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| INTRODUCCION

Los paises de América Latina en general han vivido, en las tltimas
décadas, profundos procesos de transformacién territorial (urbani-
zacion, nueva relacion campo ciudad, avances de fronteras agrarias,
nuevas dindmicas migratorias, etc.), producto de cambio en los mo-
delos econémicos y productivos, en las politicas sociales y en las for-
mas de intervencién del Estado en la gestion del territorio. Numerosos
estudios han sido llevados a cabo para analizar estos procesos en la
region y poner en evidencia situaciones de degradaciéon ambiental, de-
terioro del habitat, congestién, aumento de desequilibrios regionales,
etc. (VEIGA, 2002; TACCOLI, 2006; BERDEGUE et al., 2012; SILI, 2017;
COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA, 2016).

Frente a estos procesos de cambio, emergen muchas iniciativas que
tienen como objetivo captar nuevas oportunidades para potenciar el
desarrollo de los territorios (proyectos de desarrollo local, creaciéon de
nuevas empresas, generacion de nuevos productos, etc.) (CAMPAG-
NE, et al. 2014); o bien para superar las situaciones de pobreza y la
crisis del territorio a través de proyectos de apoyo a la agricultura fa-
miliar, la creacién de infraestructuras, la promocion y animacién cul-
tural, etc. Esta multiplicidad de iniciativas muchas veces estan forma-
lizadas en un plan o un proyecto (Plan de desarrollo regional, Plan de
desarrollo estratégico de nivel local, Plan de desarrollo rural, etc.), o
bien pueden ser iniciativas mds informales o sin conexién con otras.
Estas iniciativas surgen desde ambitos politicos administrativos como
gobiernos locales, departamentales y nacionales, con financiamiento
nacional o internacional, o también desde sectores sociales y producti-
vos, a través de organizaciones sociales o empresariales.

Paraguay no escapa a esta situacioén, al contrario, cientos de ini-
ciativas son puestas en marcha en vistas a mejorar las condiciones de
desarrollo, tanto a nivel urbano como rural. Asi, el Gobierno central
tiene una densa agenda de politicas, programas y proyectos sectoria-
les con impacto departamental y municipal, la cual se superpone a las
agendas de los Gobiernos departamentales y de los mismos Gobier-
nos municipales, y también a la agenda de apoyo al desarrollo de los
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organismos de cooperacién multilateral, bilateral y de la cooperacion
descentralizada.

Mas alld de quién pone en marcha estas acciones y de la natura-
leza de las mismas, la evidencia en la regién y en Paraguay, muestra
que hay dos elementos distintivos en torno a estas iniciativas para el
desarrollo territorial. En primer lugar el bajo nivel de coordinacién de
las mismas, con superposicion, conflictos y competencia entre ellas, lo
cual lleva a la pérdida de eficacia y de impacto de las mismas (RIFFO,
2013). En segundo lugar, la diversidad de significados y representa-
ciones que los multiples actores involucrados en estas iniciativas tie-
nen sobre el sentido del desarrollo (IPARRAGUIRRE, 2017), y del tipo
de escenario territorial que se pretende construir, lo cual torna mas
confusos los objetivos y el modelo de futuro a seguir.

Estos dos elementos, que parecen ser factores inhibidores o limi-
tantes a la construccion de acciones virtuosas de desarrollo, pueden
ser observados en multiples escalas territoriales, desde los niveles na-
cionales hasta los locales. Estos elementos definen un nuevo contexto
y un nuevo desafio desde donde pensar las politicas y las acciones
para la gestion, el ordenamiento y el desarrollo de los territorios, pues
los tradicionales enfoques y modelos de intervencién, pensados para
territorios ya estructurados, con politicas jerarquicas, con roles y fun-
ciones claramente definidos, y con un modelo de modernizacién y cre-
cimiento claramente definido y socialmente aceptado, ya no generan
los resultados esperados (SILI et al., 2015).

Teniendo en cuenta este nuevo escenario signado por la comple-
jidad de procesos y la fragmentacion de la accion publica, privada y
colectiva, y desde una perspectiva propositiva de mejora de la gestion
del desarrollo, el objetivo de este trabajo de investigacion es analizar
las formas cémo los mdltiples actores involucrados en un territorio
generan acciones en vistas al desarrollo del mismo, y a partir de alli
identificar diferentes modelos de accién territorial. Interesa entender
asi las acciones que se ponen en marcha en un territorio, las formas
de organizacién de los actores involucrados, las representaciones que
estos actores tienen en torno al futuro y los diferentes modelos de ac-
cién territorial que se construyen a nivel municipal en Paraguay, de
manera que estos conocimientos alimenten la reflexion sobre las estra-
tegias de promocién del desarrollo territorial a seguir por parte de los
gobiernos, el sector privado, las organizaciones sociales y los organis-
mos de cooperacion.

La hipoétesis que sustenta este trabajo es doble:



1. Por unlado se postula que las acciones territoriales que se generan
para construir y organizar el territorio y por ende su desarrollo ha-
cia el futuro son extremadamente diversas y complejas, sin embar-
go, a pesar de tanta diversidad en los tipos de acciones, se pueden
reconocer grandes patrones o modelos de acciones en cuanto a las
formas de realizacion y el enfoque de las mismas.

2. Ensegundo lugar, el andlisis de cada uno de estos modelos permite
observar que:

* Lanaturaleza de las acciones territoriales y los estilos de gober-
nanza puestos en marcha, tienen una fuerte correlaciéon con el
nivel de desarrollo productivo y la cantidad de poblacién de un
territorio.

* Elalineamiento politico partidario entre el municipio y los nive-
les superiores (Gobernacion y Nacion), es clave en la construc-
cién de la accion territorial, ya sea para potenciar o limitar esta.

* Eldisefio de una estrategia mas clara para construir el futuro del
territorio (especialmente a nivel municipal) y el establecimiento
de plataformas de trabajo compartidas que articulen a los dis-
tintos niveles territoriales, favorece notablemente la puesta en
marcha de acciones para el desarrollo.

Diferentes perspectivas conceptuales pueden ser planteadas para
este tipo de andlisis; la més tradicional se enraiza en el public mana-
gement en su version anglosajona (GRUENING, 2001) y en la action
publique territoriale en su versién francesa (DOUILLET, NEGRIER &
FAURE, 2015; LANDEL & PECQUEUR, 2011). Estas perspectivas con-
ceptuales pueden sustentar el andlisis del rol del Estado y de las po-
liticas publicas en la construccién y la organizacioén del territorio. Un
indicador de ello es que gran parte de la produccion cientifica de las
tltimas décadas ha estado sustentada en esta perspectiva. Sin embar-
go, la profunda transformacién operada en el contexto latinoameri-
cano, globalizacién y descentralizacion de por medio (CEPAL, 2016),
han definido un nuevo contexto en el cual los operadores del cambio
territorial no son sé6lo el Estado, sino, y cada vez mas, los actores priva-
dos (empresas especialmente) y los actores colectivos (organizaciones
sociales, cooperativas, etc.). Teniendo en cuenta esta nueva realidad,
es necesaria una base conceptual mas amplia que permita compren-
der el rol y el accionar de multiples actores, es por ello que se apela al
concepto de accion territorial como soporte conceptual y metodologi-
co para el andlisis (SILI, 2017), marco conceptual que se analiza en la
primera parte de este trabajo.

11
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A posteriori, este informe presenta una sucesion de capitulos que
permite enhebrar ideas, conceptos e informacién necesaria para com-
prender las formas como se construye el desarrollo territorial en Para-
guay, apelando a una mirada multiescalar, en primer lugar centrada
sobre las gobernaciones, y en segundo lugar en torno a los municipios,
piezas fundamentales de la organizacion territorial y de las dindmicas
de desarrollo. Como resultado de la acumulacion sistematica y organi-
zada de informacioén, ideas y conceptos, la altima parte de este infor-
me presenta los resultados concretos de esta investigacion, una tipolo-
gia de formas de accién territorial, es decir de formas de construccion
del desarrollo territorial en el pais a nivel local.

Finalmente, este trabajo presenta una serie de recomendaciones en
torno a la mejora de la planificacion y gestion del desarrollo, recomen-
daciones que son aplicables desde una perspectiva multiescalar refe-
rente a los niveles de Gobierno nacional, departamental y municipal.



1| LA ACCION TERRITORIAL
COMO MARCO DE REFERENCIA

Los profundos cambios tecnolégicos y la intensificacion de las in-
terdependencias entre paises y territorios (SASSEN, 1991; CASTELLS,
1999; DICKEN, 2010), no s6lo han transformado la naturaleza de la
relacién espacio-sociedad y también la conceptualizacion que se hace
de la misma. Los debates sobre la relacion globalizacion-espacio han
oscilado entre enfoques que plantean la tendencia hacia la disolucion
del espacio como friccién o barrera a los procesos econémicos, socia-
les, culturales y politicos y, por tanto, la emergencia de un mundo que
tiende hacia la homogeneidad (OHMAE, 1990), y por otra parte, enfo-
ques que postulan exactamente lo contrario; esto es, la creciente rele-
vancia de las diferencias y las especificidades locales, la afirmacion de
identidades, los conocimientos y aprendizajes locales, etc. (MASSEY,
1991; VELTZ, 1992; PORTER, 2000). Esta segunda posicién ha dado
lugar a una profusa reflexiéon sobre la relacién espacio sociedad, que
visualiza al espacio como una dimension de la sociedad, y no como un
contenedor de la sociedad o como un reflejo de los hechos sociales y
econémicos. Bajo esta linea argumental, el espacio tiene un rol activo
y estructurante en la construccién de la sociedad, y a su vez el espacio
es estructurado por lo social (GIDDENS, 1984; MASSEY, 1985). Este
avance conceptual que implica la redefinicién de la relaciéon espacio-
sociedad en las ciencias sociales influye con fuerza en los nuevos en-
foques del desarrollo regional y local que emergen en la década de los
80s, que se expresaran principalmente en la perspectiva del desarrollo
endégeno (MONCAYO JIMENEZ, 2001).

Esta redefinicion de la relaciéon espacio-sociedad nos lleva a posi-
cionar al territorio como pieza clave de las politicas de desarrollo. La
base etimolégica de territorio hay que buscarla en el vocablo latino fe-
rritorium que, derivado de terra, significa porcion de tierra apropiada.
Por lo tanto, territorio es la porcion de tierra que puede ser utilizada,
organizada y controlada en funcién del deseo de una persona o un
grupo de personas. Esta acepcién, vinculada al sentido del poder y el
control de un espacio por parte de una persona, fue evolucionando
paulatinamente, entendido para algunos como un “espacio apropiado

13
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por un grupo social con conciencia de su pertenencia y apropiacion”
(BUSTOS CARA, 2008, p. 16). Otra definicién cercana a ella plantea
que el territorio es un espacio geografico con un sentido, un sentido
individual y colectivo sobre su realidad actual pero también con un
significado u orientacion hacia el futuro.

De esta manera entendemos al territorio como un espacio geogra-
fico que carga con un conjunto de intencionalidades politicas, socia-
les, productivas, culturales (proyectos) que se plasman o concretan en
funcién de las capacidades de los actores o los grupos de actores para
llevarlas a cabo (capacidad de accién). Asi, el territorio no es entonces
un simple soporte fisico, sino la “arena” donde los grupos sociales
construyen un devenir. Por lo tanto, las caracteristicas de estos territo-
rios no van a depender s6lo de sus condiciones naturales, ni de su con-
figuracion espacial, sino también de las formas en cémo se articulan
entre silos proyectos de cada uno de los actores y como a partir de esta
articulacion son capaces de valorizar y gestionar el lugar y construir
un proyecto de futuro.

La idea de un proyecto de futuro nos remite al hecho que todo te-
rritorio tiene una dimensién histdrica, una historia a través de la cual
se define su trayectoria temporal. Dicho proyecto de futuro no es el
simple producto mecénico de la agregaciéon de proyectos individua-
les, sino el producto de complejas relaciones, conflictos y representa-
ciones sociales. “La objetividad nos obliga a reconocer el carécter te-
leonémico de los seres vivos (y de los territorios), a admitir que en sus
estructuras y performances ellos realizan y persiguen un proyecto”
(MONOD, 1970 apud LE MOIGNE, 1989, p. 124), construcciéon que se
hace condicionado por las caracteristicas del medio fisico y del contex-
to global del territorio. Es a través de este proyecto de futuro y de las
acciones e iniciativas que los hombres ponen en marcha para construir
el mismo que se puede interpretar un territorio, como lo afirma Le
Moigne (1989, p. 136) “es en relacion al proyecto del sistema (el territo-
rio) y no con respecto a la estabilidad observable que la accién puede
ser interpretada. El objeto (territorio) define su ideal de estabilidad,
no por la no variabilidad de su estructura, sino por la satisfacciéon de
sus proyectos”. En otras palabras, en su evolucion histdrica, el sistema
(territorio) va definiendo una trayectoria evolutiva en tanto realiza el
proyecto teleonémico que se fijo o diseno6 socialmente, tanto de mane-
ra explicita o implicita. La performance de dicho territorio va a medir-
se entonces como la capacidad que tiene el mismo para mantenerse,
renovarse y lograr concretar los proyectos planteados a través de una
compleja y densa red de acciones de sus actores. Un desafio mayor en
términos de politica territorial, expresada y formalizada a través de
una estrategia de desarrollo territorial, es definir con claridad el esce-



nario hacia dénde avanzar y a partir de alli definir los instrumentos y
los mecanismos para construir dicho escenario. No obstante, es nece-
sario reiterar aqui la necesidad de salir de la trampa del trayectorismo,
es decir, del relato social de la inevitabilidad de caminar hacia escena-
rios de progreso y modernidad, y pensar el futuro de los territorios
como una construccion social y cultural pensada desde la propia rea-
lidad y las representaciones y necesidades de los actores del mismo, y
claramente desenmascarada la idea de una trayectoria inevitable hacia
el progreso. Esto no impide pensar que el progreso y la modernidad
pueden ser considerados como una via a seguir, pero claramente esta
via debe ser discutida y consensuada.

Visto de esta manera, la definicién del proyecto de futuro del te-
rritorio (VANIER, 2015) es clave para la estructuraciéon de la accién y
de politicas, pues favorece la convergencia y concertacion de malti-
ples actores en torno a un ideario del territorio (APPADURALI, 2015).
Asi, los objetivos y escenarios deseados de futuro permiten construir
utopias capaces de movilizar y concertar diferentes actores de la so-
ciedad, favoreciendo la constitucién de un proyecto territorial a partir
del cual la solidaridad y el juego de competencias se ordenan. De esta
manera la definicién de un proyecto de futuro con sus objetivos actta
como marco de regulaciéon de las energias y los conflictos sociales, en
funcién de un proyecto colectivo.

Los objetivos de desarrollo aparecen, entonces, como el faro que
orienta y hacia el cual se dirigen las acciones de una sociedad. Acttian
como utopia movilizadora de la sociedad, pues lo que no es todavia
actta sobre la realidad actual. Lo importante es construir esta utopia
de futuro que claramente podria ser diferente a la trayectoria impues-
ta por la légica de la modernizacién, enraizada en el capitalismo y
el modelo de acumulacién y crecimiento Asi, el territorio se define y
gestiona desde el presente a partir de un proyecto de futuro, poniendo
en valor el legado histérico para adecuarlo a las exigencias actuales
(FRANCOIS; HIRCZAK; SENIL, 2006; LAJARGE, 2011). Interesa la
tension que se produce entre el presente y los objetivos y escenarios
deseados para el futuro, pues esta tensién es la que promueve la ac-
cion territorial, materia prima de cualquier proceso de desarrollo te-
rritorial.

Desde otro punto de vista, es importante considerar que para po-
der construir dicho escenario y proyecto de futuro, los objetivos deben
estar claramente explicitados y ser capaces de ser leidos y compren-
didos por la sociedad en su conjunto, por lo tanto deben ser parte del
universo de referencia de los actores. La evidencia en América Latina

15



16

en las tltimas décadas muestra que muchos de los fracasos de las po-
liticas de desarrollo se producen debido a:

1. Por un lado, el divorcio que se plantea en el universo cultural de
los diferentes sectores sociales de los paises, entre las politicas de
modernizacién y desarrollo planteadas por las élites y el universo
de referencia cultural del resto de la sociedad (RIST, 2013). En este
caso se observa como muchos paises, regiones y localidades han
caido en la trampa del trayectorismo.

2. Por la carencia de una definicion clara de un proyecto como guia
hacia dénde encauzar las acciones de los multiples y diversos ac-
tores, proyecto que debera ser construido sin caer en la trampa del
trayectorismo. La experiencia muestra que los “territorios huérfa-
nos de futuro”, es decir, aquellos que no pueden definir una ima-
gen o escenario de futuro o una imagen realista, coherente con las
condiciones estructurales locales, dificilmente puedan alcanzar es-
cenarios de mayor desarrollo y sélo alcancen la mejora de ciertas
variables del territorio (por ejemplo crecimiento productivo). Esto
constituye un desafio mayor, pues es necesario construir un pro-
yecto de futuro que sea capaz de sintetizar las multiples voces y no
solo aquellas que tienen més poder o capacidad para imponer sus
propios proyectos.

