37 sema-
nas de gestacién, en tanto que en los paises en
vias de desarrollo, donde los prematuros son
mas escasos, uno de cada tres niflos de bajo peso
nace prematuramente (Villar y Balizan,1982 en
Vitora, Barros y Vaughan). En el caso de Para-
guay, acorde con los paises en vias de desarrollo,

6 Las referencias de los cuadros utilizados en el andlisis se en-
cuentran en el anexo.

7 Por Gnica vez, en este parrafo se diferencian nifos de nifas. En
los subsecuentes, “nino” o “ninos” se refiere a ambos.
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cerca del 38,7% de los nifios con bajo peso nace
prematuramente y el restante 61,3% de bajo
peso nace a término. En cuanto a la incidencia
del bajo peso por edad gestacional, es marcada-
mente superior entre los nacidos en forma pre-
matura (38,4%), llegando a ser 8 veces mds alta
que la incidencia de bajo peso en nifios nacidos
a término (4,8%)3%.

Factores socioeconomicos y geograficos®

Las diferencias entre la frecuencia de nifios de
bajo peso al nacer pertenecientes a estratos so-
cioeconémicos pobres y no pobres, asi como
entre nifos de las areas rurales y urbanas, son
ligeramente definidas: el 53,3% de los nifos
con bajo peso se desarrolla en hogares pobres,
mientras que el 46,6% en hogares no pobres. No
obstante, la incidencia del bajo peso por estratos
aclara un poco més la situacién, revelando que
el problema del bajo peso al nacer es relativa-
mente mds importante entre los nifios de estra-
tos econdémicos mas bajos. La incidencia entre
los pobres extremos es 9,5%; entre los pobres
no extremos, 7,6%, ambos superiores y cercanos
a la incidencia total de 7,3%, respectivamente,
mientras que entre los no pobres es 6%, inferior
a la incidencia total.

De igual manera, los nifios con bajo peso son le-
vemente mas persistentes en areas rurales (52,5%)
que en urbanas (47,5%), aunque la diferencia es
mas acentuada en términos de mayor incidencia
del bajo peso en areas rurales (9% vs. 6%).

Atributos de la madre

Como se habia mencionado, las caracteristicas
maternas estan fuertemente relacionadas con el
bajo peso al nacer. En el andlisis se incluyeron
variables muy importantes de la madre, entre
ellas la edad al momento del parto, el nivel de
educacién y la participacién en el mercado de
trabajo. Con relacién a la edad, existe la tenden-
cia a que madres jévenes engendren nifios mas
pequenos (UNICEF y WHO, 2004) y, por ende,

8 La discusion sobre este punto puede ser muy amplia y enri-
quecedora. Sin embargo, no es el propésito de este estudio
realizar un andlisis exhaustivo sobre los factores determinantes
del bajo peso al nacer.

9 Véase cuadro 2.

10 Véase cuadro 2.

menos pesados. Pareciera que en este pafs, ése
no es el caso. La distribucién de nifios de bajo
peso al nacer es creciente durante la edad re-
productiva de la mujer, que va desde un 11% en
el grupo de madres de 12 a 19 afos, llegando
hasta 26,6% en el grupo de 25 a 29 anos. En los
siguientes grupos etarios, el porcentaje de bajo
peso al nacer se mantiene constante en 20,9%.
En cuanto a la incidencia de bajo peso, la mayor
se observa entre las madres de 25 a 29 afos de
edad, y las de 35 y mas, mientras que la de me-
nor tendencia a nacidos con bajo peso son las de
20 a 24 afos.

Como se esperaba, los nifios de bajo peso al na-
cer prevalecen entre las madres de menos anos
de estudios: 64,2% de los ninos de bajo peso
pertenecen a madres con 6 o menos afos de
estudios. La incidencia de bajo peso corrobora
la propensién, 12,2% de las madres sin ningu-
na instruccién o apenas hasta 3 afos de estudios
tienen nifos de bajo peso, la incidencia es me-
nor entre las madres con mas educacion, prin-
cipalmente entre las que tienen entre 10 a 12
anos de estudios. Por su parte, la participacién
de las madres en el mercado de trabajo parece
afectar levemente la distribucién y la incidencia
de bajo peso.

Peso al nacer y el uso
de combustibles de biomasa

Un poco més de dos tercios (66,9%) de los nifos
de bajo peso al nacer se halla en hogares que
utilizan principalmente combustibles de bioma-
sa (leda de alta contaminacién y carbén vegetal
de media contaminacién) para cocinar''. La in-
cidencia del bajo peso de 10,6% entre los nifios
de hogares con alta contaminacion, frente a la
de aquellos de hogares de baja contaminacién
(5,6%), dan indicios de apoyo a la hipdtesis de
que los combustibles como la lefa y el carbén
vegetal afectan el peso de los nifos al nacer.

Los nifios de hogares que frecuentemente usan
combustibles de biomasa -lefia y carbén vegetal-
son 60 gramos, en promedio, menos pesados
que los de hogares que emplean para cocinar
combustibles de baja contaminacién, como gas
licuado de petréleo o electricidad (cuadro 3).
Este dato es consistente con el hallado en Zim-

11 Véase cuadro 2.
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babwe (Mishra, et al., 2004), donde la diferencia
es de 50 gramos entre los nifos cuyas madres
cocinan con combustibles de baja y alta conta-
minacién, desfavoreciendo a este tltimo grupo.

Las estimaciones multivariadas probabilisticas
afinan esta relacion, controlando los atributos del
nino y de la madre. Conforme a lo expresado,
y observando los tres modelos de bajo peso, es
posible afirmar que el combustible de alta con-
taminacién influye positiva y significativamente
en la probabilidad de que el nifio nazca efecti-
vamente con bajo peso (cuadro 4). El modelo 1
considera la influencia del uso de combustibles
de alta (lefia) y baja (gas licuado de petréleo o
electricidad) contaminacién, junto con los atri-
butos del nifo y la madre sobre el peso al nacer.
De éste resulta que la probabilidad de nacer con
bajo peso en hogares que usan combustibles de
alta contaminacién (lena) es de 1,73 veces (IC:
95% 1.05, 2.84) mas alta en relacion a los que
usan combustibles de baja contaminacién.

En el modelo 2 es similar al modelo anterior,
pero se considera la influencia del uso de com-
bustibles de biomasa (lefia y carbén vegetal) y de
baja contaminacion. De éste resulta que la pro-
babilidad de nacer con bajo peso entre los nifios
que viven en hogares que usan combustibles de
biomasa es de 1,50 veces (IC: 95% 0.93, 2.42)
mas alta en relacion a los que usan combustibles
de baja contaminacion.

El hallazgo se esclarece atin mas en el modelo 3,
donde se analiza el efecto del uso de combusti-
bles de alta (lefia), media (carbén vegetal) y baja
(gas licuado de petréleo, electricidad) contami-
nacién, donde esta Gltima es la categorfa de re-
ferencia. En éste prevalece fuertemente el efecto
nocivo del uso de la lefa en el peso al nacer,
frente al de gas o electricidad. La probabilidad
de nacer con bajo peso en hogares que usan
combustibles de alta contaminacion es 1,87 ve-
ces (IC: 95% 1.14, 3.07) més alta con relacién
a los que usan combustibles de baja contami-
nacion.

La correlacién entre el uso de lefa y la residencia
en dreas urbanas o rurales (r = -0,57), aunque
no muy elevada, ha llevado a excluir la variable
drea de residencia del modelo. La educacién de
la madre también estd correlacionada mode-
radamente con el estatus socioeconémico (r =
-0,36) y el uso de lefa (r = -0,45). Sin embargo,

se opt6 por incluir los afios de estudio de la ma-
dre tratando de evitar sesgos de especificacién
del modelo.

De ninguna manera, la influencia entre variables
independientes invalida el efecto del tipo de
combustible en la probabilidad de que el nifio
nazca con bajo peso. No obstante, se debe con-
siderar que los pardmetros podrian estar sesga-
dos, tanto por lo mencionado como por otras ra-
zones propias de cualquier etapa de recoleccién
de datos, de la omisién de otras variables im-
portantes como el habito de fumar de la madre,
o del hecho de utilizar informacion del tipo de
combustible principal para cocinar y no el dnico
combustible eludiendo el uso combinado, entre
otros.