Ahora bien, dentro de la l6gica de la globalizacion y del paradigma
de la modernizacién y el crecimiento imperante en las tltimas déca-
das, los proyectos de futuro de los territorios en América Latina han
estado claramente dominados por dos grandes elementos. En primer
lugar, por la necesidad de valorizar los recursos (especialmente recur-
sos naturales), generar nuevas innovaciones y mejorar las condiciones
de produccion, con el objetivo final de lograr una mayor competitivi-
dad del territorio en términos econémicos productivos, lo cual condu-
cirfa segtin Schejtman y Berdegué (2004) a una mejora de la calidad de
vida en la region. En segundo lugar, por la necesidad de modernizar
los modelos de gestion y gobernanza, pues se asume que en este nuevo
contexto global, donde prima una nueva légica de redes, los territorios
deben reinventar sus mecanismos de gestion, de manera que se pue-
dan resolver, administrar y reorientar las profundas transformaciones
politicas y econoémicas y garantizar buenas condiciones sociopoliticas
para asegurar el desarrollo productivo. Dentro de este contexto, las
consideraciones sobre la identidad, el patrimonio, las infraestructu-
ras, los equilibrios socioespaciales y la planificacién territorial entre
otras, si bien han estado sumamente presentes, las mismas han sido
subsidiarias y han estado supeditadas a estos dos grandes objetivos de
competitividad territorial y gobernanza.



Mas alla de [ ‘air du temps y del paradigma dominante, es claro que
un proyecto de futuro asociado al desarrollo territorial no se agota en
la competitividad y la gobernanza, sino que se deben considerar mul-
tiples dimensiones de caracter eminentemente territorial, pues lo que
constituye el objeto y sujeto de cualquier proceso de desarrollo es el
territorio en si mismo, y no un sector productivo o un grupo de actores
solamente (SILI, 2010). Teniendo en cuenta ello, desde un punto de
vista prescriptivo, y como so6lo hecho para localizar el referencial de
pensamiento que nos moviliza en términos de ideario de desarrollo,
definimos al desarrollo territorial (CAMPAGNE; PECQUEUR, 2014)
como un escenario deseado de futuro que se caracterizaria por las si-
guientes imagenes:

1. La existencia de una real capacidad de gestion y control del territo-
rio por parte de los actores concernidos por dicho territorio.

2. Una identidad territorial fortalecida, fuente de innovacion y desa-
rrollo cultural que le permite a la sociedad comprender su existen-
cia, su lugar y su relacion con el mundo.

3. Unhabitat, un paisaje y un ambiente sano, garantes de una elevada
calidad de vida segura y de sostenibilidad del empleo.

4. Una organizacion espacial que favorece la integraciéon social y eco-
ndémica y minimiza los conflictos por el uso del suelo y los recursos.

5. La presencia de infraestructuras y equipamientos adaptados a las
condiciones del territorio y con capacidad para mejorar la calidad
de vida, mitigar los riesgos y promover el empleo de calidad.

6. La existencia de un ambiente de innovacién y valorizaciéon de la
multiplicidad de los recursos del territorio, de manera de sostener
sistemas de produccién con empleo de calidad.

1.1 La accion territorial, como mecanismo de construccion
del territorio y el desarrollo territorial

En funcién de esta concepcion del territorio y del desarrollo territo-
rial, la accion territorial puede ser definida como el conjunto de inicia-
tivas y acciones que ponen en marcha los diferentes actores involucra-
dos en el territorio, capaz de dotar de sentido, significado y orientacion
al mismo, generando funcionalidades y legitimando localizaciones de
infraestructuras, sistemas productivos u 6rdenes normativos que se
despliegan en un espacio, calificindolo en funcién de su propio sen-
tido del presente y del futuro, y en funcién del ideario de desarrollo
que poseen los actores comprometidos con el mismo (BUSTOS CARA,
2009). En otras palabras, la accion territorial es el proceso a partir de
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la cual una sociedad construye su proyecto territorial asociado a su
propio ideario de desarrollo.

La accién territorial es necesariamente un proceso complejo que
integra el pasado, dada la memoria y las estructuras fisicas hereda-
das, el presente, por las condiciones de contexto actuales, y el futuro
de acuerdo a las imagenes y representaciones que tenemos sobre ese
futuro deseado y que determinan las intencionalidades en la toma de
decisiones. Asi, la accién territorial integra y coordina necesariamente
multiples y diversas iniciativas de actores con temporalidades y rit-
mos de vida muy diferentes, pues todos los actores y los grupos so-
ciales involucrados no necesariamente siguen las mismas logicas y las
mismas ritmicas culturales. De alli que la accion territorial es también
un claro generador de conflictos entre actores y grupos sociales, pues
las acciones de unos chocan o limitan las acciones de otros actores.
Asi, las acciones territoriales no siempre son horizontales, ni benéficas
para todos los actores o habitantes de un territorio, al contrario, puede
tratarse de acciones que contradicen las ideas y representaciones de
desarrollo de otros actores. Las estrategias para superar los conflictos
que se generan a partir de la accién territorial de multiples actores es
una tarea sobre la cual no existen recetas claras, sino que constituye
una tarea politica y técnica de envergadura. De esta manera, la acciéon
territorial debe ser entendida desde una perspectiva de construccion
y transformacién de la sociedad y el territorio, como un ir haciendo
en el territorio, contenidos por una estructura que condiciona (medio
fisico, condiciones politico institucionales, etc.), pero también con un
margen de maniobra y autonomia por parte de los sujetos (BUSTOS
CARA, 2009), lo cual permite pensar y promover una vision optimista
sobre las posibilidades de intervencion y construcciéon de escenarios
deseados. La accion territorial se encarna, entonces, en un sujeto inten-
cional, orientado hacia el futuro, un sujeto competente, pues tiene ca-
pacidad para movilizar recursos, conocimientos e informacién sobre
la realidad. Esto supone un reconocimiento de que “el actor no existe
fuera de un sistema que define su libertad y la racionalidad que pue-
de utilizar en sus acciones, pero también se reconoce que el (sistema)
territorio no existe sin el actor que le da vida y puede transformarlo”
(CROZIER; FRIEDBERG, 1977, p. 11).

En sintesis, la accion territorial constituye el conjunto de iniciati-
vas que los actores ponen en marcha para construir y dar sentido a
un territorio, estas acciones son situadas en un espacio determinado,
un espacio de interaccion (territorio de accién) incluido dentro de un
contexto estructurante mas amplio (territorios y sociedades que los
abarcan y contienen), y estan estructuradas bajo un modelo de gober-
nanza, condicionadas por las normas o reglas formales e informales



vigentes y el intercambio de recursos, que se caracterizan por ser es-
casos y estar inequitativamente distribuidos (MANZANAL; PONCE,
2012).

1.2 ;Qué tipos de accion territorial?

La accién territorial son todas aquellas iniciativas capaces de orga-
nizar y transformar un territorio, y que pueden ser planificadas, pau-
tadas y organizadas por una sociedad o por diferentes grupos sociales
(la gestion del agua por parte de un grupo de productores, la organi-
zacion de una feria para la valorizacion del patrimonio cultural local,
etc.), o por individuos (la creacion de una fabrica, la realizacion de cul-
tivos, etc.), pero también incluye todas las acciones cotidianas que “no
surgen necesariamente de un plan consciente, sino simplemente de lo
que la gente hace, siente, percibe y llega a articular en su bisqueda de
significado para su vida cotidiana. Tales practicas crean espacios hete-
rotépicos en todas partes” (HARVEY, 2013, p. 15). En el mismo sentido
Gumuchian y otros plantean “el territorio debe ser pensado a través
de un conjunto de microeventos, entendiendo por tales las actitudes
y los comportamientos de los actores en el territorio” (GUMUCHIAN
et al., 2003, p. 48). Muchos de estos microeventos, o acciones indivi-
duales o colectivas, producen resultados cuya dimension territorial es
menor. Sin embargo, la red de estas acciones se transforma en un mo-
mento dado o confluye en la construccion de un proyecto territorial.
Harvey sefnala al respecto: “No tenemos que esperar a que la gran re-
volucién constituya esos espacios [...]. Lo espontaneo confluye en un
momento de irrupcion cuando diversos grupos heterotépicos ven de
repente, aunque solo sea por un momento efimero, las posibilidades
de la accioén colectiva para crear algo radicalmente diferente” (HAR-
VEY, 2013, p. 15). Es decir, un proyecto territorial que tiene un sistema
de accion que le es propio. Un ejemplo claro de esto se da cuando un
conjunto de asociaciones de productores agropecuarios se organiza
para crear una feria local, la cual luego da lugar a la creacién de una
marca territorial y posiblemente a la puesta en marcha de un proyecto
mas integral de desarrollo rural, con inversiones en infraestructuras
y otras acciones de planificacion del uso del suelo por ejemplo. Este
encadenamiento de acciones de menor a mayor complejidad termina
por contribuir a la definicién de un proyecto territorial con una clara
definiciéon de un escenario de futuro.

Desde el punto de vista de su complejidad, hay acciones territo-
riales que pueden ser consideradas como iniciativas cotidianas de los
actores en términos individuales (MOINE; FAIVRE, 2013, p. 3), pero
también hay acciones territoriales de mayor complejidad y enverga-
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dura, llevadas a cabo por uno o miltiples actores y con mas fuerza y
capacidad para organizar y estructurar el territorio. Asi, la creaciéon
de una ruta, la ocupacién de tierras por parte de grupos campesinos,
la instalaciéon de una industria o un supermercado en un area resi-
dencial, la planificacién de un espacio urbano, la valorizacién de un
recurso patrimonial local, etc., son acciones de mayor complejidad y
envergadura de mayor visibilidad y estructuracién territorial.

Las acciones pueden también ser de distinta naturaleza o finalidad.
En muchos casos las acciones pueden ser generales, es decir, se inter-
viene en forma integral, por ejemplo, a través de la puesta en marcha
de un plan de desarrollo del territorio, lo cual no quiere decir que esta
accion sea eficaz, incluyente y participativa, pues puede ser (como de
hecho suele ser en numerosas oportunidades) una acciéon vertical sin
compromiso ni participacion de los actores locales. En otros casos las
iniciativas de los actores se circunscriben a temas especificos, acciones
territoriales de caracter social, con el objeto de mejorar la calidad de
vida de la poblacién; por ejemplo, la organizaciéon de nuevas activi-
dades educativas en el territorio, un proyecto de valorizacién cultural
y patrimonial, la implementacién de un plan de salud, la creacién de
una sala médica, etc.; otras pueden ser de desarrollo econémico, con
el objetivo de generar mayor actividad y mayores ingresos, como por
ejemplo la creacién de empresas, la organizaciéon de un grupo de pro-
ductores en torno a un problema de comercializacién y agregado de
valor de su produccion, la creacién de un parque industrial, la intro-
duccién de innovaciones productivas, etc.; puede tratarse de creacién
de infraestructura, cuando implique la construccién y mejora de los
elementos o servicios necesarios para el funcionamiento en sociedad;
o de ordenamiento territorial, cuando la dindmica y la accion de los
actores se circunscriba a la organizacién del uso y ocupacion del espa-
cio (JIMENEZ, 2016). Estas acciones con finalidades especificas pue-
den estar bien coordinadas y ser complementarias con otras acciones,
o bien puede suceder, tal como lo muestra la experiencia, que sean
acciones que no se articulan ni complementan, o atin mas, se contra-
digan entre si.

Una dltima caracteristica del tipo de accion territorial lo constituye
su nivel de estructuracion, institucionalizacion o formalizacién a tra-
vés de normas e instituciones. Asi se puede identificar una accién te-
rritorial formalizada cuando la misma se legitima mediante normas u
organismos especificos que surgen para regular su desarrollo. Asi, por
ejemplo, la construccion de un plan de viviendas por parte del Estado
esta estructurada por reglas burocraticas y administrativas bien cla-
ras por parte del sector publico, o la puesta en marcha de un plan de
regulaciéon urbana, etc. Hay también acciones territoriales que son de



cierta envergadura y que se encuentran en procesos de estructurarse
o formalizarse institucionalmente, sin que muchas veces este proceso
sea completo. Y por ultimo, hay innumerables acciones que no tienen
ningun tipo de estructuracion o institucionalizacién, presentando ac-
tuaciones mas bien esporadicas de acuerdo a la intencionalidad de los
participantes y a las necesidades que se presenten en el territorio.

1.3 ;Donde se produce la accion territorial?

Cualquier accién territorial se produce dentro de un espacio de
interaccion en donde se construye un vinculo social y se intercam-
bian recursos (KNOEPFEL et al., 2007, SUBIRATS et al., 2008). Estos
espacios pueden tener diferentes dimensiones, pero son, ante todo, los
espacios de accién cotidiana de los actores. Esto puede ser un paraje
rural, un pueblo y su area de influencia, una pequefia microrregion,
una provincia, etc. Lo que define el territorio de accién no son las fron-
teras o los limites politicos administrativos, sino el poder de actuaciéon
o la legitimidad que los actores tienen sobre un territorio. Asi, por
ejemplo, un productor agropecuario tiene un &mbito de accién centra-
do en su explotacién, pero también en su paraje rural y en su pueblo
o pequeiia ciudad en tanto interviene en redes de organizacion locales
promotoras de actividades vinculadas a la vida cotidiana de ese lugar.
Pero también hay actores cuyos &mbitos de accién son de otros nive-
les escalares, por ejemplo un gobierno provincial tiene un d&mbito de
actuacion de toda la provincia. Una organizacion empresarial e indus-
trial que lleva adelante acciones de promocién y desarrollo de la acti-
vidad industrial de su sector tiene un &mbito de accién que sobrepasa
lo local y que se despliega en el territorio de intervencién que puede
ser local o provincial o nacional. Estos espacios se encuentran dentro
de un contexto espacial estructurante o &mbito de referencia (territo-
rio nacional o provincial), que es el que define ciertas condiciones a las
cuales se sujetan los actores.

Sin embargo, lo que es clave es que, si bien hay acciones que tie-
nen un claro registro o inscripcién local, o provincial o nacional, la
accion territorial es un proceso multiescalar, es decir, una construc-
cién que se realiza con estrechos vinculos entre los multiples nive-
les de organizacion del territorio. Asi, las acciones que dan sentido
y direccionalidad a un territorio pueden surgir mayormente de una
fuerza endégena, que emerge del propio territorio local a partir de sus
capacidades, pero también puede estar impulsada desde una fuerza
exdgena preponderante, sea ésta provincial, nacional o internacional,
o puede estar controlada o regulada por fuerzas o condicionantes que
operan en otros niveles escalares. Esta vision de proceso multiescalar
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debe permitir superar interpretaciones muy localistas y concentradas
exclusivamente en las fuerzas o factores endégenos. La experiencia
muestra al respecto que aquellos lugares que se pueden conectar con
actores y empresas de otros niveles escalares, pueden generar vincu-
los portadores de innovacién y de nuevas oportunidades de accién.
En otras palabras, las posibilidades de construir acciones virtuosas en
un territorio van a depender en muchas ocasiones de la capacidad de
los actores de articular esos multiples niveles escalares en torno al pro-
yecto del territorio.

Desde otro punto de vista, la experiencia muestra que para que
una accion territorial pueda ser eficaz y contribuir a la generacion de
circuitos virtuosos de desarrollo territorial, debe ser construida al am-
paro de marcos regulatorios estables y previsibles que le den certeza
a los actores involucrados, es decir, se debe contar con politicas globa-
les estructuradas por los niveles escalares superiores, de manera que
acten como “paraguas” de proteccién o marcos de referencia para
la accion publica, privada y colectiva de nivel local. La accién territo-
rial construida sin marcos de referencia claros suele profundizar los
procesos de fragmentacion de los territorios. Asi, por ejemplo, si a ni-
vel local un intendente y un grupo de vecinos ponen en marcha una
iniciativa ambiental que no tiene ningtn correlato o marco legal que
lo contenga a nivel provincial, es muy probable que estas iniciativas
fracasen o tengan dificultades de salir adelante. Las experiencias am-
bientales son muchas veces loables a nivel local, pero pueden no ser
exitosas dado que no existen politicas o normativas de orden general
que las contengan. Otro caso muy frecuente es cuando un municipio
o gobierno local pretende poner en marcha una estrategia de desarro-
llo con un sentido de futuro determinado. En muchos casos, dichos
escenarios de futuro no tienen su correlato a nivel regional o nacio-
nal, donde los modelos de futuro planteados no son muchas veces
similares o, ain mds, pueden ser completamente contradictorios con
el modelo local.

1.4 ;Quién produce la accion territorial?

Los actores concernidos en la construccion de la accién territorial
son multiples. En funcién a su forma de organizacién podemos clasi-
ficar a los actores en ptublicos, privados y colectivos. La accion publica
es ejercida por aquellos sujetos que basan su propésito de interven-
cion en el hecho de que representan a los ciudadanos y se rigen por
la estructura politica administrativa del Estado. La l6gica de accion
implica actuar en funciéon de aquellas alternativas que mejoren la ca-
pacidad para obtener consenso politico, promoviendo los acuerdos y



compromisos que sean necesarios. Real-Dato (2009) sefiala que los ac-
tores publicos estan integrados por: el gobierno, que representa el Po-
der Ejecutivo en los diferentes niveles de competencia; la burocracia
y la administracion publica, que ejecuta las decisiones gubernamenta-
les; y el Parlamento y los 6érganos de justicia, que constituyen el Poder
Legislativo y Judicial. Dente y Subirats (2014), en tanto, identifican: a
los actores politicos, que participan del proceso decisional en términos
generales o con referencia explicita a la cuestion que se esté tratando; y
a los actores burécratas, que basan su intervencion en la consideracion
que las reglas legales les atribuyen una responsabilidad determinada
en el procedimiento.

Los actores privados, en tanto, retinen a los individuos, empresas
y corporaciones que intervienen en el territorio a partir de un interés
especifico que implica en muchas ocasiones la maximizaciéon de be-
neficios econémicos o el logro de beneficios sociales o culturales. La
dindmica que se haga preponderante en el territorio incidira directa-
mente sobre sus intereses, sea por los costes que implica afrontarla o
por la posibilidad de incrementar alguna de sus posiciones en el espa-
cio social (BOURDIEU, 2005).

Finalmente, la accién colectiva implica la integracién de distintos
actores en forma de asociacién para asumir la representacion de inte-
reses que no pueden actuar por ellos mismos, tales como la salud, la
educacion, la igualdad, la proteccion del medio ambiente, la seguri-
dad. Estos intereses generales suelen estar lejos de encontrarse entre
los prioritarios de los actores politicos y privados, por lo que pujan por
sus propios mecanismos de participacion (CROZIER; FRIEDBERG,
1977). El propésito de intervenciéon busca contribuir al bien comun,
incorporando ciertas estructuras organizativas que asumen la tutela
de intereses generales y los representan en las distintas instancias que
se requieran para evitar que sean desatendidos (BUSTOS CARA, 2008;
DENTE; SUBIRATS, 2014).

Esta clasificacion de los actores en publicos, privados y colectivos,
de acuerdo a la légica de intervencién, asocia a los sujetos sociales
a determinados comportamientos y al uso de recursos especificos. Si
bien estos actores se retinen en grupos relativamente homogéneos, se
encuentran atravesados por la pluralidad que circunscribe cualquier
comunidad, en muchos casos conformando sub-grupos especificos,
que compiten por los mismos recursos en juego. Esta fragmentacion
interna influenciara también en las estrategias finalmente implemen-
tadas, dando cuenta de vinculos de competencia tanto externos como
internos.
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El abordaje empirico del tipo y organizacioén de los actores requiere
identificar varios elementos.

* En primer lugar, el tipo y la densidad de los actores involucrados
en la accion.

* En segundo lugar, las logicas, representaciones e imaginarios que
ellos movilizan, y que fundan y legitiman su accion, pues son estas
légicas y representaciones las que en definitiva guian las acciones
de los hombres. Identificar estas representaciones e imaginarios
permite reconocer los intereses y motivaciones que existen en tor-
no a un determinado territorio.

* En tercer lugar, las funciones que cada actor desempefia en el en-
tramado socio-territorial, el tiempo que lleva participando de esa
gestion y los principales escenarios formales o informales en los
que se vinculan.

El abordaje pormenorizado de estas cuestiones permitira identi-
ficar las razones por las que se han producido determinadas dina-
micas, comprendiendo las modificaciones paulatinas pero sostenidas
que accionan el territorio. Asi, tal como lo argumenta Abramovay
(2006, p. 67):

El estudio de los territorios desde el angulo de las fuerzas sociales que
los componen no es sélo una invitacion a andlisis empiricos bien fun-
damentados sobre su constitucion —mds que de recomendaciones de
politica-, sino que allana el camino hacia la comprension de los cam-
bios que nuevas fuerzas sociales pueden imprimir a la manera como
estdn hoy organizadas.

Reconocer a los territorios como campos de disputa, en los que se
ponen frente a frente los protagonistas, permite explicar las distintas
transformaciones que se cristalizan en el espacio desde sus propias
bases.

1.5 Los recursos en juego en la accion territorial

Otra de las variables claves constitutivas de la accién territorial, la
constituyen los recursos a partir de los cuales los actores intentan im-
poner sus valores e intereses en la estrategia implementada. Subirats
et al. (2008, p. 94) definen recurso como “un activo de materias primas
de las que los actores ptuiblicos y privados se sirven para llevar a cabo
sus acciones”.

Es importante tener en cuenta que no existen recursos de los terri-
torios “en si”, sino que éstos surgen de la intencionalidad, la moviliza-



cién y la cooperacion de los actores que con cierto grado de autonomia
los construyen a partir de su relacién con el sistema de produccion
(KEBIR, 2006; LANDEL; PECQUEUR, 2011). Asi, cada sujeto territo-
rial estructurado por diferentes elementos de la economia, la cultura
y la naturaleza, interacttia con los bienes que le vienen dados (fauna,
flora, patrimonio, conocimiento, historia, etc.), imbuyéndolos de un
mayor o menor valor en funcién de sus objetivos e intereses en el en-
tramado territorial, seleccionando aquellos objetos que considera mas
relevantes para su estrategia y excluyendo a otros. Es cada sociedad y
sus actores, la que activa sus componentes y los resignifica en el tiem-
po en funcién a nuevos contextos, nuevos usos y nuevas demandas.

Los recursos territoriales son escasos y se distribuyen desigual-
mente entre los miembros de una sociedad. Los actores que ejercen
dominio sobre alguno de los activos en juego son quienes finalmente
logran influir en la entramada decisional, intercambiando los diferen-
tes recursos de los que disponen o que pueden movilizar, mientras
que las mayorias que no controlan los recursos suelen acompafiar o
bien rechazar pasivamente estos procesos.

Para el abordaje empirico de estas dindmicas, Knoepfel et al. (2007)
y Subirats et al. (2008) aportan una tipologia de recursos facilmente
identificables:

* Recursos patrimoniales o infraestructura: son el conjunto de bie-
nes tangibles que disponen los actores, pueden ser elementos
naturales y culturales, la infraestructura, el equipamiento, las
instalaciones, etc.

* Recurso juridico o derecho: son las bases legales y reglamen-
tarias de derecho constitucional, civil y administrativo, que or-
ganiza el contenido y la seleccién de los otros recursos. Es ad-
ministrado principalmente por los actores publicos, rigiendo la
organizacion del territorio.

* Recursos humanos o personales: refieren a la formacioén de los
participantes en el entramado territorial. La complejidad cre-
ciente de los problemas colectivos, como sucede con el desarro-
llo territorial, atribuye un rol cada vez mas importante a este
recurso, en términos cuantitativos y cualitativos.

e Recursos econdmicos: aluden a los medios financieros necesa-
rios para implementar las acciones.

* Recursos cognitivos o informacién: son los conocimientos vin-
culados a resolver los problemas, los avances cientifico-tecno-
l6gicos como otros saberes no formales vinculados a la vida en
sociedad.
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* Recursos relacionales u organizacion: es la capacidad de organi-
zar la vinculacién entre actores y los valores colectivos de una
comunidad (HERNANDEZ, 2016).

* Recursos de confianza o consenso: hace referencia a la confor-
midad y acuerdo entre los actores respecto a las acciones y obje-
tivos a emprender, lo cual brinda mayor o menor legitimidad a
las acciones.

* Recursos cronolégicos: refieren al tiempo necesario para que la
accion sea implementada.

* Recursos de apoyo politico: constituyen la legitimidad primaria
necesaria para el impulso o modificacién de una accién. Se ob-
tiene a través de diferentes mecanismos, especialmente el voto.

* Recurso de fuerza: refiere a la coaccion legitima mediante la vio-
lencia fisica para obligar a los actores a modificar determinada
conducta o para expresar su desacuerdo, en forma comtinmente
de amenaza, intimidacién, represién y encarcelamiento.

La dotacion de estos activos entre los diferentes actores, asi como
su produccion, gestion, explotacion e intercambio va a influir direc-
tamente en la accion territorial. Todo analisis de la accién territorial
debe contrastar empiricamente qué recursos se utilizan, combinan o
sustituyen el cardcter publico, privado o colectivo y la evolucién de
estos activos en el tiempo.

Este anélisis de los activos en juego en el territorio permitird des-
cribir los principales recursos invertidos en las acciones, la estrategia
impulsada y bajo el dominio de qué agentes se encuentran, contribu-
yendo a identificar los propdsitos explicitos e implicitos de la dinami-
ca territorial, los actores beneficiados y afectados con la iniciativa. La
facilidad o dificultad de emprender procesos de activacion territorial
dependera de la distribucién de los recursos entre los participantes
con légicas de accién y objetivos cominmente en contraste entre ellos.

1.6 ;Como se organizan los actores en torno a la accion
territorial?

Las iniciativas y acciones que los actores ponen en marcha para
construir, gestionar y promover el desarrollo de sus territorios (ac-
cion territorial) es un proceso que se construye dentro de un contexto
social en donde interactian, en muchos casos, multiples actores, en
donde cada uno de ellos se moviliza segtin sus redes de cooperacion
y solidaridad o sus intereses, pretendiendo influir, bloquear o activar
estrategias de accion a partir de los distintos medios que se encuen-



tran a su disposiciéon. Es un campo dindmico, una arena (GIDDENS,
1984), un proceso social tejido de interacciones, en la que concurren
diferentes tomas de posiciéon de los multiples actores involucrados a
través de la accion publica, la accién colectiva y la accién privada, con
implicancias en el entramado decisional (SUBRA, 2008; FAURE, 2008;
MASSON-VINCENT, 2008). A mayor complejidad de las iniciativas
y las acciones, mayor complejidad del modelo de organizacion y go-
bernanza seguido por los actores para llevar adelante las acciones que
construyen territorio.

Las formas de organizacion de los actores dentro del territorio se
han convertido en un elemento clave para dar cuenta cémo las socie-
dades construyen su desarrollo. Sin embargo, es importante reconocer
que estas formas de organizacién han cambiado sustancialmente en el
ultimo medio siglo, pues de la posicion jerarquica que supo cumplir el
Estado en los procesos de organizacion territorial (pues este era el que
planificaba, generaba infraestructuras, organizaba los usos del suelo
y definfa los modelos de desarrollo en general), se pas6é a un poder
relacional centrado en redes de agentes que intervienen en dmbitos
plurisectoriales y en multiples niveles escalares (regionales, naciona-
les e internacionales), accionando diversos tejidos y organizaciones
sociales que también tienen un peso cada vez mayor en la organiza-
cién de los territorios (MONCAYO JIMENEZ, 2001; BOISIER, 2002,
2004; SCHEJTMAN; BERDEGUE, 2004). Asi, no es solamente la accion
publica la que prima en la construccién de acciones territoriales, sino
que también concurren otros actores con multiples logicas.

Los modelos de organizacion social involucrados en la accién te-
rritorial pueden ser de gestién jerarquica, que centraliza el poder en
un agente especifico, a partir del cual surgen los distintos vinculos
de interaccién (modelo estatal por ejemplo en el cual prima el rol de
un gobierno, central, provincial o local, por encima de cualquier otro
actor), con una detallada reglamentacion; también pueden ser hori-
zontal, que promueve una gestién en redes entre los diferentes actores
participantes, que comparten vinculos formales como informales, por
ejemplo, una red de organizaciones locales asociadas para promover
un proyecto de desarrollo a nivel local y que puede o no estar for-
malizada en una estructura institucional (agencia de desarrollo local,
consorcios de productores, grupos de municipios involucrados en un
proyecto de desarrollo regional, etc.), o combinada, que implica una
complementariedad entre ambas estructuras, presentdndose dindmi-
cas verticales u horizontales en funcién de las diferentes situaciones
que se vayan presentando a lo largo de la acciéon. La Figura 1 da cuenta
de estos tres modelos posibles de vinculacién entre los actores, dentro
de la gobernanza local del territorio.
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Figura 1: Tipo de vinculo entre actores y la forma de gobernanza

Jerarquico Horizontal Combinado

@ @ @ Actor

Fuente: Elaboracion propia.

Esta interaccion entre los actores dentro de esquemas de organiza-
cion social y de gobernanza se encuentra regulada por reglas de juego
explicitas y generalmente formalizadas juridicamente e instituciona-
lizadas en estructuras reglamentarias, o bien “pueden ser normas in-
formales, compartidas por los miembros de una organizaciéon y que
rigen implicitamente los comportamientos en sociedad” (SUBIRATS
et al., 2008, p. 98).

Entre las normas formales se destaca, en primer lugar, el marco
constitucional, que contiene las reglas constitutivas de un Estado y
que se aplica al conjunto de las decisiones, a las libertades individua-
les o a las autoridades politicas. En segundo lugar, las reglas institu-
cionales que regulan las organizaciones administrativas propias del
ambito estatal, refiriendo a aspectos organizacionales y procedimen-
tales, entre ellas, por ejemplo, las reglas especificas referidas del uso y
la gestion del espacio (KNOEPFEL et al., 2007).

Por otro lado, estan las reglas informales circunscriptas al sistema
de valores, simbolos y normas de comportamiento propios de cada
sociedad, que proporcionan un marco de significacién que guia las
acciones. Ciertas convenciones sociales alcanzan tal legitimidad que
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llegan a sustituir incluso las propias estructuras formales (KNIGHT,
1992).

Este sistema de normas, tanto formales como informales, mate-
rializa las relaciones de poder entre los grupos sociales, facilitando
o limitando las dindmicas de accién. El andlisis del juego de actores
debera incluir la dimensién institucional que lo enmarca, identifican-
do las reglas que intervienen, su estabilidad en el tiempo, los procesos
de negociacion que implican, los posibles conflictos entre ellas y su
influencia en la conducta de los participantes.

Es importante reconocer que en todo proceso de construccion te-
rritorial, las reglas normativas se van volviendo resistentes al cam-
bio a medida que se consolidan en el tiempo. Sin embargo, estas no
son completamente rigidas, al contrario, el actor adecua sus acciones
a estas normas, y a su vez las modifica a partir de sus propias conduc-
tas individuales. Las reglas afectan las preferencias de los individuos,
pero al mismo tiempo éstos las utilizan estratégicamente para hacer
valer sus intereses en el escenario deseado de desarrollo (BUSTOS
CARA, 2002b; 2008).

1.7 La dinamica de la accion territorial

La accién territorial es un proceso en el cual multiples actores or-
ganizados a través de formas estatales, colectivas o individuales, van
generando iniciativas en el territorio relacionadas con otras acciones
y otros actores con los cuales, necesariamente, se abren espacios de
intercambio. Esto, a su vez, va generando sinergias que potencian y
efectivizan las acciones en marcha o, por el contrario, conflictos y blo-
queos que limitan el alcance y la efectividad de las acciones y las ini-
ciativas. Teniendo en cuenta ello, tres elementos son claves e interesa
comprender.

En primer lugar, interesa entender la multiescalaridad de la ac-
cién territorial, es decir, la capacidad y el tipo de articulacion que se
construye entre diferentes niveles de organizacion territorial (en el
cual participan los diferentes actores), para poder llevar adelante la
accion territorial. Asi, existen acciones territoriales que claramente no
sOlo involucran el territorio en el cual se producen, sino también otros
niveles de organizacion territorial involucrados en estas acciones. La
Figura 2 da cuenta de esta multiescalaridad.
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Figura 2: Articulacion multiescalar de las
acciones territoriales en marcha
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Fuente: Elaboracion propia.

El segundo factor clave es la construccién de procesos sinergé-
ticos y virtuosos entre las acciones que tienen lugar en un territo-
rio. Asi hay acciones que mantienen vinculaciones con otras acciones
locales, pues son complementarias o subsidiarias unas con otras, lo
que produce un alineamiento de actores y una potenciacioén de las ini-
ciativas en marcha. Es probable que existan acciones integrales con
fuerte densidad de vinculos entre actores y que abarquen problema-
ticas complejas, por ejemplo, la puesta en marcha de un plan de desa-
rrollo territorial, habra otros casos en los cuales las acciones seran de
caracter mas sectorial, con minimas articulaciones con otras acciones
y otros actores tanto de nivel local como de otros niveles escalares.
Interesa analizar estos procesos sinérgicos y los encadenamientos que
éstos generan, pues en definitiva son los que muestran las dindmicas
reales de desarrollo de un territorio. La Figura 3 pretende dar cuenta
de esta coordinacion y sinergia entre acciones locales.




MODELOS DE GESTION Y DESARROLLO TERRITORIAL DE NIVEL LOCAL Y DEPARTAMENTAL EN PARAGUAY

Figura 3: Articulacion y coordinacién de las acciones territoriales
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Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, el tercer elemento clave lo constituye el analisis de los
frenos y limitantes a la accion territorial. Interesa observar en cual-
quier accion territorial cudles son los frenos o las limitantes que blo-
quean o anulan las acciones territoriales en marcha. Una clara identi-
ficacién y tipologia de dichos frenos es un elemento clave para poder
luego definir estrategias de mejora de las acciones territoriales y del
desarrollo en general.