Otros factores de relevancia en el aumento de
la probabilidad de bajo peso al nacer constitu-
yen el estrato socioeconémico y la participacién
de las madres en el mercado de trabajo. Asi, la
probabilidad de este tipo de nacimientos es 1,86
veces mas alta en el estrato pobre que en el no
pobre (OR: 1,86; IC: 1.19, 2.90, modelo 1). En
tanto que la probabilidad es 1,73 veces més alta
si la madre participa en el mercado laboral frente
a la que no lo hace (OR: 1,73; IC: 1.13, 2.63,
modelo 1).

Conclusiones

Los resultados de este estudio, obtenidos del mé-
todo de andlisis de exposicion a contaminantes
de aire interior basado en indicadores indirec-
tos, muestran tendencias parecidas a las halladas
en otros sefalados anteriormente, en cuanto al
efecto del uso de combustibles de biomasa para
cocinar en la salud infantil, especificamente en
lo referido al peso al nacer de niflos menores de
5 afios de edad.

En primer lugar, se constata la asociacién entre la
alta contaminacién de aire interior y el bajo peso
al nacer, a través de la incidencia de bajo peso
del 10,6% en nifos de hogares que usan leia
para cocinar, mientras que en nifios de hogares
con baja contaminacién, la misma puede apun-
tarse a solo 5,6%.

Otro hallazgo de importancia significativa es la
diferencia de peso al nacer entre los nifios de
hogares de uno u otro tipo de combustible. Los
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de hogares que utilizan combustibles de bioma-
sa (lefa y carbén vegetal) pesan en promedio
60 gramos menos que los nifos de aquellos que
usan combustibles mas limpios (gas o electrici-
dad).

El analisis probabilistico fortalece la relacién y
concluye que la posibilidad de nacer con bajo
peso entre los niflos que viven en hogares que
usan combustibles de alta contaminacién es casi
dos veces (OR: 1,87; IC: 95% 1.14, 3.07) mas
alta con relacién a los que usan combustibles de
baja contaminacion.

Las estimaciones de bajo peso son coherentes
con estudios realizados previamente en otros
pafses (véase referencias), pese a las restriccio-
nes de medicién y los sesgos de los pardmetros
considerados en la seccion de resultados. Se des-
taca de nuevo que los resultados estan basados
en datos secundarios, hecho que podria generar
sesgos en los efectos o las probabilidades. No asf
en la asociacién, al momento de comparar con
aquellos estudios basados en informacién espe-
cialmente recogida para valorar la influencia de
los combustibles de biomasa sobre la salud in-
fantil.

Lineas de accion sugeridas para
el disefo de politicas publicas

Dados los resultados de este estudio, la princi-
pal recomendacién para reducir la exposicion,
sobre todo materno-infantil, al aire interior con-
taminado se vincula con el hecho de ascender
la “escalera de energfa”. Es decir, desplazarse de
combustibles de mayor contaminacién (lefa y
carbén vegetal) hacia combustibles mas limpios
(gas licuado de petréleo o electricidad). Sin em-
bargo, esta sustitucién energética se jacta de ser
prohibitiva en el escenario de la realidad nacio-
nal, donde las decisiones sobre el tipo de com-
bustible usado en el hogar son hegeménicamen-
te contempladas en la disponibilidad econémica,
las preferencias y la accesibilidad, y alejadas de
fundamentos relativos a la reduccién del riesgo
de contaminacion.

Por un lado, la promocién de combustibles de
baja contaminacién encuentra obstaculos en la
pobre infraestructura de las dreas rurales, donde
la dependencia dendroenergética es de casi 80%
(cuadro 5). Y, por otro lado, los ingresos dispo-

nibles juegan un rol importante en las preferen-
cias por combustibles de biomasa o energia més
limpia. Asf, los hogares pertenecientes a deciles
inferiores se caracterizan por un mayor consumo
de lefia, mientras que los de deciles mas altos
se trasladan hacia el consumo de combustibles
fosiles (gas licuado de petréleo) o la electricidad
(grafico 1).

En el largo plazo, serfa posible la sustitucion ener-
gética desde la perspectiva de una politica de Es-
tado apoyada en programas y proyectos integra-
les relacionados con la salud, el sector energético
y la economia, cuyos objetivos estén focalizados
en hogares y poblacién mas vulnerables de areas
rurales y urbanas, altamente dependientes de
combustibles mas contaminantes.

No obstante, el problema del bajo peso al nacer,
y de la salud en general de la poblacién expuesta
a contaminantes procedentes de energias domés-
ticas, requiere de acciones de mitigacién inme-
diatas, cuyos beneficios se observen en el menor
plazo de tiempo. Conforme a lineamientos de
politica recogidos de la OMS (1991 y 2004), y
avalados por la experiencia de algunos paises
en desarrollo, Kenya, China, Guatemala y otros,
las medidas accesibles y sostenibles para reducir
la exposicién de madres y nifos a los contami-
nantes interiores se relacionan con cambios en
la fuente de contaminacién de aire interior, las
condiciones ambientales de la vivienda y el lugar
de cocina, y los patrones de comportamiento de
la poblacién.

Las intervenciones sobre la fuente de contami-
nacién y las condiciones ambientales de la vi-
vienda y el lugar de cocina son llamadas también
intervenciones técnicas, que incluyen acciones
como:

a. cambios en el disefio de la casa y el lugar de
cocina: en la distribucién general de la casa,
en la ubicacién de la campana extractora y de
la chimenea, diseios alternativos de los apa-
ratos de cocina que sean mas eficientes en
combustién, ahorro de combustibles y tiempo
y mejoramiento de la ventilacién;

b. sustitucién o combinacién de combustibles do-
mésticos: posicionamientos hacia combustibles
como el gas licuado de petréleo, electricidad,
biogas, e incluso hacia energias renovables
como la solar o fotovoltaica, aprovechando
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las altas temperaturas climéticas en el pais. O
bien, sustituciones menos ambiciosas como el
uso de combustibles de biomasa menos con-
taminantes. Por ejemplo, suplir la lefa por el
carbén vegetal. De estas medidas, la sustitu-
cién de combustibles adolece de mayores di-
ficultades debido a que afecta fuertemente el
bolsillo de los hogares. Mientras la lefa es un
combustible gratuito en términos econémicos,
el carbon implica un desembolso monetario
que las familias no estarfan en condiciones de
asumir.

Las potenciales intervenciones socio-conductua-
les se relacionan con los cambios en los habitos
y patrones culturales de cocina, que implican
desde el uso de dispositivos de cocina mas efi-
cientes, secado de los combustibles de biomasa,
mantener a los nifios fuera del humo de la coci-
na, entre otros.

La adopcién de estas medidas requerird, entre
otras consideraciones, de:

a. la combinacion de las mismas con el fin de
fortalecer la reduccién de la exposicion a con-
taminantes de aire interior;

b. la implementacion de subsidios a la poblacién
vulnerable, con el fin de acceder a nuevas
tecnologfas como los aparatos de cocina mas
eficientes, la realizacion de intervenciones
en la estructura de la vivienda, o promover
el acceso al gas licuado de petréleo a precios
diferenciados;

c. una buena estrategia de difusion de la infor-
macién dirigida a la poblacién sobre los efec-
tos del aire interior contaminado, y

d. la participacién comunitaria en la planifica-
cién e implementacion de estas actividades.

A nivel comunitario, el apoyo institucional de la
autoridad municipal o distrital, de gobernacio-
nes y de organizaciones privadas requiere de un
minimo de adiestramiento en estos temas para

apoyar, normativa o educativamente, las inter-
venciones propuestas.

En el &mbito nacional, dado que este estudio tra-
ta sobre los efectos del aire interior contaminado
en la salud infantil, serfa apropiado promover
estas intervenciones en el marco del Plan de Ac-
cion Nacional de Salud Ambiental Infantil 2004-
2008, avalado por el Ministerio de Salud Pdblica
y Bienestar Social (MSPyBS) y la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS).

Asimismo, la Secretaria Técnica de Planificacion,
en el marco del Plan de Energfa junto con el sec-
tor ambiental publico -la Secretaria del Medio
Ambiente- en el marco actual de su incipiente
descentralizacién de gestiones a nivel municipal
y su apoyo al Pacto Social para la Conservacién
del Bosque Atlantico del Alto Parana, mas cono-
cido como Plan de Deforestacién Cero, jugarian
un rol importante en el logro de la meta de re-
ducir la exposicién al aire interior contaminado,
disminuir las fuentes de riesgo para la salud y
mejorar la calidad de vida de la poblacién.

Recomendaciones
a la fuente de informacion

Como exploracién del aire interior contaminado
en la salud infantil bajo las rigurosidades estadfs-
ticas consideradas, los resultados del bajo peso
al nacer se adecuan a otros hallazgos referentes,
revelando la importancia de las informaciones
colectadas en las Encuestas de Hogares de la
Direccién General de Estadistica, Encuestas y
Censos. Dicho esto, serfa pertinente aprovechar
la cobertura de esta fuente, a sabiendas de los
costos implicados, para recoger datos sobre la
ventilacién, el uso de chimeneas y/o campanas
extractoras en el hogar, asi como la cantidad
de todos los combustibles usados para cocinar
y los precios pagados correspondientes. Estos
datos adicionales fortalecerfan estudios como el
presente en el afan de avalar las intervenciones
politicas y soportarfan otras investigaciones rela-
cionadas al uso de la energia en el hogar.
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Efectos de la contaminacién de aire interior en la salud infantil

Descripcion de variables

* VARIABLE DEPENDIENTE
bajopeso = 1 si el peso es < 2500
gramos, 0 >=2500 gramos

® VARIABLES EXPLICATIVAS

Tipo de combustible principal usado
para cocinar

altac = 1 si es lena, alta contaminacion y
0 gas o electricidad, baja contaminacion.
Ver modelo 1 de bajo peso.

energy = 0 media contaminacién (cate-
gorfa de referencia), 1 alta contamina-
cién, 2 baja contaminacién. Ver modelo
3 de bajo peso.

biocomb = 1 si es lefia o carb6n vegetal,
0 gas o electricidad. Ver modelo 2.

Atributos del nifio

sexo = 1 si es nino, O si es nina.
edadgest = 1 si naci6 a término, O si es
prematuro.

edad = en anos (incluye 0 —4 ).
pobnopoi = 1 si es pobre, 0 no pobre.
pextremo = 1 si es pobre extremo, O de
otro modo.

drea = 1 si es urbana, O si es rural.
segmedic = 1 si tiene seguro médico, 0
no tiene.

Atributos de la madre

emnn = edad de la madre al nacer el
nino, en anos.

anoestm = educacién de la madre, en
anos de estudios formales.

madrtrab = 1 si trabaja, 0 si no.

ANEXOS

Cuadro 2

Distribucion de nifios menores de 5 afios de edad e incidencia del bajo peso
al nacer, segin variables relacionadas.

wal | e | bl poso

Total 512156 S7407 s7407

100% 73
Tipo de combustible usado para cocinar
Alta contaminacion 210826 59,9 10,6
Media contaminacion 79817 7,0 33
Baja contaminacion 221513 33,2 5,6
Sexo
Femenino 244818 63,6 9,7
Masculino 267338 36,4 51
Edad gestacional
Nacido prematuro 37619 38,7 38,4
Nacido a término 474537 61,3 4.8
Estatus de pobreza
Pobre extremo 95024 241 9,5
Pobre no extremo 144194 29,2 76
No pobre 272938 46,6 6,4
Area de residencia
Rural 217409 52,5 9,0
Urbana 294747 47,5 6,0
Edad de la madre al nacer el nifio
12-19 55461 11,1 75
20-24 139429 20,5 55
25-29 122803 26,6 8,1
30-34 101664 20,9 7,7
35y mas 71609 20,9 8,4
Aiios de estudios de la madre
Entre 0-3 afios de estudios 56023 18,2 12,2
4-6 208041 46,0 83
7-9 81163 139 6,4
10-12 86350 6,3 2,7
13-15 44840 9,0 75
16-18 35739 6,6 6,9
Participacion laboral de la madre
No trabaja 235444 443 7,0
Trabaja 276712 55,7 75

Fuente: elaboracion propia a partir de la EPH 2005, DGEEC.
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Cuadro 3
Distribucion de nifos menores de 5 afios de edad por tipo de combustible segiin rangos de peso al nacer (%) y peso medio (en gramos)

Rango de peso al nacer Total Gombustibles de biomasa Baja contaminacion (3)
(en gramos) Total Alta contaminacion (1) Media contaminacion (2)

Total 512156 290643 210826 79817 221513

< 2500 73 8,6 10,6 33 56

2500 - 2999 13,6 13,5 12,9 15,3 137

3000 - 3499 294 26,4 233 34,6 333

3500 - 3999 34,5 338 32,6 36,9 354

4000 y mas 15,2 17,7 20,6 10,0 12,0

Peso medio < 2500 gr. 1925 1905 1921 1770 1965

Fuente: elaboracion propia a partir de la EPH 2005, DGEEC.
(1) incluye lefa. (2) incluye carbon vegetal. (3) incluye gas o electricidad.

Cuadro 4
Modelo logistico de bajo peso al nacer de niflos menores de 5 afios de edad

Variable dependiente: bajo peso al nacer (1 = bajo peso al nacer, 0 = otro)

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
0dd ratios 1C. 95.0% 0dd ratios 1C. 95.0% 0dd ratios 1C. 95.0%
Inferior Superior Inferior Superior Inferior Superior
BAJAC*
ALTAC 1,73 1,05 2,84 1,87 1,14 3,07
MEDIAC 0,54 0,23 1,26
BIOCOMB 1,50 0,93 2,42
SEXO0 0,51 0,34 0,76 0,54 0,37 0,80 0,53 0,36 0,79
EDADGEST 0,08 0,05 0,12 0,08 0,05 0,12 0,07 0,05 0,12
POBNOPOI 1,86 1,19 2,90 1,45 0,95 2,22 1,61 1,04 2,48
EMNN 0,99 0,96 1,02 0,99 0,96 1,02 0,99 0,96 1,02
ANOESTM 0,93 0,88 0,99 0,92 0,87 0,98 0,93 0,88 0,99
MADRTRAB 1,73 1,13 2,63 1,47 0,99 2,19 1,46 0,98 2,18
SEGMEDIC 0,96 0,88 1,05 0,95 0,87 1,02 0,95 0,87 1,03
Constante 1,21 1,60 1,52
N 1524 1730 1730
%Prediccion 91,8 92,1 92,5
* categoria de referencia para modelo 3.
Cuadro 5 Grafico N° 1
Tipo de combustible principal utilizado por los hogares Escala de energia de los hogares segun deciles de ingreso (%)
para coccion de alimentos por area de residencia

mrﬁ Urbana Rural zgz { Alta contaminacion Baja contaminacion _ . -

Total de Hogares 1343713 813606 530107 70,0 4 L.e= "
100 % 100 % 100 % S 600 Lo

Combustible de biomasa (1) 50,5 31,6 79,6 g 50,0 -~
Leria 368 128 736 84001
Carbon vegetal 13,7 18,7 6,0 - 30,0 L’
Combustible de baja 48,0 66,8 19,1 001 _ ’Q To==al
contaminacion (2) 100] =7 Media contaminacion S———
Gas 474 66,1 18,7 00 ~
Electricidad 0,6 0,6 04 1 2 3 4 decﬁes i mgrem 7 8 9 10
Otro (3) 15 1,7 1,3
Fuente: elaboracion propia a partir de la EPH 2005, DGEEC. Fuente: elaboracion propia con Ia EPH, 2005. DGEEC
(1) combustible de alta (lefia) y media (carbon vegetal) inacion. (2) incluye ible fosil

como el gas licuado de petréleo y energia renovable como la electricidad. (3) incluye No cocina.
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Poblaciéon dedicada a la pesca en Paraguay:
el caso Mariano Roque Alonso*

La pesca en Paraguay aglutina a unas 9.000
personas, distribuidas en casi 4.000 hogares
que dependen de la actividad para subsistir.
La situacién de estos hogares, conforme a los
datos del Censo Nacional 2.002 y observacio-
nes del autor, es en general paupérrima y se

requieren politicas publicas concretas y co-

herentes para poder atender sus necesidades

basicas y garantizar su desarrollo humano. En
Mariano Roque Alonso, zona donde se desa-
rrolla la investigacién de campo, los indicado-
res de pobreza para el sector son similares al
resto de la poblacién nacional dedicada a la
actividad y reflejan una situacién mucho peor
para los pescadores, comparados con el total
de la poblacién del distrito, dedicada a otras

actividades.