1.8 A modo de sintesis

La aceleracion en la transformacion de los territorios en las tltimas
décadas ha incentivado la emergencia de multiples iniciativas de dis-
tinto tenor, orientadas a construir, organizar y mejorar las condiciones
de vida y de produccién en los mismos, bajo el simbolo inequivoco
de un camino hacia el progreso y el desarrollo, visto desde su dimen-
sion occidental y universal. El resultado de esta sobreabundancia de
acciones en los territorios no ha dado los resultados esperados: los te-
rritorios viven procesos de fragmentacion crecientes, con regiones que
mejoran ciertas condiciones de vida, con otras regiones que mantienen
altos niveles de pobreza y marginalidad.
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Las hipétesis acerca del fracaso de las acciones para el desarrollo
son mdltiples, y tienen que ver con la especificidad de cada territorio.
Sin embargo, consideramos que antes de pensar en resultados de po-
liticas e iniciativas, es necesario poner el foco en el andlisis de como
se construyen las acciones territoriales y las bases ideolégicas y nor-
mativas sobre las cuales se construyen, pues consideramos que alli
estdn las respuestas para entender el desarrollo de los territorios y la
sociedad.

El concepto de accion territorial y ciertos elementos metodolégicos
esbozados aqui, pretenden contribuir al esclarecimiento de las formas
como las sociedades construyen su devenir.

Desde el punto de vista epistemolégico, es necesario ubicar al ana-
lisis de la accién territorial en el contexto de las ciencias de la accién,
en tanto dicho anélisis nos permite entender el juego que se pone en
marcha entre la subjetividad y las intencionalidades de los actores
(enfoques constructivistas) y las estructuras espaciales locales y los
condicionantes globales (enfoques estructuralistas), las cuales en este
nuevo contexto histérico, provienen de multiples lugares, asi como de
multiples fuentes de conocimiento.

Por otro lado, en términos de préctica cientifica, identificar las for-
mas de como se produce la accion territorial es un elemento de sumo in-
terés, pues permitiria encontrar patrones y comportamientos que, una
vez modelizados, van a permitir definir estrategias y procedimientos
para gestionar el proceso de construccion territorial hacia escenarios
de mayor consenso entre los multiples actores del territorio, los cuales
en definitiva serian escenarios con mayores posibilidades de inclusiéon
y sostenibilidad. En otras palabras, aportar un marco interpretativo de
la accién territorial que pueda identificar las regularidades entre las
coaliciones de actores, asociando a los sujetos a determinadas l6gicas
de accién y al uso de recursos especificos, sin dudas termina por ofre-
cer informacién de gran utilidad para aquellos organismos publicos
encargados de definir las estrategias a partir de las cuales gestionar
procesos territoriales hacia escenarios deseados.



2| METODOLOGIA DE ANALISIS

El anélisis de la accion territorial en los distritos de Paraguay fue
realizado en tres grandes etapas.

La primera etapa consisti6 en la realizacién de una encuesta nacio-
nal a los 250 de los 254 municipios del pais, ésta permiti6 caracterizar
los territorios municipales, el perfil y caracteristicas de sus intenden-
tes, las caracteristicas en detalle de la administraciéon municipal (areas
de intervencién, personal, presupuesto, problematicas de la gestion,
etc.), y las iniciativas orientadas al desarrollo puestas en marcha en el
territorio, ya sea por parte de los municipios como de los actores co-
lectivos y privados, y finalmente las necesidades de los municipios en
materia de planificacion y desarrollo.

En base a toda la informacién recopilada, en la segunda etapa de
trabajo se realizé un detallado andlisis y clasificacién de los Distritos
segun el estilo de gestion de las municipalidades. Para ello se tomaron
en cuenta dos grandes variables: las probleméticas mas destacadas en
los mismos y los tipos de accién territorial predominantes. Dado que
los datos eran de caracter cualitativo, las variables fueron organizadas
y categorizadas de la siguiente manera:

a) Problematicas del Distrito. Aqui las multiples respuestas obteni-
das fueron clasificadas dentro de las siguientes categorias:

* Falta de caminos.

* Carencia de infraestructuras basicas.

* Carencia de equipamientos y servicios publicos.
* Pobreza, desempleo y desintegracion social.

* Violencia e inseguridad.

* Degradacion del habitat y del ambiente.

b) Tipos de acciones predominantes. Aqui las multiples respuestas
obtenidas fueron clasificadas dentro de las siguientes categorias:

* Acciones para la mejora de los caminos y los sistemas de trans-
porte. Son todas aquellas iniciativas para mejorar la transitabili-
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dad de los caminos, especialmente la pavimentacion, enripiado
0 mejora.

* Acciones para la mejora de los equipamientos e infraestructu-
ras en general. Son las iniciativas para mejorar la dotacion de
infraestructuras (agua, electricidad, saneamiento) como la ge-
neracion de equipamientos (salas médicas, escuelas, etc.).

* Promocion de la inversion y el desarrollo productivo. Son las
acciones que se ponen en marcha para promover el desarrollo
productivo, como la creaciéon de infraestructuras productivas
(construccion de un centro de acopio), la organizacion y acom-
pafiamiento de productores familiares, la organizaciéon de una
feria local, la articulacion con iniciativas del Ministerio de Agri-
cultura, etc.

* Gestion politico institucional. Son todas las acciones de gestién
que los municipios ponen en marcha para obtener nuevos re-
cursos para la creacion de otras obras o proyectos o para obte-
ner recursos para la politica social.

* Fortalecimiento de la vida comunitaria. Son todas aquellas ac-
ciones para fortalecer la vida comunitaria y la reduccién de la
pobreza.

Desde el punto de vista metodolégico se realizé un exhaustivo tra-
bajo estadistico, que permiti6 definir estilos de gestion municipal. La
construccion de la tipologia de Distritos segtin las formas o estilos de
gestion de los municipios se realizé mediante el método de Andlisis
de Claster Jerdrquicos. Esta metodologia permite agrupar las observa-
ciones de una base (en este caso distritos) en claster o grupos relati-
vamente homogéneos, basdndose en las caracteristicas seleccionadas
(variables objetivo). Dicha metodologia se presenta en detalle en el
capitulo correspondiente a la gestiéon municipal.

La tercera etapa de trabajo consistié en analizar las dindmicas de
accion territorial en forma integral a nivel local, pero ya no solo consi-
derando el “estilo de gestién municipal”, sino comprendiendo el fené-
meno sistémico de accioén territorial que involucra también a la acciéon
privada y la accion colectiva. Para ello se visitaron 18 distritos en todo
el pais y dentro de ellos se realizaron 70 entrevistas a actores ptublicos,
privados y colectivos, lo que permitié describir, analizar y modelizar
los diferentes tipos de accion territorial. Las variables claves sobre las
que se trabajo en las entrevistas para la caracterizacién de las diferen-
tes categorias de accion territorial fueron las siguientes:

* Caracterizacion general del entrevistado (sexo, edad, actividad,
sector).



1.

2
3.
4

Opinidn sobre las principales fortalezas del distrito.
Opinién sobre los principales problemas del distrito.
Vision del escenario de futuro tendencial del distrito.

Acciones que los actores identifican que estdn en marcha en el
distrito.

Actores responsables de las acciones.

Mecanismos y formas de ejecucién de las acciones (gobernan-
za).

Resultados de las acciones.

Limitantes a la puesta en marcha de las acciones.

Estas entrevistas generaron la informacion suficiente para carac-
terizar diferentes tipos de accién territorial y para definir también
diferentes modelos de gobernanza, los cuales hacen referencia a las
formas como se organizan los actores locales para la construccion de
las acciones territoriales. En el caso especifico del Paraguay, estos mo-
delos han podido ser incluidos en tres tipos basicos:

Modelo jerarquico simple. En estos casos el municipio es el ac-
tor principal del territorio y el que genera y lidera la mayor can-
tidad de iniciativas. Los pocos vinculos con otros actores locales
son jerarquicos y bajo una fuerte relaciéon de dependencia.

Modelo de redes fragmentadas. Hay mltiples actores involu-
crados de diferente nivel escalar, el municipio sigue cumplien-
do un rol importante, pero no hay coordinacién ni ordenamien-
to en el funcionamiento de la red. Cada actor lleva adelante sus
acciones en forma aislada o con bajos niveles de coordinacion.

Modelo en redes complejas. Hay multiples actores involucrados
de diferentes niveles escalares y hay una buena coordinacién y
regulacién de la red, en gran parte debido a que esta red tiene
un sentido y un proyecto de futuro al cual se orientan.

El andlisis de los municipios a partir de estas variables permitié de-
finir de manera muy simple 4 modelos de accién territorial, los cuales
se describen en detalle a posteriori:

Acciones territoriales basicas centralizadas.

Acciones territoriales integrales en redes.

Acciones territoriales focalizadas con baja coordinacién.

Acciones territoriales diversificadas y fragmentadas.
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3 | EL ESCENARIO TERRITORIAL

Paraguay es un pais que histéricamente mantuvo un relativo aisla-
miento de las dindmicas econémicas a nivel internacional, su modelo
de produccién altamente dependiente de la explotaciéon de sus ricos
recursos naturales le ha permitido mantener tasas de crecimiento muy
bajas, manteniendo una estructura socio-econémica muy desigual y
un modelo de organizacién territorial altamente dependiente de su
modelo de desarrollo econémico.

En las ultimas décadas, los cambios vertiginosos a nivel interna-
cional, tanto en términos de liberalizaciéon del comercio internacional,
nuevos habitos de consumo y sistemas de comunicacién y transpor-
te, han transformado sustancialmente el paisaje social, econémico y
territorial del pais, no obstante, estos cambios no siempre han sido
positivos.

En funcién de ello, este documento plantea un diagndstico del es-
tado de situacion del territorio nacional, el mismo no constituye un in-
ventario de los recursos con los que cuenta el pais, sino que se trata de
una vision general del territorio de Paraguay y sobre sus grandes pro-
blematicas, para lo cual este diagndstico se basa en un conjunto muy
amplio de estudios técnicos especializados. Este diagnoéstico territo-
rial del Paraguay, que se presenta a continuacion, se basa en algunas
ideas, fuerza o hipotesis que son las que estructuraron y organizaron
el territorio en la historia, y que determinan y condicionan el futuro
del pais. Estas ideas, fuerza o hipétesis son las siguientes:

1. El territorio paraguayo se organizé histéricamente a través de su-
cesivas conquistas de espacios periféricos, para valorizar recursos
considerados estratégicos en cada momento histérico. Actualmen-
te ya no hay mas espacios de conquista sobre los cuales avanzar,
como en otros periodos histéricos. Es imprescindible entonces re-
organizar el territorio en vistas al interés nacional.

2. El territorio de Paraguay estuvo histéricamente desarticulado y
su organizacion ha estado fuertemente condicionada por intereses
externos, especialmente por Argentina y por Brasil, aunque actual-
mente, gracias a los transportes y comunicaciones, por otros acto-
res internacionales, no necesariamente paises, sino empresas.
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3. El proceso histérico de organizacion ha definido un territorio frag-
mentado, desarticulado, desequilibrado y con recursos degrada-
dos, fenémenos que obviamente, si bien no limitan hasta el mo-
mento el crecimiento agregado de la economia, atentan contra la
calidad de vida de la poblacién e impiden y bloquean cualquier
posibilidad de desarrollo.

4. Los problemas histéricos de organizacion territorial del Paraguay
son también producto de la combinacién de tres factores claves:
a) la falta o la debilidad de politicas publicas de ordenamiento te-
rritorial sostenidas a través del tiempo, b) el agresivo modelo de
desarrollo agro-exportador y energético llevado a cabo por Brasil
y Argentina que afectaron sobremanera al territorio de Paraguay,
y c) el modelo de insercién dependiente del Paraguay dentro del
MERCOSUR y dentro del contexto de la globalizacién.

Este diagnostico se organiza en tres grandes partes, la primera de
ellas presenta algunos datos salientes del pais, de su localizacion, sus
recursos naturales, su poblacién, la pobreza y la economia. La segun-
da parte presenta diferentes temas que hacen a la organizacion y la
dindmica territorial del pais, y que se han elegido porque son los que
en definitiva explican los grandes procesos de transformacion, de alli
que este diagnéstico no es un inventario de hechos y territorios, sino
un andlisis centrado en temas especificos y claves para el desarrollo
territorial. La tercera parte presenta una sintesis de las dinamicas te-
rritoriales.

3.1 El territorio de Paraguay

Paraguay es un pais de medianas dimensiones, con una superficie
de 400.000 kms?, aproximadamente la mitad de la superficie de Bolivia
y el 5% de la superficie de Brasil. Localizado en un &rea de transicién
y con una posicion estratégica en el contexto de América del Sur, el
pais mantiene estrechos e histéricos lazos con Argentina y Brasil, sus
grandes vecinos del sur y este, actualmente también consolida sus re-
laciones con Bolivia hacia el este y el norte. Con estos tres paises com-
parte aproximadamente 4.000 kms. de fronteras, especialmente con
Argentina y Brasil.
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Figura 4: Republica del Paraguay
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Fuente: Elaboracion propia.

El rio Paraguay divide al pais en dos regiones naturales muy dife-
rentes, con lluvias que disminuyen de este a oeste. La Region Oriental
hacia el este, con buenas tierras localizadas en las cuencas de los rios
Paraguay y Parana y clima tropical/subtropical himedo, la misma

39



MARCELO SILI/JOSE CARLOS RODRIGUEZ/CLAUDIA AVILA/PAOLA MARTINEZ/BERNARDO BOZZANO

40

representa el 39% del territorio, pero alberga el 97% de la poblacion y
gran parte de la actividad econémica, agropecuaria y administrativa
del pais. La Region Occidental, més conocida como el Chaco, alberga
solo el 3% de la poblacion, tiene suelos de menor calidad y las 1lu-
vias solo llegan a 400-700 mm en las zonas mas al oeste y noroeste,
por lo cual su principal actividad productiva es la ganaderia y ciertas
actividades agricolas (Banco Mundial, 2006). En la Figura 5 se puede
observar dos realidades del pais, a la izquierda se presenta la organi-
zacion territorial del Paraguay, en tanto que a la derecha se muestra
un modelo de las grandes diferencias en términos del tamafio de la
poblacioén.

Figura 5: Las diferencias en superficie y poblacién por regiones

Superficie de las regiones Poblacion de las regiones

Chaco

3% poblacién

61% superficie

39% superficie 97% poblacion

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la DGEEC. 2002.

Desde el punto de vista administrativo. el territorio de Paraguay
esta dividido politicamente en 17 departamentos, los cuales a su vez
estan divididos en 254 distritos. Los tamafios y la complejidad de los
departamentos y distritos es muy desigual, lo cual torna mas compleja
la administracion territorial del pais. Desde distritos que tienen menos
de 100 km, hasta distritos que tienen mas de 50.000 km en el oeste,
si bien esto muestra la falta de una politica y lineamientos claros en
materia de administracion territorial, también refleja las condiciones
geograficas y de poblamiento de cada uno de ellos (ver Figura 6).
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Figura 6: Division politica administrativa del Paraguay
(departamentos y distritos)
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3.2 Medio ambiente y recursos naturales

Paraguay dispone de una diversidad y cantidad de recursos natu-
rales y culturales extraordinariamente rica, no solo por su flora y su
fauna, sino también por la dotacién de recursos hidricos (uno de los
maés importantes del mundo), minerales, petréleo y gas. No obstante
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el modelo de desarrollo econémico del pais no permiti6 valorizar éstos
en forma integral, al contrario, el modelo expansivo y de crecimiento
agropecuario disminuy6 sensiblemente la biodiversidad y alter6 las
condiciones ambientales, lo cual no permiti6é hasta el momento cons-
truir un escenario de desarrollo sustentable.

Desde el punto de vista del relieve el Paraguay en su conjunto
presenta un relieve uniforme y bajo, con alturas que no superan los
1.000 metros. La estructura geoldgica y el relieve del pais determinan
la existencia de abundantes suelos con capacidad de uso apropiada
para la produccién agropecuaria y forestal, en especial en la region
este del pais.

Figura 7: Mapa de relieve Figura 8: Mapa de temperaturas
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Fuente: Plan Marco de Desarrollo y Ordenamiento territorial del Paraguay. Instituto Desarrollo. 2013.

El clima del Paraguay se ha definido como subtropical continental.
Segun la clasificaciéon de Koeppen, en el Paraguay existen dos tipos de
climas diferentes: el tipo templado lluvioso, en la parte Este y Sureste
de la Regioén Oriental, y el tipo tropical himedo en toda la Region
Occidental y el resto de la Regién Oriental. La temperatura promedio
anual varia desde 21°C en el extremo Sureste del pais hasta 25°C en el
extremo Norte del Chaco paraguayo, con maximas y minimas absolu-
tas que varian entre 40°C y -2°C. Las precipitaciones son abundantes
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en la mayor parte del pais, aunque las mismas se distribuyen irre-
gularmente en el tiempo y en el espacio. La precipitacion total anual
media en el Sureste del pais se ubica entre los 1.500 y 1.800 mm al afio,
mientras que en la zona oeste y noroeste de la Regién Occidental sélo
alcanza a 400-700 mm.