Adolfo Celestino Albiol Flores**

Resumen

Los recursos pesqueros del pais se encuentran
poco estudiados, en cuanto a su biologfa, eco-
logfa, potencial comercial e impactos de las acti-
vidades humanas, como la pesca, la navegacion
de grandes convoyes en los rios Paraguay, Parana
y la contaminacién de las aguas, entre otros as-
pectos.

La pesca en Paraguay aglutina a unas 9.000 per-
sonas, distribuidas en casi 4.000 hogares que
dependen de la actividad para subsistir. La situa-
cién de estos hogares, conforme a los datos del
Censo Nacional 2.002 y observaciones del autor,
es en general paupérrima y se requieren politi-
cas publicas concretas y coherentes para poder
atender sus necesidades bdsicas y garantizar su
desarrollo humano.

En Mariano Roque Alonso, zona donde se desa-
rrolla la investigacién de campo, los indicadores
de pobreza para el sector son similares al resto
de la poblacién nacional dedicada a la actividad
y reflejan una situacién mucho peor para los pes-
cadores, comparados con el total de la poblacién
del distrito, dedicada a otras actividades.

Conforme a las observaciones de campo, el es-
fuerzo de los pescadores en la zona de estudio,
es cada vez mayor debido a una disminucién de
la pesca en el sitio, con lo cual, adoptan estra-
tegias que son insostenibles desde un punto de
vista ambiental y social. Asi, estos trabajadores
pescan y comercializan ejemplares por debajo
de las medidas reglamentarias.

*Articulo elaborado en base a la tesis “Sostenibilidad de la Pesca y Bienestar Humano de la Comunidad de Pescadores de Mariano
Roque Alonso”, presentada a la Direccién General de Postgrado de la Universidad Nacional de Asuncién, en 2007, como requisito
para la obtencion del grado de Magister en Ciencias Ambientales y Politicas Pablicas. Orientador: Prof. Dr. Ramén Fogel.

** seguridad_primero@yahoo.com.ar
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Introduccion

La calidad de vida de las poblaciones dedicadas
a la pesca en el rio Paraguay y la aparente dismi-
nucién de los recursos pesqueros de éste, son los
ejes centrales, para el desarrollo de la presente
investigacion socioambiental participativa.

La importancia del estudio estd en que propone,
en primer lugar, lineamientos para el desarrollo
de una politica pesquera nacional, participativa,
equitativa y sostenible, en base a la investigacion
realizada, de forma a impactar positivamente
en las poblaciones de pescadores y asegurar el
manejo sostenible de las pesquerias del rio Para-
guay. En segundo lugar, desarrolla una metodo-
logia de investigacién socioambiental, que incor-
pora a los pescadores y vendedores de pescado
al proceso de investigacion, en calidad de obser-
vadores activos de su realidad y de divulgadores
de los resultados obtenidos.

La investigacion se basa en el andlisis de los da-
tos del Censo Nacional de Poblacién y Vivien-
da 2002, referidos a la poblacion dedicada a la
pesca y en la observacién de las estrategias para
el manejo del recurso pesquero, de parte de la
poblacion de pescadores de Remanso Castillo en
Mariano Roque Alonso (Paraguay); asi como en
la revisién de la literatura pertinente.

El drea de estudio, considerando la procedencia
y posterior comercializacién de la pesca, com-
prende el tramo del rio Paraguay entre Puente
Remanso, en la ciudad de Mariano Roque Alon-
so, y el rfo Confuso, préximo a la ciudad de Villa
Hayes. La investigacién de campo se efectué en-
tre los aftos 2002 y 2005.

Modelo de investigacion desarrollado

La metodologia de investigacién socioambiental
participativa aqui propuesta, responde a la ne-
cesidad de desarrollar un marco referencial inte-
grador entre los aspectos sociales y ambientales
a estudiar.

La investigacion es de cardcter participativo, ya
que en la misma, siguiendo los lineamientos de
la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS)
de 1994 “...se combinan intencionalmente, la
investigacion y las acciones en un determinado
campo seleccionado por el investigador, con la
participacién de los sujetos investigados. El fin

dltimo es la busqueda de cambios en la comu-
nidad o poblacién para mejorar las condiciones
de vida”.

“Los métodos participativos en el diagnéstico
posibilitan la participacién en la formulacién de
soluciones y permiten incorporar a “expertos lo-
cales” en la identificacion de carencias y de recur-
sos locales, incluyendo conocimientos y practicas
tradicionales; el supuesto de partida es que no se
puede transformar la realidad local sin incorporar
ala gente con lo que ella conoce y puede hacer”.
(Fogel, 1999).

La investigacion propuesta, incorpora a las ven-
dedoras de pescado al proceso, como colabora-
doras activas con sus opiniones respecto a los ha-
llazgos realizados; como observadoras calificadas
de las actividades de la pesca, comercializacion
en la zona, y como agentes multiplicadoras de
la informacién ambiental y de género elaborada
con las mismas.

Las herramientas metodolégicas empleadas en el
presente estudio son: trabajo de campo, obser-
vacién participativa, entrevista no estructurada,
discusién grupal y la triangulacién de las infor-
maciones entre los diferentes participantes de la
investigacion, a fin de asegurar la confiabilidad
de los resultados.

Para los aspectos de la investigacion referidos
a la produccién pesquera, se considera solo el
pescado suministrado por los pescadores de la
zona (168 personas conforme al Censo Nacional
2002) al 10% de las 30 pescaderfas existentes en
el area de estudio.

Recursos pesqueros del pais

Los patrones de funcionamiento de los rios Pa-
raguay y Parand, determinan la reproduccion,
alimentacién, migraciones y biologia en general
de las especies de peces presentes en la cuenca,
que sincronizan sus ciclos biolégicos con las va-
riaciones anuales de las inundaciones y sequias.

En el Paraguay se han identificado mds de 250
especies de peces y hay “evidencia de la exis-
tencia de mas de 300 especies” (Guyra Paraguay,
2006).

Las especies de mayor comercializacién son:
pact (Piaractus mesopotamicus), surubi (Pseu-
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doplatystoma fasciatum y P coruscans), pati
(Luciopimelodus pati), armado (Pterodora sp),
manguruyl (Paulicea lutkeni), dorado (Salmin-
us brasiliensis), bagre (Pimelodus sp), carimbata
(Prochilodus lineatus), tres puntos (Hemisorubim
platyrhynchos), pico de pato (Sorubim lima),
tarey-i (Hoplias malabaricus), moncholo (Pimelo-
dus albicans), solalinde (Ageneiosus sp) y corvina
(Plasgioscion sp), considerandose que algunas de
ellas con mayor valor comercial estan en declive
en algunas zonas (FAO, 1992, CONSULFOREST,
1995; Halffter, 1998); DPNVS, 1998; SEAM,
2003).

Las especies de peces amenazadas en Paraguay,
conforme a la SEAM, son: Brycon orbignyanus,
Salminus brasiliensis, Pseudoplatystoma fascia-
tum, Pseudoplatystoma corruscans, Potamo-
rrhaphis eigenmanni, Moenkhausia dichroura,
Lepidosiren paradoxa, Cathathyridium jenynsii,
Bunocephalus iheringii, Zungaro jahu, Pseudo-
corynopoma doriae (Paraguay. 2006).

“Los datos sobre la biologia de peces del Para-
guay son muy escasos debido a la falta de infor-
macion bibliografica actualizada. La informacién
disponible referente a la nomenclatura actual
debe ser revisada. Asimismo, la falta de regis-
tros permanentes y seguimiento en los estudios,
constituyen factores importantes para elaborar
una lista tentativa de peces amenazados del Pa-
raguay” (DPNVS, 1998).

“La mayoria de las investigaciones relacionadas
a los peces del rio Paraguay consisten en in-
ventarios de especies. Es prioritario realizar un
analisis detallado del estado de conservacion de
las especies a lo largo del rio”. (Guyrd Paraguay,
2006).

La produccién pesquera del pais fue en 1984 de
3.700 ton/afo, con una capacidad de expansién
a 10.000 ton/ano (Galeano, 1984); estimando la
FAO la produccién del rio Paraguay y sus pla-
nicies de inundacién en 1991 entre 12.000 y
26.000 ton/afo, con un potencial de expansion
de entre 17.000 y 65.000 toneladas, y el valor
de la produccién anual pesquera de Paraguay en
mas de 30.000.000 US$ (FAO, 1992).

El aporte al PIB a precios de mercado del sec-
tor caza y pesca en guaranies corrientes fue de
228.535 millones en el decenio 1991-2001 (BCP,
2002) y los permisos de pesca otorgados entre el

afo 2000 y el 2002 representaron ingresos para
el pais de 465.010 US$ (SEAM, 2003).

Poblacion dedicada
a la actividad pesquera

A nivel nacional se cuenta con poca informacién
sobre la poblacién dedicada a la pesca, siendo el
Censo Nacional 2002, la fuente mas valiosa que
se dispone.

Conforme al Gltimo Censo, se define a los pes-
cadores como aquellos que: “Individualmente o
como tripulantes de barcos pesqueros, capturan
peces u otras especies acuaticas para su venta
o expedicion a comerciantes mayoristas y a or-
ganismos de comercializacién o a los mercados.
Sus tareas incluyen las siguientes:

a. preparar y reparar las redes y otros aparejos y
material de pesca;

b. maniobrar barcos o buques pesqueros hacia,
desde y en los bancos;

c. encarnar, echar y halar los aparejos de pesca;
d. recoger diversas especies acuaticas;

e. limpiar, congelar, enfriar o salar el pescado a
bordo o en tierra;

f entregar, despachar o comercializar los pro-
ductos;

g. desempenar tareas afines y supervisar a otros
trabajadores”.

El Censo 2002, registra que en Paraguay hay
4.686 personas dedicadas a tareas referidas a la
pesca, estimdndose actualmente una poblacion
de unas 10.000 personas.

La poblacion pesquera, conforme al Censo del
2002, constituye solo el 0,24% del total de la
poblacion ocupada del pais, representando los
varones el 0,33% del total de varones ocupados
y las mujeres Ginicamente el 0,04%, siendo asf, la
poblacién con menos caudal de gente a nivel na-
cional y por tanto con menos poder de presion
sobre los actores estratégicos nacionales.

Las diferencias entre los datos del Censo Nacio-
nal y las estimaciones actuales se basan princi-
palmente en:
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* Las dificultades técnicas para censar a una po-
blacién que se encuentra dispersa en zonas de
dificil acceso.

* A la obligacion legal e interés econémico de la
poblacién dedicada a la pesca, de registrarse
en la SEAM, para poder pescar durante el ano
y en la época de veda percibir el subsidio que
el estado paga.

Caracterizacién de la poblacién
de pescadores a nivel nacional

* Distribucién de la poblacién
por grupos de sexo y edad

La distribucién de la poblacién estudiada, en
base a grupos de sexo y edad, es importante
ya que nos permite focalizar la atencion de sus
necesidades bdsicas insatisfechas; asi como, la
definicién de politicas publicas descentraliza-
das y acordes a las realidades de cada region.
En tal sentido, el Censo 2002 provee datos su-
mamente interesantes y (tiles.

El departamento con mayor poblacién dedica-
da a la actividad pesquera es Neembuci con
un 26,33% del total, seguido de Misiones con
17,22%, Central con 16,09% y Asuncién con
9,90%. Agrupando entre ellos al 69,55% del
total nacional, el resto se encuentra distribuido
en forma irregular a lo largo de todo el territo-
rio nacional.

El 95% son varones y solo el 5% mujeres, con
lo cual se confirma que las mismas repre-
sentan una minorfa en esta ocupacion. Los
varones tienden a especializarse en la pesca
y las mujeres en la conservacion y venta del
pescado, aunque no en forma excluyente de
otras actividades, como se ha constatado en
observaciones de campo realizadas por el au-
tor, en Mariano Roque Alonso. Conforme a
comunicacién personal de una vendedora de
pescado, los varones son “mas fuertes y por
eso ellos pescan”, sin embargo, “ellas son més
inteligentes y simpaticas” dedicandose por ello
a la venta.

Los varones se concentran principalmente en
Neembuct (27,26%) y en Misiones (17,78%).

En Alto Paraguay, se agrupa el 44,67% de las
mujeres dedicadas a la actividad y en Central
el 18,03% del total de las mismas.

El 73,45% de la poblacion estudiada, tiene en-
tre los 15 y 44 afios, el 21% mas de 45 afnos y
solo un 2,71% entre 10 y 14 afos.

Un dato interesante es que mientras los varo-
nes a temprana edad ya comienzan a dedicar-
se a la actividad pesquera, desde los 10 afos,
las mujeres lo hacen a partir de los 25.

Distribucién de la poblacion
por categoria en la ocupacién

El 91,61% de los varones y el 92,28% de las
mujeres trabajan por cuenta propia, solo el
1% de los varones se declara patrén, no re-
gistrandose ninguna mujer en esta categoria.
El 5,16% de los varones se dice empleado u
obrero, frente solo a 1,63% de las mujeres; sin
embargo en la categoria familiar no remunera-
da las mujeres representan el 6,10% al lado de
solo un 2,15% de los varones.

Distribucién de la poblacién
por anos de estudio y analfabetismo

Los programas educativos y ambientales para
el sector, deben considerar seriamente las ca-
rencias educativas y las dificultades de la mu-
jer para acceder a una educacién formal, a fin
de que se pueda tener éxito en la preservacion
de los recursos pesqueros y el mejoramiento
de la calidad vida.

El bajo nivel educativo de la poblacién dificul-
ta su cabal comprensiéon de la problematica
ambiental que afecta al recurso pesquero; asf
como, la aplicacién de potenciales soluciones,
en especial si consideramos la pobreza en que
se encuentran sumergidos.

El 37,85% de los hogares dedicados a la pes-
ca, no tiene satisfecha la necesidad de acceso
a una educacion formal, con lo cual es dificil
lograr un desarrollo humano de los mismos.

Al efectuar la distribucién de la poblacién
que se dedica a la pesca por afios de estudio
aprobados, alfabetismo y sexo, se comprueba
el bajo nivel educativo del sector y la fuerte
discriminacién hacia la mujer, ya que:
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El 20,50% de las mujeres no tienen ningtin afio
de estudio aprobado, frente a solo el 6,47% de
los varones.

El 3,35% de las mujeres solo tienen aprobado
entre 7'y 9 afos de estudio, comparado con el
11,50% de los varones.

El 26,94% de las mujeres son analfabetas, fren-
te al 10,21% de los varones.

Estos resultados (anos de estudio y analfabe-
tismo), deben ser considerados en el disefo
e implementacién de las campanas de edu-
cacion al sector, en especial, si tenemos en
cuenta que la mayorfa de los pescadores a ni-
vel nacional, se encuentran en zonas aisladas
y de dificil acceso.