Figura 9: Mapa de precipitaciones del Paraguay
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Fuente: Plan Marco de Desarrollo y Ordenamiento territorial del Paraguay. Instituto Desarrollo. 2013
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Figura 10: Recursos hidricos del Paraguay
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Fuente: Plan Marco de Desarrollo y Ordenamiento territorial del Paraguay. Instituto Desarrollo. 2013

La gran cuenca del Rio de la Plata divide el pais en dos grandes
subcuencas, que son la subcuenca del Rio Paraguay y la subcuenca
del Rio Parana. Las mismas configuran el paisaje predominante del



territorio nacional. El principal sistema de drenaje es el rio Paraguay
con 4.000 m® por seg., el mismo constituye el limite natural entre las
planicies aluviales mas secas de la Region Occidental y la zona hu-
meda en la Region Oriental, estas dos grandes regiones presentan
marcadas diferencias en el aspecto hidrolégico y climatico en general.
En tanto el rio Parand separa a Paraguay del Brasil y de la Argentina
y tiene un caudal de 17.000 m*® por seg. Ambos rios, tanto el Parana
como el Paraguay, constituyen un recurso de un extraordinario valor
para el pais, no sélo por el potencial de produccién hidroeléctrica,
sino también por las condiciones de navegabilidad, pues permiten
canalizar toda la produccién de bienes agropecuarios y otros produc-
tos hacia los puertos de la Argentina, donde se transvasan a otros
barcos de ultramar.

La amplia red hidrografica en la Region Oriental incluye lagos, rios
y arroyos navegables y humedales, que drenan en los rios Paraguay y
Parana. El rio Paraguay presenta en su cuenca alta una region de ex-
tensos humedales llamado Pantanal. Es el area que influye en el flujo
y las crecidas del rio aguas abajo que ocurren durante los meses de
invierno (de menos lluvia), debido justamente al aporte del Pantanal,
mientras que las crecidas del rio Parana se producen con los meses
lluviosos del afio.

Las aguas subterraneas constituyen uno de los recursos de mayor
importancia como fuente de abastecimiento de agua para multiples
usos. Las reservas de aguas subterraneas en el Paraguay son muy va-
riables tanto en cantidad como en calidad, asociadas a las caracteristi-
cas de su substrato y a las condiciones geoldgicas locales o regionales.
Basicamente se pueden identificar los Acuiferos regionales de gran
extension como el Acuifero Guarani, considerado uno de los reservo-
rios subterraneos de agua mas grandes del mundo. Este acuifero, que
cuenta con una superficie de 1.200.000 km? ocupa la regién centro-
oeste de Brasil, atraviesa la Region Oriental del Paraguay, el noreste
de Argentina y el centro-oeste y norte del Uruguay. Existen también
acuiferos regionales de extension limitada, pero con un elevado po-
tencial de explotaciéon (més de 4 m*/h/m, en el Sur del Departamento
de Misiones y en el Centro-Oeste del Departamento de Itapta), y acui-
feros locales con caudales entre 1 a4 m*/h/m.

Respecto a la flora, el Paraguay posee una gran riqueza floristica,
segun diversos estudios el pais cuenta con aproximadamente 8.000
especies de plantas, representantes de diferentes corrientes floristicas
en el territorio paraguayo, como las del Pantanal y Cerrado de Mato
Grosso; la Vegetacion Chaquefia: Quebrachal, Palosantal, Bosque de
Galeria, Matorral de Médanos, Salares, Palmares, Esteros y Embalsa-
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dos; Mata Subtropical Brasilefia, Mata Subtropical Misionera, Bosque
Subtropical del Alto Uruguay, Vegetacion del Paraguay Central y la
Mata Araucaria.

Un elemento caracteristico de Paraguay es la importancia de sus
bosques y su importante aptitud forestal, pues posee ecosistemas fo-
restales con muy rica biodiversidad, representados en variadas y ex-
tensas comunidades vegetales que son mundialmente apreciadas. En
la Region Este existen aproximadamente 3.500.000 hectéreas de bos-
ques con usos diversos (explotacion forestal o areas protegidas). Los
principales bosques de la Regién Oriental del pais estan ubicados en
la franja este de la regién a lo largo del rio Parana y se denominan
Selva del Alto Parand. Estos bosques muestran diversos estratos entre el
bosque alto, el bosque bajo, el sotobosque, y los bosques del norte, con
especies tipicas de condiciones muy himedas. La otra porcién bosco-
sa, ubicada en el noreste y parte central, se denomina la Selva Central y
corresponde a la cuenca del rio Paraguay; esta zona es predominante-
mente agricola y ganadera.

Las praderas constituyen un tipo de paisaje predominante en el
pais, por un lado las praderas del Chaco, mas secas y con vegeta-
cion lefiosa, y las praderas mas himedas de la Region Oriental. En
la margen oriental del rio Paraguay aparece lo que se conoce como
Sabana Palmar, con vegetacion tipicamente lefiosa, que corresponde
a la progresion de la Selva Central pero con condiciones climaticas
menos huimedas. En la parte Suroeste se distinguen praderas altas,
arboladas, con pastos naturales y pastos introducidos para forraje.
En las zonas anegadas o inundadas se forman pantanos, esteros y la-
gunas, promoviendo una vegetacion y una fauna especializada para
esas condiciones.

La distribucion de bosques, pastizales y otros biomas pueden verse
con claridad en la Figura 11 la cual presenta los tipos de uso del suelo
del pais, incluyendo los usos agricolas.
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Figura 11: Los usos del suelo en Paraguay
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Fuente: Plan Marco de Desarrollo y Ordenamiento territorial del Paraguay. Instituto Desarrollo. 2013

La diversidad de usos del suelo permite albergar una importante
y rica fauna, aproximadamente 1.600 especies de vertebrados, entre
los cuales se identifican 500 peces, 85 anfibios, 140 reptiles, 700 aves
y 170 mamiferos, mientras que entre los invertebrados se estima una
cantidad de aproximadamente 100.000 especies. Entre los mamiferos
que constituyen recursos proteicos importantes para la poblacién ru-
ral se pueden citar especies como el Venado (Mazama spp.), los Peca-
ries (Tayasu spp.), el Tapir (Tapirus terrestris), los roedores como la Paca
(Agouti paca) y el Carpincho (Hydrochaerus hidrochaeris), entre los mas
importantes. Entre los lagartos comestibles se incluyen el Teyt guazd.
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El reptil mas apreciado por su carne y su piel es el Yacaré. En cuanto a
los peces, se han identificado en el pais mas de 300 especies, existiendo
dos grandes grupos en cuanto a su origen: uno relacionado con formas
marinas, como las rayas de agua dulce, el lenguado y la corvina; otros
son tipicos de agua dulce.

Pero existen otros recursos estratégicos en el pais que deben ser
mencionados, las reservas comprobadas de petrdleo en el pais son
muy limitadas y se encuentran en condiciones geoldgicas que afec-
tan su extraccion debido a su alto costo, no obstante existen recursos
minerales de hierro, manganeso, cobre, sal y caolin y sobre todo im-
portantes yacimientos de titanio, que segtun expertos internacionales
podrian ser los més importantes del mundo.

En definitiva, el pais cuenta con extraordinarios recursos naturales,
muchos de los cuales no han sido suficientemente valorizados o al
contrario, han sido mal explotados generando desequilibrios y proble-
mas ambientales que deben ser resueltos.

3.3 Dinamica demografica y social

La poblacion del pais se estima en 7 millones (2016), con una den-
sidad de 14,5 habitantes por km? una de las mas bajas del continente.
Con 40% de la poblacién ubicada en el medio rural y un crecimien-
to demogréfico de 2,0% anual (muy por debajo del 3,2% de los afos
ochenta), Paraguay es uno de los paises menos urbanizados y de ma-
yor aumento vegetativo de América Latina y el Caribe.

Sin embargo, el elemento caracteristico del pais es la alta tasa de
crecimiento de la poblacién (1,9%) comparado con el resto de los pai-
ses de América Latina, que es del 1,2%. Responsable de este creci-
miento es la alta tasa de fecundidad, la cual ronda en 3,75 hijos por
mujer, lo cual ubica a Paraguay en el puesto nimero 50 a nivel inter-
nacional, y el tercero en América, muy lejos del caso de Argentina
y de Brasil. De esta manera, el 40% de la poblaciéon paraguaya tie-
ne menos de 15 afios, y el 25% de la poblacion total tiene entre 15 y
29 afios. Esta alta tasa de fecundidad se traduce en una alta tasa de
crecimiento de la fuerza laboral, que asciende al 3,2%, en tanto que
la tasa de crecimiento de la fuerza laboral del continente es de sélo
2,2%. La importancia de la poblacion joven se expresa claramente en
la pirdmide poblacional (Figura 12), que muestra la gran cantidad de
poblacién joven, disponible a ingresar en el mercado laboral en las
préximas décadas, y por lo tanto la baja tasa de dependencia del pais,
lo cual permite pensar en un contexto favorable para las politicas de
crecimiento econémico.
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Figura 12: Pirdmide de poblacién de Paraguay al aio 2016
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Fuente: Elaboracién propia en base a Paraguay: Proyeccién de la Poblacién Nacional, Areas Urbana y
Rural, por Sexo y Edad, 2000-2025. Revision 2015. DGEEC.

No obstante, esta alta tasa de fecundidad no debe hacer perder de
vista la importancia de la migracion de la poblacién paraguaya, feno-
meno histérico y clave en el pais. Més alla de las migraciones internas,
miles de paraguayos han migrado hacia otros paises, en primer lugar
a Argentina, donde viven actualmente mas de un millén de paragua-
yos, también Espafia, especialmente luego de la crisis argentina del
2001, Corea del Sur, Estados Unidos y Brasil, aunque todos estos pai-
ses con valores significativamente menores.

Desde otro punto de vista, Paraguay es un pais pluricultural y bi-
lingtie; la poblacién indigena actual representa sélo el 1,6% del total,
pero un elevado porcentaje de los habitantes (algunas publicaciones
hablan de casi el 95%) tiene ancestros indigenas; la poblacion restante
estd compuesta por inmigrantes de varios origenes.

En el pais existen dos idiomas oficiales; el espafiol y el guarani. Se-
gun el Censo 2002, en el 59% de los hogares el idioma habitualmente
hablado es el guarani y en el 35,8% de los hogares es el espafiol (en el
5% restante los idiomas hablados son portugués, otros idiomas indi-
genas, y alemén, principalmente). En el medio rural, en el 82,5% de los
hogares el idioma predominante es el guarani, y en el 8,5% es el espa-
fol. En el medio urbano, el espafiol es el idioma usualmente hablado
en el 54,9% de los hogares. En cuanto a la educacion, en comparacion
con otros paises latinoamericanos, la tasa de analfabetismo de 7,8% se
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encuentra entre las mas altas, considerando sélo la poblaciéon de mas
de 10 afos.

El Paraguay es uno de los paises de mayor desigualdad en Amé-
rica Latina. En 1995, el coeficiente de Gini para el ingreso era de 0,55,
uno de los mas altos de América Latina, pero no tan elevado como
Colombia, Brasil y Bolivia. El 10% de la poblacién més rica recibe el
45% de los ingresos totales del pais y el 40% mas pobre, s6lo el 10%. En
cuanto al consumo, el 10% de la poblacién més rica consume 91 veces
mas que el 10% mas pobre.

Esta situacion de pobreza puede diferenciarse entre areas rurales y
urbanas, asi como lo muestra la Figura 13, la pobreza extrema afecta
maés a las dreas rurales que a las ciudades, en cambio la pobreza no
extrema es mas urbana que rural. No obstante, en lineas generales, la
pobreza es un problema que afecta mas a las areas rurales que a las ur-
banas, razén por la cual persiste un permanente éxodo rural en el pais.

Figura 13: Distribucion de la pobreza segun tipo de territorios
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Fuente: Elaboracion propia en base a la Encuesta Permanente de Hogares (2016).

Los determinantes de la pobreza en Paraguay son diversos, el fac-
tor que aparece como mas importante son los bajos niveles educativos
comparados con otros paises de la region, la falta de empleos sosteni-
bles en areas urbanas y el bajo acceso a la tierra en las dreas rurales,
entre otras. No obstante, si se analiza el NBI, aparecen grandes di-
ferencias interregionales, la Figura 14 muestra la distribucién de los
hogares en Paraguay en los que hay al menos 1 NBIL
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Figura 14: Distribucién de la pobreza segtin NBI
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3.4 Dinamica economica productiva

Historicamente, el desarrollo econémico del pais ha estado estre-
chamente vinculado a la explotacién agroforestal, a la cual se han afia-
dido en algunos periodos el comercio de reexportacién e importantes
inversiones hidroeléctricas. Los ciclos econémicos externos, en parti-
cular los de Argentina y Brasil, ejercen considerables repercusiones.
De esta manera, la estructura econémica del Paraguay muestra una
fuerte dependencia del sector servicios, particularmente el comercio,
y de la agricultura, especialmente de la produccion de soja.

Hasta los fines de la década de los 70, a diferencia de sus socios del
Mercosur y de otros paises de la regién, Paraguay no atrajo flujos sig-
nificativos de inversion extranjera, ni impulsé procesos de industria-
lizacion por sustitucion de importaciones. El crecimiento estuvo aso-
ciado a las exportaciones tradicionales (productos forestales y carne
bovina), y a otras mas nuevas como el algodén y actualmente la soja
y la carne. Los productos destinados al consumo interno -mandioca,
maiz, trigo, aztcar, porotos, bananas- tuvieron en la economia nacio-
nal menor relevancia.

Durante la década de los setenta, el pais registré una de las mayo-
res tasas de crecimiento de América Latina (5,6% anual por habitan-
te), gracias a la incorporacion de tierras a la agricultura en la frontera
oriental, y a las inversiones en las represas de Itaipt y Yacyretd y en
los programas de ampliacion de la red vial y electrificacion rural. En
cambio, durante los afos ochenta, si bien las cuentas externas eran
sanas, la economia entr6 igualmente en recesién (el PIB por habitante
decreci6 en 0,3% anual), afectada por la crisis de la deuda externa en
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los paises vecinos y por la fuerte contraccion de la inversién luego de
la terminacién de la represa de Itaipt.

Con el retorno de la democracia en 1989, se traté6 de renovar el
modelo de crecimiento, mediante reformas estructurales, liberaliza-
cion de la economia y mayor insercién internacional. En particular los
aranceles medios a las importaciones se redujeron de 54% en 1988 a
menos de 15% en 1989y a 9% en 1992; se dejé de intervenir en las tasas
de interés y en los precios agricolas; el comercio exterior se liberalizo
ulteriormente con la incorporacién al Mercosur en 1992; y se adopta-
ron medidas para estimular las inversiones extranjeras, que empeza-
ron a cobrar cierta importancia.

Sin embargo, la recesion continué durante la primera mitad de los
afios noventa y se agravo posteriormente: entre 1995 y 2002, el PIB
por habitante se contrajo en 12,5% y la pobreza aumenté sensible-
mente. Estas tendencias se debieron tanto a factores internos como
externos. Entre los primeros cabe anotar que los esperados efectos
positivos de las reformas y de la adhesién al Mercosur fueron anula-
dos por una fuerte apreciacién cambiaria y por la baja de las tasas de
interés, que estimularon el consumo interno y las importaciones, pe-
nalizando al mismo tiempo la produccién de bienes transables (tanto
agricolas como industriales) y las exportaciones. La crisis bancaria
de 1995-97 afect6 directamente a la produccién y, ademas, consumi6
recursos fiscales que se sustrajeron a la inversiéon publica. Los efec-
tos negativos externos provinieron de las bajas de los precios de la
carne, el algodén y la soja, la disminucién del comercio triangular
y las crisis y devaluaciones en Brasil y Argentina (1999 a 2002). En
todo este periodo, los tinicos sectores que crecieron y aumentaron el
empleo urbano fueron el comercio, la intermediacién financiera y los
servicios privados asociados a la importacién, lo mismo que algunos
servicios publicos.

Desde 2003 hacia adelante, la mayor estabilidad politica interna,
asi como los aumentos en los precios de los productos agricolas, han
determinado un nuevo e importante ciclo al alza en el crecimiento,
el cual se asienta principalmente en las exportaciones de soja y otros
productos agricolas y carne (ver cuadro 1), lo cual no constituye una
base suficientemente s6lida como para asegurar la sostenibilidad de
la economia, maxime si consideramos que el 50% de las exportaciones
se realizan a los paises del MERCOSUR, lo cual manifiesta una fuerte
dependencia de dichos paises.
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Cuadro 1: Evolucion del comercio exterior de Paraguay

Comercio exterior (en miles de délares)
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Exportaciones
registradas

Reexportacio-
nes

Otros 49.730 47.965 34.351 42911 109.711 83.783 14.329 30.843

6.407.112  5.079.610  6.516.556 7.776.443 7.282.794 9.456.342 9.635.886 8.327.546

3.274200 2.628.405 3.923.461 4.819.296 4.261.060 4.064.589 3.455.000 2.539.425

Importaciones
registradas 8.532.087 6.516.640 9.393.216 11.548.963 10.756.391 11.302.069 11.299.327 9.529.305
Otros 149.113 115.660 199.464 235.487 326.379 640.331 779.863 787.495

Fuente: Elaboracion propia en base al Anexo Estadistico del Informe Econémico del BCP 2016.