Jefatura del hogar

A nivel nacional el Censo 2002 registra 3.543
hogares de pescadores, de los cuales el 81%
tiene como jefatura a varones y el 19% a mu-
jeres, encontrandose el 26,59% de los hoga-
res en Neembuct, seguido de Misiones con
el 17,13%, Central con el 16,65% y Asuncion
con el 10,89%, concentrando en conjunto al
71% de los hogares de pescadores.

Necesidades basicas insatisfechas (NBI)

El total de hogares de pescadores, con al me-
nos 1 NBI insatisfecho, es de 79,25%, tasa su-

perior a la nacional para todas las categorias
de hogares, la cual alcanza a 52%.

El 48,15% del total de hogares a nivel nacio-
nal (para todas las categorfas de ocupacion)
no presenta NBI, sin embargo solo el 20,75%
de los hogares de pescadores no tiene ningln
NBI, lo cual pone en evidencia el nivel de po-
breza en que se desenvuelve la poblacién de-
pendiente de la pesca, en comparacién con
otros sectores carenciados de la sociedad pa-
raguaya (Tabla 1).

En relacién a los tipos de NBI, los hogares de
pescadores presentan la siguiente problemé-
tica: Infraestructura sanitaria 51,74%, calidad
de la vivienda 46,4%, acceso a la educacion
37,85% y capacidad de subsistencia 8,13%.
Estos valores resultan significativamente altos
al compararlos con los hogares a nivel nacio-
nal para todas las categorfas de ocupacion,
los cuales presentan una tendencia a una si-
tuacién un poco mejor: 22,73% infraestruc-
tura sanitaria, 22,64% calidad de la vivienda,
20,27% acceso a educacion, 14,17% capaci-
dad de subsistencia.

Tenencia del Hogar

La tenencia del 79,28% de los hogares es pro-
pia, el 63,22% son casas y el 33,73% son ran-
chos.

Tabla 1
Paraguay: Comparacion de los Hogares de Pescadores con el Total de Hogares, por Cantidad de NBI, 2002
Hogares SInNBI (%) | 1NBI(%) | 2NBI(%) | 3NBI(%) | 4NBi(%) | IotaldeHogaresconal
menos 1 NBI insatisfecho

Paraguay: Hogares que se dedican a la pesca por
cantidad de NBI, 2002, 20,75 33,76 28,70 14,08 2,71 79,25
Paraguay: Hogares por cantidad de NBI para todas las
categorias de ocupacion- 2002. 48,15 31,14 14,56 507 1,09 51,85
Fuente: DGEEC. Censo Nacional de Poblacion y Viviendas 2002. Elaboracion propia.

Tabla 2

Paraguay: Hogares que se dedican a la pesca por tipo de NBI, 2002
. -, - ” Capacidad de Total de Hogares

NBI Calidad de la Vivienda | Infraestructura Sanitaria | Acceso a la Educacion Subsistencia de Pescadores
Cantidad 1649 1833 1341 288 3.543
Distribucion % 46,54 51,74 37,85 8,13 100

Fuente: DGEEC. Censo Nacional de Poblacion y Viviendas 2002. Elaboracion propia.
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* Nimero de miembros del hogar
que se dedican a la pesca

En los hogares de pescadores/as el numero de
miembros es muy variable, teniendo como
minimo de 1 a 3 integrantes (25,18% de los
hogares) y que en general predominan los ho-
gares (44,62% del total) que tienen entre 4 a
6 personas.

Caracterizacion de la poblacién de
pescadores de Mariano Roque Alonso

Conforme al Censo 2002, en Mariano R. Alonso
hay 159 varones y 9 mujeres ocupados en la ac-
tividad pesquera, distribuidos en 139 hogares.

Al efectuar la comparacién entre los hogares de
pescadores/as y el total de hogares del distrito
(14.127), se mantiene el fenémeno observado a
nivel nacional, en el que los hogares de la pobla-
cion dedicada a la pesca, se encuentran en peor si-
tuacién que el resto de los hogares, conforme a los
datos suministrados por el Censo Nacional 2002.

* Distribucién de la poblacién
por grupos de sexo y edad

El 94,6% son varones y solo el 5,4% mujeres,
proporcién similar a la de la poblacién dedi-
cada a la pesca a nivel nacional, con lo cual
se confirma que las mujeres representan una
minoria en esta ocupacion. Los varones tien-
den a especializarse en la pesca y las mujeres
en la conservacion y venta del pescado, aun-
que no en forma excluyente de otras activida-
des, como se constaté en las observaciones de
campo.

Distribucién de la poblacién
por categoria en la ocupacion

El 87,4% de los varones y el 100% de las muje-
res trabajan por cuenta propia, solo el 1,9% de
los varones se declara patrén, no registrandose
ninguna mujer en esta categoria.

Distribucién de la poblacién
por anos de estudio y analfabetismo

El 11,1% de las mujeres no tienen ningtn ano
de estudio, frente a los varones, de los que solo
el 4,4% reportan no tener ning(n afo de estu-

dio, sin embargo, al considerar a la poblacién
con mas de 10 anos de estudio, descubrimos
que el 2,5% de los varones y el 11,1% de las
mujeres, se encuentran en esta categorfa.

El 11,17% de las mujeres son analfabetas y el
7,5% de los varones, con lo cual ellas estan en
peor situacién que estos, en cuanto a la ca-
pacidad de adquirir conocimientos, respecto a
temas puntuales a la actividad que realizan u
otras de su interés.

Estos resultados (anos de estudio y analfabe-
tismo), deben ser considerados en el disefo e
implementacién de las campanas de educa-
cién ambiental al sector, en especial, si tene-
mos en cuenta que la mayoria de los pescado-
res a nivel nacional, se encuentran en zonas
aisladas y de dificil acceso.

Jefatura del hogar

En Mariano Roque Alonso, se registran 139
jefes de hogar, es decir el 3,92% del total de
hogares dedicados a la actividad.

El 96,8% de los hogares, en Mariano Roque
Alonso, tiene jefatura masculina y el 3,2% fe-
menina.

Al comparar los afos de estudio de hogares
dedicados a la pesca, segin el sexo de sus
jefes/as, constatamos que entre las mujeres
todas tienen algin afo de estudio, principal-
mente entre 1 a 3 (66,7% de las mismas), sin
embargo, el 4,3% de los varones reportan no
tener ninguno.

El 3,3% de los hogares con jefatura masculina
tiene entre 10 y 12 afos de estudio, sin em-
bargo, entre las mujeres solo 33,3% del total
de las mimas alcanzan a tener hasta 9 afios.

En cuanto al alfabetismo, todas las jefas de
hogar reportan saber leer y escribir, mientras
que el 9,8% de los varones, jefes de hogar, se
declara analfabeto.

El 29,5% de los hogares dedicados a la pesca,
no tiene satisfecha la necesidad basica de acce-
so a una educacién formal, con lo cual es dificil
implementar campanas educativas ambientales
o de otro tipo para el sector, sin antes considerar
mejorar en forma sustancial esta situacién.
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El 66,6% de los hogares con jefatura femenina, tie-
ne 6 personas y el 33,7% més de 10 personas. En
los hogares con jefatura masculina, solo el 4% tie-
nen mas de 10 personas y la mayoria (21,1%) tiene
4 personas. Lo cual llama a la reflexién, respecto
a la necesidad, de desarrollar programas de salud
sexual y reproductiva, para las jefas de hogar.

* Tenencia del hogar y tipo de vivienda

En el 74,8% de hogares, la tenencia es propia.
El 74,10% de las viviendas es tipo casa, mien-
tras que el 23,74% es del tipo rancho.

* Nimero de miembros del hogar que se
dedican a la pesca

El nimero de miembros de los hogares de pes-
cadores, dedicados a la actividad es muy varia-
ble, el 25,18% tiene de 1 a 3, el 43,88% entre
4y6,el20,14% entre 7y 9, el 9,35% entre 10
y 12, el 1,44% tiene mas de 13 personas.

Necesidades basicas insatisfechas (NBI)

El 79,86% de los hogares de pescadores en
Mariano R. Alonso, tienen al menos 1 NBI,
tasa muy superior al de los hogares, dedica-
dos a otras actividades en el distrito, que es
del 43,40%. Solo el 20,14% de los hogares de
pescadores, no presenta NBI, frente al 56,53%
de los hogares dedicados a otras actividades.

En cuanto a la cantidad de NBI insatisfechos,
en Mariano Roque Alonso los hogares de pes-

cadores se encuentran en peor situaciéon que
el resto de los hogares del distrito, ya que por
ejemplo, el 2,88% de los mismos, tiene al me-
nos 4 NBI, mientras que los que no son de
pescadores representan 0,38% para este indi-
cador.

La distribucién de las necesidades basicas insa-
tisfechas de los pescadores, segln su tipo son:
Calidad de la vivienda: 42,5%. Infraestructu-
ra sanitaria: 62,59%. Acceso a la educacion:
29,59%. Capacidad de subsistencia: 6,47%.
Hacinamiento: 41,1%.

Manejo de los Recursos Pesqueros

En base a las observaciones efectuadas de la ac-
tividad pesquera en la zona de Remanso Cas-
tillo, se pudo comprobar que en la actualidad,
hay una tendencia significativa a la pesca y co-
mercializacién de ejemplares por debajo de las
medidas oficialmente establecidas, lo que podria
estar indicando la disminucion de los ejemplares
adultos en la zona, por la sobre pesca entre otros
factores.

Por ejemplo, mas del 39% de las capturas regis-
tradas del Salminus brasiliensis, en la zona de
estudio durante la investigacion, corresponden
a ejemplares con pesos inferiores a los 2,5 Kg.
(10% de un ejemplar adulto plenamente desa-
rrollado) y solo un ejemplar registro durante las
observaciones un peso de 6 Kg. Las medidas en
general y a simple vista, estaban por debajo de

Tabla 3

Mariano R. Alonso: Comparacion entre los NBI de los hogares dedicados a la pesca y los hogares
que no se dedican a la actividad en el distrito. 2002

Total de Hogares Cantidad de
Clasificacion del hogar, segiin la ocupacion Sin NBI 1 NBI 2 NBI 3NBI 4 NBI con al menos 1 Hogares

NBI insatisfecho 9
Cantidad de NBI de los hogares que se dedican a la pesca 20,14 34,53 32,37 10,07 2,88 79,86 139
Cantidad de NBI de los hogares que no se dedican a la pesca 56,53 29,44 10,56 3,02 0,38 43,40 13.988
Car_m_dad de NBI de los hogares en el distrito, sin considerar la 56,21 29,51 10,78 3,09 0,40 43,79 14197
actividad
Fuente: DGEEC. Censo Nacional de Poblacion y Viviendas 2002. Elaboracion propia.

Tabla 4
Mariano R. Alonso: Hogares que se dedican a la pesca por tipo de NBI, 2002
NBI Calidad de la Vivienda | Infraestructura Sanitaria | Acceso a la Educacion Capagidad c_ie Hacinamiento
Subsistencia

Cantidad de hogares 59 87 4 9 57
Distribucion % 42,45 62,59 29,50 6,47 411

Fuente: DGEEC. Censo Nacional de Poblacion y Viviendas 2002. Elaboracion propia.
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los 55 cm, establecidos por la ley de pesca, lo
que es preocupante si pensamos que los ejem-
plares adultos pueden llegar a tener 30 Kg. de
peso y una longitud de 1.000 mm, necesitando
unos 4 afos para alcanzar los 350 mm de largo.
(Real, 2002).

Este fenémeno se ve claramente reflejado al
comparar el peso promedio de las diferentes es-
pecies representativas de la actividad comercial
en la zona, con el de ejemplares adultos plena-
mente desarrollados, conforme a las referencias
consultadas. La diferencia resulta alarmante, ya
que se estarfan explotando ejemplares sin alcan-
zar su pleno desarrollo. Estos resultados confir-
man la necesidad de hacer estudios cientificos
referidos a la biologia de las especies comercia-
lizadas, a fin de poder establecer una base cien-
tifica para determinar las longitudes legalmente
permitidas para la pesca.

Las observaciones revelan entre otros datos de
interés para la gestion sostenible del recurso pes-
quero, que:

* El 87,6% de los Pseudoplatystoma spp., captura-
dos en la zona de estudio tiene menos del 10%
del peso de un adulto plenamente desarrollado,
representando su comercializacién el 26,98%,
de todas las especies capturadas en la zona.

El 69% de los Luciopimelodus pati, tienen me-
nos del 12% del peso de un adulto plenamen-
te desarrollado. Las capturas de esta especie
representan el 24,6% del total de la pesca.

El 45,5% de los Piaractus mesopotamicus tiene
menos del 15% del peso de un adulto plena-
mente desarrollado. Las capturas de esta espe-
cie representan el 7,47% del total de la pesca.

El 47,8% de los Salminus brasiliensis tiene me-
nos del 12% del peso de un adulto plenamen-
te desarrollado. Las capturas de esta especie
representan el 4,43% del total de la pesca.

El 26,2% Leporynus sp. tiene menos del 15%
del peso de un adulto plenamente desarrolla-
do. Las capturas de esta especie representan el
5,19% del total de la pesca.

El 100% de los Paulicea luckeni tienen menos
del 15% del peso de un adulto plenamente
desarrollado.

Los resultados obtenidos, confirman las afirma-
ciones de Young (1980), segln las cuales “Rara
vez podemos obtener de las estadisticas conclu-
siones completamente satisfactorias, pero por
lo menos nos sugieren lo siguiente: 1) a medida
que la pesca se hace mas intensa, disminuye el
rendimiento por unidad o potencia de pesca: es
decir, la industria se hace relativamente menos
rentable; 2) a pesar de ello, el rendimiento total
puede permanecer constante, o a veces incluso
aumentar, atin cuando 3) disminuye el tamafio
medio de los peces capturados”.

A partir de los datos obtenidos durante las obser-
vaciones de campo, se estima una comercializa-
cién anual para todas las especies capturadas en
el area de estudio’ (unas 250 ha), en el supuesto
que pesquen todos los dias y sin considerar la
veda, de mas de 170 toneladas, con una pro-
duccién anual por hectdrea de casi de casi 700
Kg. Conforme al Dr. Insauralde (UNA. 2001), la
piscicultura intensiva en Paraguay, dependiendo
de la especie, puede superar los 10.000 Kg./ha/
afo, produccién mucho més rentable y sosteni-
ble que la actual para la pesca artesanal, practi-
cada en el estudio.

La distribucion de las especies capturadas y
comercializadas en la zona, conforme a las ob-
servaciones realizadas, es la siguiente: Pseudo-
platystoma spp. 26,98%. Luciopimelodus pati
24,6%. Pimelodus sp. 10,1%. Paulicea luckeni
7,86%. Piaractus mesopotamicus 7,47%. Oxydo-
ras spp. 6,16%, Leporynus sp. 5,19%. Salminus
brasiliensis 4,43%. Hemisorubim platyrhyncho
3,38%. Serrasalmus sp. 1,83%. Sorubim lima
1,39%. Brycon orbignyanus 0,42%. Prochilodus
spp- 0,26%.

El Brycon orbignyanus, el Salminus brasiliensis,
el Pseudoplatystoma fasciatum y el Pseudopla-
tystoma corruscans forman parte de la lista de
especies de peces amenazadas en nuestro pafs
(Paraguay, 2006.).

El rendimiento diario, estimado para cada
pescador/a, es de 2,77 Kg. El rendimiento anual
por hectdrea, considerando en total 168 perso-
nas, conforme al Censo Nacional 2002, en la

1 Se estima el drea de estudio en unas 250 hectareas, partiendo
de que el rio Paraguay, en la zona de Puente Remanso man-
tiene un ancho normal aproximado de 500 metros y que entre
el puente y el rio Confuso hay una distancia de unos 5 Km.
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zona de estudio (unas 250 ha. de rio) es de 4,05
Kg. (0,3375 kg./ha. dia).