Actualmente, el PIB del Paraguay asciende a 10.000 millones de
dolares anuales (cifras provisorias del Banco Central del Paraguay).
No obstante, y tal como lo muestra la Figura 15, la estructura del PIB
actual muestra una fuerte dependencia de la agricultura y el comer-
cio. La fuerte dependencia de la economia paraguaya con respecto a
la agricultura se observa muy claramente a través de la Figura 16, la
cual muestra cémo el PIB global responde a los mismos patrones de
evolucion que el PIB agropecuario (incluido en el PIB de produccion
de bienes), es decir, es decir, que cualquier variacién en la agricultura
influye sobremanera en la variaciéon global del PIB.
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Figura 15: Estructura del PIB del Paraguay
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Fuente: Elaboracion propia en base al Anexo Estadistico del Informe Econémico del BCP 2016.

Figura 16: Evolucién del componente del PIB del Paraguay 2016
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Fuente: Elaboracion propia en base al Anexo Estadistico del Informe Econémico del BCP 2016.

Mas alla de esta dependencia, tal como lo muestra la Figura 17, la
evolucion del PIB global ha sido sumamente importante en las altimas
décadas, con un crecimiento acumulado en la dltima década de un
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47%. Paraddjicamente, el crecimiento del PIB per capita, que asciende
en la actualidad a 1.656 délares anuales (cifras provisorias del Banco
Central del Paraguay), no siguié el mismo ritmo de crecimiento debi-
do al crecimiento de la poblacién.

3

Figura 17: Evolucion de PIB global y del
PIB per cdpita en dolares constantes
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Fuente: Elaboracion propia en base al Anexo Estadistico del Informe Econémico del BCP.

El fuerte crecimiento de los tltimos afios ha permitido, por otro
lado, disminuir sustancialmente la deuda externa en términos de por-
centaje del PIB, pasando del 52% del PBI en el afio 2002 al 29% en el
afio 2007. La deuda externa actual es de 4.163 millones de doélares al
afio 2008 (Banco Mundial).
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4 | TEMAS CLAVES PARA COMPRENDER
LAS PROBLEMATICAS TERRITORIALES

DEL PARAGUAY

4.1 La dinamica histérica de organizacion territorial

Paraguay ha mantenido histo-
ricamente una posicion mediterra-
nea y periférica en América del Sur,
su relacion con el mundo ha estado
condicionada por sus relaciones eco-
némicas y politicas, en especial con
Argentina y con Brasil.

En un primer momento la cone-
xién a nivel internacional estuvo
asegurada por la via fluvial (Para-
guay-Parand) a través de la Argen-
tina, lo cual permiti6 organizar las
ciudades portuarias en el eje del rio
Paraguay y en menor medida en el
Parand. En este eje de relacion nor-
te-sur, Asuncién domina y contro-
la el trafico y las relaciones comer-
ciales, organizando de esta manera
un territorio lineal (en torno al rio),
pero en relacién con las &dreas inte-
riores que proveian de materias pri-
mas para la comercializacion (carne,
algodén, mandioca, etc.).

Figura 18: El modelo historico de
organizacion territorial sustentado en
el transporte fluvial

Modelo de organizacién fluvial

Argentina

Fuente: Plan Marco de Desarrollo y Ordenamiento terri-
torial del Paraguay. Instituto Desarrollo. 2013

Este modelo de organizacion territorial se va tornando mdas com-
plejo con la aparicién del ferrocarril como medio de transporte, gene-
rando y consolidando numerosos pueblos y pequefias ciudades del in-
terior, pero muy especialmente en el centro y sur de la Region Orien-
tal. Este avance del FFCC permiti6é anexar, ademas de las areas ya or-
ganizadas por el transporte fluvial, mayores superficies del territorio
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Figura 19: El modelo historico
de organizacion territorial

sustentado en el FFCC

Modelo de organizacion
fluvial y ferroviario

Argentina

Fuente: Plan Marco de Desarrollo y Ordenamiento terri-
torial del Paraguay. Instituto Desarrollo. 2013
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Estos tres grandes modelos de or-
ganizacion territorial no fueron pro-
ducto de politicas publicas de pla-
nificacién y ordenamiento territorial
del pais, sino que fueron el producto
espontaneo de la conquista de recur-
sos naturales y la produccion de bie-
nes primarios necesarios, o bien para
el consumo interno o bien ligados a
la exportacion, y en la tultima etapa
por la vocacién de avanzar hacia el
este de manera de controlar en forma
mas efectiva la frontera con Brasil.
Asi la produccion de yerba mate, al-
godon, madera, carne y maés recien-
temente soja, trigo y girasol, han sido
los responsables de la organizaciéon
territorial, una organizacién fuerte-
mente dependiente de los factores
fisicos por un lado y de los mercados

paraguayo a la dindmica econémica y
productiva liderada por Asuncion.

Ya en las décadas de los 60 y muy
especialmente en los 70, las relacio-
nes politicas y econdmicas del pais se
orientan hacia Brasil, lo cual se traduce
en la creaciéon de rutas que unen a los
centros mas dindmicos del pais con la
Region Oriental y con Brasil y con la
creacion de la represa de Itaipt. Esta
conquista del este, que estuvo moti-
vada por razones geopoliticas (ocupa-
ciéon de zonas virgenes y limitrofes al
Brasil) y como una medida para des-
comprimir las regiones campesinas
cercanas a Asuncién de mayor densi-
dad de poblacién, tuvo como resulta-
do la ocupacién y la organizacioén del
territorio extremo oriental.

Figura 20: El modelo historico de
organizacion territorial sustentado
en el transporte vial

Modelo de organizacién vial

Brasil

Fuente: Plan Marco de Desarrollo y Ordenamiento terri-
torial del Paraguay. Instituto Desarrollo. 2013

internacionales de productos, lo cual torna al territorio paraguayo, en



un territorio de muy bajo nivel de estructuracion y capacidad de de-
sarrollo endégeno.

4.2 La nueva fase de organizacion territorial del Paraguay

El modelo histérico de construccién territorial de Paraguay, fuerte-
mente dependiente de la valorizacion de sus recursos naturales, entra
ahora en una nueva fase, en la cual se conjugan dos factores claves: la
valorizacién global de sus recursos naturales y un nuevo modelo de
integracion territorial a nivel internacional. En el futuro Paraguay no
serd s6lo un pais de produccion de bienes primarios, sino que también
va a jugar un rol clave como plataforma de articulacién y transporte
que permite el paso de mercaderias desde el Mato Grosso hacia los
puertos de la Cuenca del Plata y de mercaderias desde la fachada At-
lantica hacia el Pacifico y viceversa.

En otras palabras, Paraguay estd entrando en una etapa de inte-
gracion total dentro del contexto de América del Sur y del mundo en
general gracias a dos grandes factores:

a) Los proyectos de integraciéon promovidos por IIRSA (Iniciativa de
Integracion Regional Sudamericana), los cuales buscan generar un
nuevo escenario territorial a través de la construccién de caminos,
puentes y otras infraestructuras que permitan integrar el territorio
nacional con los paises vecinos en forma eficiente y con menores
costos y tiempos. Este modelo de integracion se revela claramente
en la Figura 21, la cual muestra los diferentes corredores y ejes de
integraciéon en Sudamérica; esta iniciativa le permitira a Paraguay
avanzar con la construccién de varios proyectos estratégicos, algu-
nos de los cuales se pueden visualizar a través de la Figura 22; y

b) las ambiciones geopoliticas y econémicas de los diferentes paises
de la region (Brasil especialmente) y de otros paises fuera de la re-
gion (China, Japon, Estados Unidos), que buscan tierras y recursos
naturales en el pais, y que transforman en definitiva al Paraguay
en un territorio clave para la produccién de bienes primarios (agri-
cultura, ganaderia, minerfa, energia), pero también como territorio
clave en la integracion regional (debido a su rol como plataforma
de comunicaciones y transporte entre el Centro y Sur y entre el
océano Atlantico y el océano Pacifico).
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Figura 21: Los grandes ejes y corredores de
integracion planteados por IIRSA
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Figura 22: Grandes obras de integracion
internacional del Paraguay
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Todas las iniciativas puestas en marcha permitirian en definitiva
integrar a Paraguay a todos los paises vecinos, considerando dos gran-
des ejes de integracion (ver Figura 21):
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Figura 23: los contextos geopoliticos y
la integracion regional del Paraguay

a. La integracion del Chaco Paraguayo con Bolivia, Brasil y Argenti-

na, proceso liderado por ZICOSUR (Zona de Integracién del centro
oeste Sudamericano), generando las infraestructuras que permitan
un intercambio maés fluido y eficaz del Paraguay con dichos paises
en dicha region, lo cual le permitiria al pais alcanzar con mayor
eficacia los paises del Asia-Pacifico, y

La consolidacién de la integracién del Paraguay con Brasil y Ar-
gentina a través de nuevas infraestructuras en la Region Orien-
tal, permitiendo integrar los territorios y las empresas entre to-
dos esos paises, no obstante hay que reconocer que esta Region
Oriental ya se encuentra muy integrada a estos paises a través
de puentes y ciudades gemelas, motorizado por el intercambio
comercial y la produccién y comercializaciéon de bienes primarios
(girasol, soja, trigo, etc.) por parte de productores de estos paises
en Paraguay.

El desafio al cual se enfrenta el pais
en este momento no es como reducir
este nivel de integracion o articulaciéon

con paises y empresas extranjeras, sino
fundamentalmente ;cémo generar
obras de infraestructura y consolidar
las redes de integracién internaciona-
les, de manera que ellas contribuyan
eficazmente a potenciar y a generar
nuevas oportunidades de desarrollo
integral en todas las regiones, incluso
las mas alejadas, evitando que dichas
obras se transformen en simples ca-
nales o redes de transporte para las
grandes empresas transnacionales, sin
impacto sobre las dindmicas locales y
regionales de desarrollo?

Regién
Oriental

En esta nueva fase de organiza-
cion territorial, donde la creacion de

Argentina

Fuente: Plan Marco de Desarrollo y Ordenamiento terri-
torial del Paraguay. Instituto Desarrollo. 2013

grandes obras de infraestructura de
integracion juega un papel clave, la
valorizacién selectiva de los recursos

territoriales se amplifica, pues la mayor permeabilidad del territorio
paraguayo (producto de las nuevas obras de transporte en general)
permite que capitales extranjeros puedan poner en marcha nuevas ac-
tividades productivas con mayor facilidad, esto es evidente en el Este
del pais, pero también en las tltimas décadas en todo el Norte de la
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Region Oriental y Occidental, a partir de la instalaciéon de brasileros,
pero también de inversores argentinos y uruguayos.

De esta manera, si bien el territorio del Paraguay se va a transfor-
mar rapidamente en las proximas décadas, pues apareceran nuevas
areas con fuerte valorizacion agroindustrial, la matriz bésica de la or-
ganizacion territorial seguira siendo la misma, un proceso de avance y
ocupacion selectiva del territorio por parte de sectores empresariales
de Asuncién, pero sobre todo de actores extranjeros, especialmente de
Brasil y Argentina. El dato significativo es que este avance ya no se va
a realizar como se hizo durante las décadas de los 60 en adelante, don-
de el precio de la tierra era muy bajo, en este nuevo contexto, la con-
quista de territorios para la produccion se torna mas compleja debido
a la fuerte demanda de tierras y a los mayores valores de la misma, lo
cual permitirfa pensar en nuevos y mayores conflictos entre nuevos
inversores y poblacién local, y en mayores niveles de concentracion
de la tierra.

4.3 Conectividad e integracion territorial

El historico bajo nivel de conectividad internacional no ha sido sélo
un problema del pais, también las regiones interiores han tenido bajos
niveles de conectividad e integracion, lo cual ha impactado notable-
mente en su desarrollo econémico y social, contribuyendo a acelerar
la fuerte concentraciéon demografica y econémica en Asuncién y su
zona metropolitana, y las ciudades de Encarnacion y Ciudad del Este
(ciudades que crecieron ademds gracias a su contacto comercial con
los paises vecinos).

A pesar de la histérica desintegracion del interior del pais, se han
hecho grandes esfuerzos en la creacién de infraestructuras de comuni-
cacién y transporte en las tltimas décadas, que permitieron valorizar
y generar nuevas oportunidades de desarrollo en todas las areas rura-
les del interior del pais.

Sin embargo, contintian hoy dia muy fuertes limitantes en materia
de comunicacion e integracion territorial, que deben ser subsanadas
a fin de generar nuevas oportunidades de desarrollo que permitan a
su vez equilibrar el territorio nacional desde el punto de vista demo-
gréfico. Asi, la red vial nacional alcanza los 60.000 kms., de los cuales
s6lo 4.068 kms. se encuentran pavimentados y 1.166 kms. enripiados,
es decir que solo el 8% de los caminos del pais tienen asegurada una
transitabilidad permanente, en tanto que el 92% de los caminos del
pais pueden tener dificultades de transitabilidad debido al deterioro,
lluvias, etc.
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Figura 24: Evolucion histérica de la integracion territorial
a través de infraestructuras viales
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La transitabilidad no afecta a toda la poblaciéon de la misma mane-
ra; si se observa la Figura 25, que presenta la accesibilidad a las rutas
pavimentadas, se puede observar que aproximadamente 3 millones
de personas que residen en cabeceras de distrito, se encuentran a me-
nos de 10 kms. de una ruta pavimentada. Es decir, que el 96% de las
cabeceras de distrito del pais tienen una ruta a proximidad. Aproxi-
madamente 100.000 hab. que viven en cabeceras de distrito se encuen-
tran entre 10 y 50 Kms. de una ruta pavimentada, y aproximadamente
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26.000 hab. en cabeceras de Distrito se encuentran a mas de 50 kms. de
rutas pavimentadas.

Figura 25: Accesibilidad a rutas
pavimentadas en el Paraguay
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A pesar que no existen trabajos cuantitativos que midan la relacion
entre desarrollo urbano y acceso a rutas pavimentadas, pareciera que
en el caso del Paraguay esta relacion es muy alta, y que el crecimiento
urbano de los dltimos afos ha sido, entre otras causas, producto del
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desarrollo agropecuario y de la pavimentacion de rutas que las co-
necta con otros centros urbanos y otros mercados. De esta manera, la
pavimentacion aparece como un factor clave de desarrollo territorial
que es necesario consolidar.

4.4 Desequilibrios territoriales

La matriz de desarrollo nacional, fuertemente dependiente de la
valorizacion de sus recursos naturales (y de la produccién de algunos
pocos productos como carne, madera, etc.), de los recursos energéticos
y del comercio de reexportacion, entra en una nueva fase en la cual
aparece el sector agropecuario y agroindustrial como clave, especial-
mente el vinculado a la exportacion.

En efecto, emerge luego de los afios 70 en el pais, especialmente en
la Regién Oriental, un nuevo sector productivo que se consolidé gra-
cias a la disposicion de nuevas tierras, paquetes tecnolégicos moder-
nos y eficientes, y por sobre todo a una légica consolidada de caracter
empresarial que pone el acento en la eficiencia productiva, la gene-
racion de escalas y la integraciéon con mercados dindmicos, muchas
veces ligadas a la exportacion.

La presencia de este nuevo sector productivo permitié construir
en el pais un nuevo modelo de organizacién territorial, en el cual con-
viven territorios con fuerte dinamismo, con ciudades en crecimiento,
con infraestructuras y servicios orientados a sostener sistemas pro-
ductivos dinamicos y ligados a la exportacion, que antes estaba mo-
nopolizado por el complejo soja-maiz-trigo, pero que ahora también
involucra a las zonas de producciéon de sésamo, mandioca, cafia de
azucar y fruta en las regiones tradicionalmente campesinas, pero tam-
bién con problemas ambientales derivados del modelo productivo y
con bolsones importantes de pobreza.

Muchas veces estos territorios estan dinamizados por capitales ex-
ternos (provenientes muy especialmente de Brasil y también de la Ar-
gentina, Uruguay, EEUU y otros paises europeos), quienes controlan
grandes dreas ligadas a la exportacion (vastas dreas de los departa-
mentos de Alto Parand, Itaptia, Amambay, etc.), o también son terri-
torios en los cuales esta presente una agricultura familiar conectada a
mercados dindmicos, pero que posee recursos naturales en buen es-
tado de conservacién, especialmente suelos. En lineas generales po-
demos afirmar que estos territorios estan fuertemente conectados a la
dindmica de globalizacién. La Figura 26 presenta un modelo de orga-
nizacion de este tipo de territorios, el cual se expande desde Brasil y
avanza hacia el interior del pais.