Con esta base podemos estimar que la produc-
cién diaria de cada pescador de la zona, requie-
re unas 8 ha de rio.

Investigaciones sobre la pesca, en el norte del rio
Paraguay arrojan resultados similares. La Funda-
cién Desde el Chaco, informa que en Puerto Bo-
querdén hay unos 20 pescadores profesionales y
que “para la pesca utilizan canoas y anzuelos, la
comercializacion del pescado lo realizan a través
de acopiadores, vendiendo aproximadamente
400 Kg de pescado semanalmente, los cuales
son transportados en cajas de isopor. Las espe-
cies mas comercializadas son el surubf, el pact y
el dorado”. (Desde el Chaco, 2004). Esto repre-
senta unos 20 Kg semanales por pescador.

Considerando, que en el pais existan unos 9.000
pescadores activos y que cada uno tenga un ren-
dimiento diario de unos 20 Kg en 300 dfas de
pesca, la produccién anual serfa de unas 54.000
ton/aio, valor muy inferior al potencial de ex-
pansién de 65.000 toneladas propuesto por
la FAO en 1.992 (op Cit.). Sin embargo, en la
hipotesis de que 4.000 pescadores tengan un
rendimiento diario de 50 Kg, mas la produccién
del resto, entonces la produccién anual del pais
serfa superior a las 60.000 ton/ano.

Las diferencias entre los resultados de la pesca,
en las zonas citadas del rio Paraguay; asi como
entre las estimaciones de la produccién nacio-
nal, referidas por los autores citados en la sec-
cién Recursos pesqueros del pais, o la falta de
acuerdo conforme a la cantidad de pescadores,
nos revelan la dificultad para poder estimar la
produccién pesquera nacional, por lo que se de-
ben realizar estudios sisteméticos, a fin de poder
valorarla correctamente.

Esto plantea toda una serie de nuevas interro-
gantes, para investigaciones futuras, en base a si
la pesca artesanal y de subsistencia, es en reali-
dad la responsable de la perdida de los recursos
o existen otros factores antrépicos, tales como la
pesca comercial intensiva e ilegal, o la contami-
nacién de las aguas, o la degradacién de los hu-
medales, o el tréfico constante y creciente de las
flotas mercantes operando en la hidrovfa de los
rios Paraguay-Parand, con la tendencia a la in-
corporacion permanente de unidades de mayor

porte y potencia, o la falta de politicas pablicas
coherentes e integradoras referidas a la pesca y
aspectos relacionados como son la calidad de las
aguas, la conservacién de humedales, el fortale-
cimiento de la investigacion cientifica, la calidad
de vida de las poblaciones dedicadas a la pesca,
entre otros aspectos a considerar.

Conclusiones

En base a la investigacién realizada, podemos
concluir que:

a. La falta de una politica pesquera nacional,
participativa, equitativa, sostenible y funda-
da en investigaciones cientificas, es una de
las causas fundamentales de la disminucién
de los recursos pesqueros a nivel nacional y
local; asi como, de la falta de desarrollo hu-
mano de las poblaciones de pescadores.

b. Los hogares de pescadores a nivel nacional, se
deben considerar entre los mas pobres del pafs,
ya que el 79,25%, presenta al menos 1 NBI in-
satisfecha, tasa muy superior a la nacional para
todas las categorfas de hogares, la cual alcanza
al 52%, fenémeno que se mantiene en la pobla-
cion de pescadores del area de estudio.

c. Las estrategias usadas por los pescadores de
Mariano Roque Alonso, para el uso de los
recursos pesqueros, no son sostenibles desde
una perspectiva socioambiental, favoreciendo
de esta forma el agotamiento de los recursos y
el empobrecimiento de la comunidad.

d. La tendencia a la pesca y comercializacién de
ejemplares por debajo de las medidas oficial-
mente establecidas, indica una potencial dismi-
nucién de los ejemplares adultos en la zona de
estudio, por la sobre pesca entre otros factores.

e. La implementacién actual de la legislacién
pesquera, que no logra cumplir sus objetivos,
también va en detrimento de las poblaciones
de pescadores y de los recursos pesqueros.

f. Entre las causas potenciales de la problemética
en el sector pesquero, podemos considerar:

* Ausencia de una estrategia de desarrollo
humano nacional y regional, integradas con
el manejo sostenible de los recursos natu-
rales.
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* Escasa investigacion cientifica a nivel local re-
ferida a los aspectos bioldgicos y ecolégicos
de las diferentes especies comercializadas.

* Poca o nula participacién de los diferentes
actores sociales en la toma de decisiones
que afecten al sector.

* Carencia de programas de carécter socio-
ambiental para concienciar a los usuarios
del recurso.

* Utilizacion intensiva y extensiva de los re-
CUrsOS pesqueros.

* Contaminacion ambiental de los rios y hu-
medales.

* Aumento creciente y constante del paso de
convoyes de barcaza a lo largo del rio Pa-
raguay.

* Toma de decisiones respecto al manejo de
los recursos sin informacién cientifica que
las avale.

* Falta de recursos humanos y técnicos por
parte de las autoridades y la sociedad civil,
para velar por la implementacién de la le-
gislacién pertinente.

Recomendaciones

a.

b.

Revisar e integrar la Ley de Pesca y su regla-
mentacién, dentro de una estrategia socioam-
biental nacional y regional de desarrollo hu-
mano y ambiental, de caracter participativo,
equitativo y sostenible, de forma a impactar
positivamente en las poblaciones pesqueras;
asi como, en los recursos naturales.

Definir estrategias a nivel regional, nacional
y local, contemplando la participacién en las
mismas de los pescadores y el concurso de la
comunidad cientifica.

Realizar estudios sobre la biologia y ecologia
de los peces, a fin de poder establecer sobre
una base cientifica, las longitudes legalmente
permitidas para su pesca.

. Efectuar estudios a largo plazo que permitan

determinar si existe una correlaciéon entre la
longitud y el peso de los ejemplares, en los
diferentes estadios de su vida.

. Crear un banco de datos a nivel nacional, que

permita conocer y comparar la situacion, de
las especies capturadas, en las diferentes loca-
lidades del pafs.

f. Proponer, sobre la base de estudios cientifi-

cos, areas prioritarias para la conservacion de
la biodiversidad nacional, sobre las costas del
Rio Paraguay y sus humedales, sitios donde
esté prohibida la pesca u otras actividades
que pudieran afectar el sitio.

. Efectuar estudios sobre el impacto ambiental

de las operaciones navieras en el rio Paraguay
y proponer, en base a éstos, lineamientos para
las actividades del sector, que incluyan cala-
do méaximo permitido para operar, potencia
maxima de maquinas, velocidades recomen-
dadas, elementos de contingencia para emer-
gencias, exigencia de doble fondo, medidas
mitigatorias y compensatorias, entre otros.

. Fomentar la piscicultura y desarrollar el turis-

mo de aventura como formas de generar in-
gresos adicionales a los pescadores, durante
las pausas ecoldgicas.

Desarrollar indicadores para un uso sostenible
de los recursos y una mejora en la calidad de
vida de las comunidades dependientes de la
pesca, considerando variables ambientales,
sociales, econémicas, bioldgicas, antropol6-
gicas y otras, que permitan verificar el cum-
plimiento de los acuerdos, objetivos y planes
para el manejo sostenible.

Desarrollar una estrategia nacional integra-
dora de las politicas publicas de desarrollo
humano, género, ambiente y otras, para las
comunidades pesqueras, que puedan:

* Garantizar oportunidades para que tengan
una vida productiva y creativa; asi como
larga y saludable.

* Generar oportunidades para que adquiran
conocimientos que les permitan la forma-
cién de cooperativas y adquirir una educa-
cién formal.

* Asegurar oportunidades para la participa-
cion social y politica, a fin de que los mis-
mos puedan ser actores de su desarrollo y
activos agentes en el uso sostenible de los
recursos pesqueros.

* Establecer programas y metas concretas que
integren a los diferentes actores politicos,
sociales, econémicos, académicos y otros,
para el logro de un ambiente saludable y
productivo.
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