MODELOS DE GESTION Y DESARROLLO TERRITORIAL DE NIVEL LOCAL Y DEPARTAMENTAL EN PARAGUAY

Por otro lado, hay otros terri-  Figura 26: Los territorios dinamizados
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La insercidon de los territorios Fuente:Plan Marco de Desarrollo y Ordenamiento territorial
dentro de las cadenas globales de del Paraguay. Instituto Desarrollo. 2013
productos explica esta dinamica,
algunos lugares tienen las condiciones para insertarse en forma exito-
sa en mercados competitivos a través de la valorizacion de sus recur-
sos naturales (suelos, agua), otros en cambio no tienen estas capacida-
des, debido a la conformacion de sus sistemas productivos o a la baja
calidad (o deterioro) de sus recursos naturales.

Obviamente se observa que este proceso de fragmentacion territo-
rial, no respeta los tradicionales limites politicos administrativos de
los departamentos, pues dentro de un mismo departamento se pue-
den identificar diferentes tipos de modelos territoriales, lo cual impli-
ca la necesidad de contar con informacién de detalle a nivel de distrito
para poder identificar a nivel local (y dentro de cada departamento)
los diferentes tipos de territorios.

4.5 Desequilibrios demograficos

Paraguay cuenta actualmente con casi 7 millones de habitantes
(estimacién a julio del 2016). Tal como lo muestra la Figura 27 y el
Cuadro 2, la mayor parte de la poblacion habita en los Departamentos
Central, Alto Parana e Itaptia, que son los que contienen a las princi-
pales ciudades del pais.
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Figura 27: Poblacion por departamento en Paraguay.
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Departamento, 2000-2025. DGEEC (2015).

Cuadro 2: Poblacién por departamento del Paraguay

Departamento Poblacion Total (2000) Poblacién Total (2016)

Total Pais 5.284.480 6.854.536
Central 1.342.589 2.028.700
Alto Parana 568.074 785.066
Asuncién 527.712 525.294
Itapla 468.519 584.201
Caaguazu 456.442 540.176
San Pedro 333.882 414.503
Cordillera 242.141 295.256
Paraguari 235.283 253.557
Concepcion 189.927 240.495
Guaird 187.724 218.560
Caazapa 147.592 182.039
Canindeyu 141.575 217.154
Amambay 119.660 161.869
Misiones 105.288 121.985
Pdte. Hayes 84.408 118.801
Neembuct 79.925 88.270
Boquerén 41.127 61.713
Alto Paraguay 12.612 16.897

Fuente: Elaboracion propia en base a Paraguay. Proyeccién de la Poblacién por Sexo y Edad, segin De-
partamento, 2000-2025. DGEEC (2015).
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El resto del pais tiene bajos niveles de poblacién, muy especialmen-
te la Region Occidental o del Chaco, lo cual se refleja con claridad en
las fuertes diferencias de densidad de poblacion (Figura 28), mientras
la Region del Chaco presenta densidades sumamente bajas, la Region
Oriental presenta niveles medios o altos.

De esta manera, en el 60% de la superficie del pais vive s6lo menos
del 5% de la poblacion, en tanto en el 40% de la superficie del pais vive
el 95% de la poblacion.

Paradéjicamente, la poblacion del pais es mucho mas rural que la
de otros paises de América Latina, aproximadamente el 60% de la po-
blacion vive en ciudades y el 40% en zonas rurales, lo cual evidencia
una situacién de transicion demografica y econémica inusual en los
paises del Cono Sur, donde el nivel de poblacién urbana es mucho
maés elevado que la poblacién rural.

Las disimetrias demogréficas en Paraguay se reflejan y son tam-
bién un producto de la movilidad poblacional, especialmente el éxodo
del campo a la ciudad. Esta movilidad de la poblacion rural del Para-
guay, tal como lo reflejan numerosos trabajos y estudios, responde a
multiples factores, como la mayor conectividad entre campo y ciudad,
la falta de oportunidades de desarrollo en el medio rural, las mayores
demandas de servicios de la poblacién rural y la construccién de mo-
delos de vida urbanos, tanto a nivel de consumo como de précticas
sociales.

Los movimientos migratorios importantes comenzaron en los afios
sesenta, con el proceso de colonizacion del Instituto de Bienestar Ru-
ral, en el marco de una estrategia de descongestién y descompresion
social de las dreas minifundiarias, y también hacia la Argentina, hacia
ciudades fronterizas y Buenos Aires. Luego la migracién campo-ciu-
dad y campo-Buenos Aires se da en el marco de la penetracion del ca-
pital en el campo, como resultado del proceso de diferenciacion social
causado por el proceso de concentracion de la tierra y de centraliza-
cién tecnologica.
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Figura 28: Mapa de densidad de poblacién por departamento
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Fuente: Elaboracion propia en base a Paraguay. Proyeccion de la Poblacidn por Sexo y Edad, segin De-
partamento, 2000-2025. DGEEC (2015).

También se produjo en todas estas décadas un proceso migratorio
campo-campo o rural-rural, avanzando hacia tierras marginales.

Mas recientemente, tal como lo indican los diferentes censos nacio-
nales, los flujos migratorios no sélo se dirigen hacia Argentina y Brasil,
sino también hacia Espafia y hacia las ciudades mas importantes del
pais (especialmente Asuncién, Encarnaciéon y Ciudad del Este), y mas
recientemente hacia las capitales de departamento, las cuales concen-
tran mayores infraestructuras y equipamientos, permitiendo a la po-
blacién rural migrante alcanzar mayores oportunidades de desarrollo.

La dindmica migratoria muestra la siguiente estructura: en primer
lugar existen departamentos que son tipicamente expulsores de po-
blacion, tal como Paraguari, Neembucd, Caazapd, Concepcion, Cordi-
llera y Guaira. Un segundo grupo son los departamentos tipicamen-
te receptores de poblacién, como Asuncién (63,4%), Central (58,0%),
Alto Parana (54,2%) y Canindeyt (52,1%). Finalmente existe un tercer
grupo intermedio, que presenta flujos migratorios menores con otros
departamentos o con el exterior (Argentina especialmente).

El impacto que este proceso migratorio tiene sobre las principales
ciudades del pais no es novedoso, el crecimiento de poblacién gene-



ra un aumento en la demanda de empleos, infraestructuras y equipa-
mientos colectivos, los cuales no pueden ser satisfechos, aumentando
los conflictos y los problemas sociales (pobreza, marginalidad, violen-
cia).

No obstante, mas alld de los datos que muestran la distribucion
de la poblacion en el conjunto del pais, lo que es importante tener
en cuenta es que estas fuertes disimetrias atentan claramente con la
generacion de oportunidades para la poblacion en general, en algu-
nos lugares por la congestiéon que se produce (Asuncién y su zona
metropolitana), y en otros lugares porque la ausencia de poblacién,
infraestructuras y actividades, no permiten construir oportunidades
de desarrollo sostenibles.

Sin embargo, hay que tener en claro que las disimetrias territoriales
no constituyen un problema en si mismo, pues muchas veces los des-
equilibrios territoriales responden a las oportunidades y a la dotacion
de recursos de los territorios. Lo que si constituye ciertamente un pro-
blema son dos elementos claros en Paraguay.

En primer lugar, el fenémeno de saturacién y congestion territo-
rial, que genera sobrecostos en el mantenimiento de las infraestruc-
turas y equipamientos y que afecta las condiciones ambientales y la
calidad de vida de la poblacién de un lugar, este es el caso mas evi-
dente de Asuncién y su zona metropolitana. Si bien esta area cuenta
con la cantidad de recursos necesarios (mano de obra, energia, logisti-
ca, conocimientos, etc.) y la escala para generar economias y servicios
dindmicos y con cierto nivel de internacionalizacion, los problemas
de gestion territorial por el desmesurado crecimiento y concentracion
poblacional y de actividades torna poco competitivo a dicho territo-
rio, anulando las ventajas de la concentracién de recursos en dicho
lugar. Un proceso de ordenamiento territorial es imprescindible para
dotar a esta region metropolitana de los instrumentos y mecanismos
para administrar el territorio y el proceso de crecimiento, de manera
que dicho crecimiento no limite e impida el desarrollo urbano y su rol
como centro de innovacién y dinamizador de la vida nacional.

Por otro lado, las bajas densidades también generan un circulo vi-
cioso de despoblamiento y deterioro, pues al no contarse con una es-
cala de poblacion suficiente, esto no permite generar equipamientos
e infraestructuras de calidad que permitan el asentamiento de nueva
poblacion y el desarrollo de nuevas actividades, generando como con-
secuencia una baja calidad de vida, una baja capacidad de valoriza-
cion de recursos y por ende de generacion de empleos. Esto es muy
claro en las zonas mas despobladas y mas alejadas de los ejes de co-
municacién estructurantes del territorio.
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De esta manera, la carencia de politicas que regulen el crecimiento
y la organizacion territorial de las dreas mas congestionadas, como de
las areas de bajas densidades de poblacion, producen un circulo vicio-
so que amplifica las disimetrias territoriales y que en lineas generales
van tornando cada vez menos competitivos ambos tipos de territorios.
En las proximas péginas se analizan estas disimetrias territoriales en
el pais, considerando la poblacion y los flujos migratorios como los
mejores indicadores para dar cuenta de este proceso.

4.6 La estructura urbana del Paraguay

Una primera dificultad importante para entender la organizaciéon
urbana del Paraguay es la forma como se define el objeto ciudad. Si-
guiendo el criterio establecido en el pais, por el cual una ciudad la
constituye cualquier cabecera de distrito, tenemos el caso que muchas
pequenas localidades de menos de 1.000 habitantes agrupados cons-
tituyen ciudades, sin reunir ni la poblacién, los servicios y la comple-
jidad que caracterizan a cualquier tipo de ciudad en la misma regiéon
de Sudamérica. Por lo tanto, es necesario considerar esta dificultad de
manera que permita comprender mejor como funcionan las ciudades
y cual es su dinamica. Esta dificultad metodolégica y conceptual de-
bera ser revisada hacia el futuro, de manera que permita dar cuenta de
las diferentes realidades de la estructura urbana y territorial del pais.

Mas alla de estas limitantes, se reconoce que la estructura urbana
del Paraguay se ha ido transformando con fuerza en las Gltimas dos
décadas. Tal como lo muestran el cuadro 3 y la Figura 30, la misma
posee cinco grandes niveles organizativos.

Cuadro 3: Estratos de poblacion urbana del Paraguay

Poblacion urbana Ca[\tidad de Poblacion
ciudades total (2016)
Menos de 2.000 hab. 83 87.227
Entre 2.000 y 10.000 hab. 110 497.103
Entre 10.001 y 50.000 hab. 32 533.288
Entre 50.001 y 250.000 hab. 17 1.734.169
Mas de 250.000 hab. 4 1.323.047

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la DGEEC. (2016)

En el primer nivel se encuentran las localidades de menos de 2.000
habitantes, son la unidad minima de organizacion territorial, lo consti-
tuyen 102 ciudades totalizando aproximadamente 100.000 habitantes.
Forman el escalén basico de servicios para el sector agropecuario y



rural y cuyo movimiento depende de muchas variables: distancia a ru-
tas pavimentadas, dinamismo del sector agropecuario local, servicios
disponibles, etc.

El segundo nivel lo componen las localidades que tienen entre
2.000 y 10.000 habitantes, son 97 en todo el pais con 440.000 habitantes,
y son los centros de servicio para las areas rurales por excelencia, tal
como lo muestra la Figura 30, estos se distribuyen en forma bastante
homogénea en toda la Regién Oriental.

El tercer nivel lo constituyen dos grupos de ciudades, las pequenias
ciudades, responsables de la dinamizacién de las &reas rurales del Pa-
raguay, albergando las industrias agroalimentarias, las cooperativas,
las organizaciones de productores y los comercios regionales mas im-
portantes (Cnel. Oviedo, Itaugua, Concepcién, Villarrica, Pilar, San Ig-
nacio, San Estanislao, San Juan Bautista). El otro grupo es un conjunto
de ciudades vinculadas al area metropolitana de Asuncién y a Ciudad
del Este, conformdndose muchas veces en ciudades dormitorios.

Estas son las que mas se han dinamizado en la tltima década gra-
cias a que pudieron captar la renta de un desarrollo agropecuario se-
lectivo, a la presencia de nuevos centros de salud y principalmente
a nuevos centros educativos, especialmente pequefias universidades
privadas que han tenido un rol muy importante en la retencién de
jovenes de las areas rurales circundantes.

El cuarto nivel, constituidas por las ciudades de mas de 50.000 ha-
bitantes, la mayor parte de ellas se encuentran en la zona metropolita-
na de Asuncién (San Lorenzo, Luque, Capiatd, Lambaré, Fernando de
la Mora, Limpio, Nemby, Roque Alonso y Villa Elisa), ademas de Pe-
droJ. Caballero, Encarnacién y Ciudad del Este, las otras dos ciudades
que estructuran la red urbana de Paraguay. Estas tltimas se localizan
en los limites del pais, en contacto con ciudades importantes y dina-
micas de los paises vecinos (especialmente Foz de Iguazt y Posadas),
lo cual refleja que son ciudades que crecieron al amparo del comercio
con los paises vecinos. Es de notar que esto ha sido posible gracias al
régimen de turismo, por el cual Paraguay puede importar bienes de
consumo suntuario con valores arancelarios muy bajos y luego reex-
portarlos a los paises vecinos como Brasil y Argentina, lo que muestra
en definitiva, que el crecimiento de estas dos ciudades ha sido posible
gracias a un marco fiscal exdégeno y no gracias a la capacidad de ges-
tiéon y desarrollo urbano endégeno.

Por dltimo, el quinto nivel, se encuentra Asuncién, que si bien
cuenta con un poco mas de medio millén de habitantes, si se contabi-
liza toda su area de influencia metropolitana suma maés de 2 millones
de habitantes.
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De esta manera, la red urbana del pais esta directamente estructu-
rada por dos fendmenos: la prestacion de bienes y servicios para su
propia poblacién y vastas dreas rurales de produccién primaria (algu-
nas mas competitivas que otras) y la articulacion territorial con otros
territorios y ciudades, y por ende el desarrollo de una intensa vida
comercial, como es el caso de Ciudad del Este y Encarnacién y otras
ciudades menores fronterizas como Pedro Juan Caballero, Salto del
Guaird y en pocos afios mas otras pequeiias localidades del Chaco,
que crecerdn bajo el impulso de sus gemelas de Brasil y de las activi-
dades ganaderas.

Figura 29: Estructura urbana del Paraguay
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4.7 Problematicas ambientales en el Paraguay actual

Se puede afirmar, sin lugar a dudas, que el modelo de desarrollo
econdmico del Paraguay se ha apoyado histéricamente en el avance
sobre nuevas tierras y recursos para producir bienes primarios, es de-
cir, un modelo de conquista de territorios, pero no de aumento de pro-
ductividad (hasta hace pocos afios atras), ni de industrializacion. Este
modelo de desarrollo econémico ha generado problemas ambientales
en todo el pais, pero muy especialmente en la region este.

Un tema clave ha sido y sigue siendo la pérdida de bosques en el
pais. En 1945 la cobertura boscosa abarcaba el 52% del territorio de la
Regioén Oriental (8,3 millones de hectédreas), en tanto en el afio 2002
sOlo alrededor del 22% del &rea (3,5 millones de hectareas) estaba cu-
bierta por bosques.

En efecto, hasta los afios 50 la tierra fue un factor abundante, y la
baja presion por ella permitié mantener niveles de produccién y pro-
ductividad agricola, ganadera y forestal que no produjeran gran de-
gradacion de los suelos o agotamiento de los bosques nativos. A partir
de los 60 y fundamentalmente de los 70, la estrategia de desarrollo
agroexportadora llevé a una rapida expansion de la frontera agrico-
la en areas ocupadas por bosques naturales, al amparo de politicas
crediticias favorables para la agricultura y la ganaderia, exenciones
de impuestos y la politica de distribucién de tierras ptublicas en areas
cubiertas por bosques. A partir de mediados de la década del 80, a la
apertura de la frontera agricola orientada a la produccién de soja en
los fértiles suelos de la costa del Parang, se sumod la masiva defores-
tacion orientada a la implantaciéon de pasturas en buena parte de la
Region Oriental; ya en los noventa, la presién por la tierra por parte
de pequefios productores y campesinos sin tierra, llevé a grandes te-
rratenientes a deforestar sus tierras e implantar pasturas para evitar
ser catalogadas como “improductivas” y fueran objeto de expropia-
cion. También contribuyeron a la deforestacion los campesinos, en sus
asentamientos o en las invasiones de tierras, al practicar la tala de los
bosques como medio de subsistencia.
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Figura 30: El proceso de deforestacion en Paraguay
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Otro fenémeno importante de degradacién de los recursos natura-
les ha sido el progresivo empobrecimiento y degradacién del suelo.
La falta de uso apropiado de practicas de conservaciéon y manejo de
los suelos ha sido la causa principal de la erosiéon y pérdida de los
mismos, afectados principalmente por la intensidad de las lluvias en
zonas arenosas y con pendientes pronunciadas, y fundamentalmente
asociado a la realizacion de cultivos anuales. Por otra parte, la sobre-



explotacion de los suelos destinados a la agricultura (algodén durante
muchas décadas y més recientemente soja, girasol y trigo), mas alla de
las posibilidades de la regeneraciéon natural de su fertilidad, ha aca-
rreado una merma en su productividad y ha aumentado considerable-
mente la vulnerabilidad de los ecosistemas rurales.

Por otro lado, la incorporacién de nuevas tierras a la agricultura y
las tecnologias utilizadas han generado una gran cantidad de residuos
toxicos, que contaminan no solamente a los suelos sino también a las
corrientes de agua (e incluso a las aguas subterraneas), constituyéndo-
se también en una amenaza para la fauna y la flora del pais.

También en las zonas urbanas los procesos de contaminacién ori-
ginados por una desordenada urbanizacién e industrializaciéon cons-
tituyen una amenaza creciente para el ambiente, debido a la prolifera-
cion de basureros a cielo abierto, a efluentes cloacales sin tratamiento
e industriales peligrosos.

El deterioro del patrimonio paisajistico del Paraguay, tanto urba-
no como rural,y, constituye un claro reflejo de los problemas ambien-
tales y de la falta de ordenamiento territorial. Este deterioro paisajis-
tico no es sélo un problema estético, sino que atenta contra la calidad
de vida, contra la valorizacién integral, los recursos patrimoniales a
través del turismo y otras actividades recreativas que podrian soste-
ner procesos de desarrollo y ademas podrian constituir hacia el futuro
un sello de identidad natural del pais.

En lineas generales, los procesos de deforestacion, de degradacion
de suelos, la contaminacion, la urbanizaciéon descontrolada y el dete-
rioro paisajistico en general, es producto de la debilidad de los marcos
regulatorios y de proyectos de ordenamiento territorial, temas que son
claves para transformar a los recursos naturales del pais en un recurso
estratégico para el desarrollo de las generaciones futuras.

4.8 Una mirada de sintesis sobre las dinamicas y las
tendencias territoriales del Paraguay

Las formas histéricas de valorizacién del territorio y el avance y
conquista desordenada de los espacios vacios, las formas de insercion
de la economia paraguaya a nivel internacional, el avance geopolitico
y econémico de los paises vecinos, las nuevas dindmicas de transna-
cionalizacion del capital y la globalizacion del comercio, la emergencia
de un nuevo modelo productivo agropecuario y finalmente las formas
de gestion del territorio desde el sector publico, han sido los elemen-
tos claves en la organizacion territorial del pais.
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Como resultado de la combinacién de todos estos elementos, ac-
tualmente el mapa paraguayo muestra un territorio desequilibrado,
fenémeno que se consolida afo a afio, debido a la concentraciéon de
habitantes en algunos lugares, con ya elevados niveles de crecimiento
poblacional, especialmente sobre el drea metropolitana de Asuncidn,
Encarnacién y Ciudad del Este, y por otro lado, el despoblamiento y
pérdida de oportunidades de areas rurales remotas, con bajos niveles
de conectividad o con baja capacidad de valorizacién de sus recursos.

El mapa de Paraguay también muestra un territorio con proble-
mas de articulacién territorial interna, si bien se han hecho grandes
esfuerzos por integrar el pais con los paises vecinos y las areas rurales
con las dreas urbanas, siguen existiendo grandes deficiencias a nivel de
vinculacion territorial que es necesario resolver, ya no desde el punto
de vista estructural, pues el sistema urbano de primer y segundo ran-
go actualmente se encuentra. conectado, sino en las areas rurales.

Paraguay también presenta problemas ambientales y de deterioro
del paisaje, derivados del modelo de desarrollo econémico y de la
carencia de planes de ordenamiento territorial, situacién que es muy
clara y evidente en las ciudades. Esta degradacion del ambiente, la
pérdida de biodiversidad y el deterioro del paisaje no son problemas
actuales, sino que también son un problema potencial, pues limita el
desarrollo hacia el futuro, no sélo por la falta de recursos (bosques),
sino también porque un paisaje degradado no permite generar opor-
tunidades de desarrollo (mejora de la calidad de vida, turismo, etc.).

Por altimo, también observamos un territorio con una fuerte frag-
mentaciéon. En efecto, bajo este modelo de organizacion territorial,
cada region y cada lugar del Paraguay intenta resolver sus problemas
estructurales y construir dindmicas de desarrollo de acuerdo a sus re-
cursos y potencialidades, a las formas de insercién en las dindmicas
propias de la globalizacién y en estrecha relacién con los paises veci-
nos; esto define con claridad territorios que se dinamizan, y por otro
lado territorios que declinan dentro de un mismo departamento.

Todos estos fenémenos tienen tres grandes efectos sobre el presen-
te y el futuro del Paraguay.

a. En primer lugar, reducen la calidad de vida y comprometen seria-
mente la competitividad y el desarrollo econémico del pais, lo que
demuestra que la dimension territorial es cada vez mas clave en
el desarrollo nacional y que debe ser considerada como elemento
transversal en todas las politicas ptublicas.

b. En segundo lugar, estos procesos pueden inhibir o anular los efec-
tos positivos del crecimiento econémico o los resultados esperados



por las politicas sectoriales actuales, ya sea sociales, econémicas,
ambientales e institucionales, lo que también demuestra el caracter
sistémico de la dimensién territorial y su articulacién con todas las
demas dimensiones del desarrollo nacional.

En tercer lugar condicionan y limitan los resultados de los Planes,
Programas o Proyectos de futuro, esto nos ensefia que hacia el fu-
turo la planificacién de las politicas publicas debe plantearse en
forma articulada y sistémica, y no en forma sectorial y comparti-
mentada.
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5 | LA GESTION TERRITORIAL DESDE LA
PERSPECTIVA DE LAS GOBERNACIONES

Paraguay es un Estado unitario, segtn lo establecen la Constitu-
cion y las leyes. Para los efectos los efectos de su estructuracion politi-
ca y administrativa, el territorio nacional se divide en departamentos
y distritos. Los 17 departamentos de Paraguay constituyen la primera
division politica administrativa del pais. La Regiéon Oriental concentra
14 de ellos y la Region Occidental 3. A ellos se suma la capital, Asun-
cion, que es un distrito, pero que para efectos censales es considerada
como un departamento. Ademas, el pais cuenta con 254 municipios,
incluyendo a Asuncion. Estos componen cada una de las subdivisio-
nes de un departamento -salvo Asuncién que es independiente de
todo departamento- y a su vez estan divididos en dreas urbanas y ru-
rales. La Constituciéon Nacional de 1992 reconoce a los departamentos
y distritos la autonomia politica, administrativa y normativa para la
gestion de sus intereses, y de autarquia en la recaudacion e inversion
de sus recursos.

La Constitucion de 1992 asegura la divisién de poderes, de acuerdo
a esta adopta para su gobierno la democracia representativa, partici-
pativa y pluralista. El Poder Ejecutivo es ejercido por el presidente
de la Republica. Ademas existe un vicepresidente quien, en caso de
impedimento o ausencia temporal del presidente o vacancia definitiva
de dicho cargo, lo sustituye con todas sus atribuciones. El presidente y
el vicepresidente son elegidos por votacién popular para un mandato
de cinco afios, sin posibilidad de reelecciéon.

El presidente es el jefe de Estado y de Gobierno de Paraguay. Tie-
ne, entre otras atribuciones, la facultad de nombrar y remover a su
voluntad a los ministros del Poder Ejecutivo, que son los jefes de la
administracién de sus respectivas carteras, en las cuales, bajo la direc-
cion del presidente de la Reptblica, promueven y ejecutan la politi-
ca relativa a las materias de su competencia. La reunién de todos los
ministros, por convocatoria del presidente, se denomina Consejo de
Ministros. El Gabinete o Consejo de Ministros tiene por finalidad coor-
dinar las tareas ejecutivas, impulsar la politica del gobierno y adoptar
decisiones colectivas.
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El Poder Legislativo es ejercido por el Congreso, compuesto de una
Cémara de Senadores (Camara Alta), de 45 miembros, y una Camara
de Diputados (Camara Baja), que consta de 80 diputados. Las eleccio-
nes para el Congreso se celebran simultdneamente con la eleccién pre-
sidencial. Los diputados se eligen por departamento, mientras que los
senadores se eligen a escala nacional, ambos por un periodo de cinco
afnos, pudiendo ser reelectos.

El Poder Judicial estd a cargo de la administracién de Justicia y es
ejercido por la Corte Suprema de Justicia, y por los demés Tribunales
y Juzgados que establece la ley. La Corte Suprema es el mas alto tribu-
nal de Paraguay. El Senado, con el acuerdo del Presidente, designa a
sus nueve miembros o Ministros, sobre la base de ternas presentadas
por el Consejo de la Magistratura, previa selecciéon basada en la ido-
neidad, con consideracién de méritos y aptitudes.

Los departamentos constituyen la unidad territorial de nivel inter-
medio entre la naciéon y los municipios, los mismos pueden observarse
en la Figura 6 en paginas precedentes.

El gobierno de cada departamento es ejercido por un Gobernador
y por una Junta Departamental, electos por voto directo de los ciuda-
danos radicados en los respectivos departamentos, en comicios coin-
cidentes con las elecciones generales, y duran cinco afios en sus fun-
ciones. El gobernador representa al Poder Ejecutivo en la ejecucion de
la politica nacional.

La estructura organizativa de una gobernacién es diversa, no obs-
tante se pueden identificar las siguientes areas de gobierno.
1. Gobernador.
Secretaria Privada.
Secretaria General.
Administracién y Finanzas.
Unidad de Gestion y Desarrollo de las Personas.
Asesoria juridica.

Gabinete (ceremonial, comunicacion).

*® NN

Planificaciéon (desarrollo institucional, planificacién y proyec-
tos, sistemas de informacion).

9. Fortalecimiento de Iniciativas Ciudadanas.
10. Unidad de Gestion de Comisiones Vecinales.
11. Agua y Saneamiento.

12. Cooperacion (internacional, comunitaria).
13. Auditoria interna.



14. Educacién, Cultura y Deportes.

15. Salud Publica.

16. Equidad, Género y Desarrollo Humano.
17. Medio Ambiente y Desarrollo Territorial.
18. Obras publicas.

19. Desarrollo Econémico.

A partir de las encuestas y entrevistas realizadas en este proyecto,
se pudo realizar un analisis y priorizacion de los problemas que los
departamentos visualizan como mds importantes. Estos problemas
son, en orden jerarquico, los siguientes:

1. Pobreza, desempleo y desintegracion social.

2. Falta o deterioro de caminos vecinales.

3. Carencia de infraestructuras bésicas (agua, cloacas).
4

. Carencias y deterioro de la infraestructura de servicios de salud
y educacion.

5. Bajo nivel de desarrollo integral de la agricultura familiar.
6. Degradacion del habitat y el ambiente.
7. Violencia e inseguridad.

Las capacidades de planificacién y desarrollo territorial de las go-
bernaciones son muy limitadas, para analizar esta problematica se
realizaron entrevistas a referentes técnicos de las gobernaciones; esto
permiti6 observar y jerarquizar las necesidades que ellos manifiestan
en términos de planificacion y gestiéon del desarrollo territorial. Las
demandas o necesidades de fortalecimiento son las siguientes:

1. Mejorar la coordinacién con el Gobierno Central.

2. Que exista mas claridad sobre las estrategias del Gobierno Cen-
tral.

Recursos humanos més calificados en la Gobernacion.
Asistencia técnica especializada.

Mejorar la coordinacién con los municipios.

AL

Mejorar la articulacién con las instituciones u organizaciones
locales.

N

Mayor colaboracion del sector privado o empresarial.
8. Mas tecnologia y equipamiento (Computadoras, internet, etc.).

9. Mejorar los procedimientos internos en la administracion de la
gobernacion.
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6| ORGANIZACION PARA LA ACCION Y
EL DESARROLLO TERRITORIAL EN LOS
MUNICIPIOS DEL PARAGUAY

Los municipios o distritos son las unidades territoriales con admi-
nistraciéon propia mas pequefias y abarcan una zona urbana y otra ru-
ral, en muchos casos el area urbana se vuelve a dividir en localidades
y en barrios, en tanto las dreas rurales se dividen en pequefios asenta-
mientos denominados colonias o compaiiias, aunque actualmente hay
municipios sin dreas rurales, como Asuncién, Ciudad del Este o San
Lorenzo. El concepto de distrito es sinénimo al de municipio, salvo en
el caso de la Capital, en donde se llaman distritos a unidades electora-
les, sin gobierno propio; en este sentido, Asuncién conforma un caso
singular.

Actualmente existen 254 municipios en todo el territorio nacional,
no obstante, dado que cuatro de ellos son de muy reciente creacién,
en este trabajo se analizan 250, ya que los mismos cuentan con esta-
disticas que permiten su analisis. La Figura 6 de paginas precedentes
presenta la distribuciéon de todos los municipios del Paraguay.

La administraciéon del municipio esté a cargo de los gobiernos mu-
nicipales, cuya estructura esta definida por la Constitucién Nacional,
por la Ley Organica Municipal (3.966/2010), y por la clasificacién que
hace el Poder Ejecutivo a través del Decreto N° 3250/2015, de acuerdo
a sus presupuestos ejecutados. La autonomia municipal esta garan-
tizada a partir de la Constitucion de 1992, ya que le otorga a la po-
blacion distrital el derecho de nombrar a sus propias autoridades, y
al Gobierno Municipal de recabar tributos: impuestos inmobiliarios,
urbanos y rurales, mas las tasas y contribuciones pertinentes.

Los cargos electivos del municipio, son el intendente municipal y
los concejales, estos integran la Junta Municipal, esas autoridades son
electas por sufragio directo de los habitantes del municipio, teniendo
derecho al voto todas las personas mayores residentes. Las personas
mayores de 18 afios, residentes no ciudadanas, también pueden can-
didatearse y ser electas. El mandato dura cinco afios y puede ser re-
electo. La Ley Organica Municipal establece que Asuncién tendra 24
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concejales, las municipalidades de primero y segundo grupo tendran
12 Concejales, y las del segundo y tercer grupo tendran 9 Concejales
en su Junta Municipal. Al afio 2015 habia en el pais 250 Intendentes
y 2.616 Concejales Municipales. Con el objeto de cumplir sus fines y
promover la participacion de la ciudadania, las autoridades munici-
pales establecen otras formas de organizacién politica previstas en la
ley, como las Juntas Comunales de Vecinos y las Comisiones Vecinales,
que representan vecindarios y promueven la participacion popular.
Los municipios cuentan ademas con Juzgados de Faltas Municipales,
designados por las Juntas Municipales, para aplicar sanciones.

En vistas a generar una mejor gestion fiscal y un ordenamiento en
la relacion entre el Gobierno Central y el local, el Poder Ejecutivo ha
categorizado a las municipalidades de todo el pais desde el punto de
vista presupuestario, de manera de poder contar con una herramien-
ta de ordenamiento que permita luego redistribuir presupuesto entre
ellos, en vistas a una mayor equidad fiscal y de oportunidades de de-
sarrollo. Asi, las municipalidades estan divididas segtin el monto pre-
supuestario que cada una de ellas tiene en relacion al monto promedio
de las municipalidades del departamento.

Cuadro 4: Grupos de municipalidades
del Paraguay segun decreto 3250/15

Grupos de Presupuesto municipal en relacién al promedio

municipios de los municipios del Departamento L CLE LA

Asuncién Caso singular. 1
Municipalidades de | Mas del 50% del monto presupuestario en relacién al 18
Primer Grupo promedio del Departamento.
Municipalidades de  Del 50% al 12% de monto presupuestario en relacién

. 99
Segundo Grupo al promedio del departamento.
Municipalidades del 'Del 12% al 3% de monto presupuestario en relacién

. 120
Tercer Grupo al promedio del departamento.
Municipalidades del Menor al 3% de monto presupuestario en relacién al

. 12

Cuarto Grupo promedio del departamento.
Total general 250

Fuente: 1. Decreto N° 3250/2015 del Poder Ejecutivo. 2. Ley Organica Municipal (3.966/2010).

Esta categorizacion sigue una légica de redistribucién y solidari-
dad entre municipios dentro de cada departamento, ya que parte de
la recaudacion de todos los municipios, y otros recursos, son transferi-
dos hacia los municipios con menores recursos. Asuncion sale de esta
légica, por ser la capital.

Las caracteristicas geograficas del pais y el modelo histérico de
poblamiento y organizacion territorial han definido municipios muy



MODELOS DE GESTION Y DESARROLLO TERRITORIAL DE NIVEL LOCAL Y DEPARTAMENTAL EN PARAGUAY

diferentes en términos de poblacién y superficie, lo cual torna mas
compleja la administracion territorial del pais. Coexisten en el Para-
guay municipios de la zona rural que tienen menos de 10 km? hasta
otros que, en la Zona Occidental o Chaco, tienen mas de 50.000 km?. El
Cuadro 5 y la Figura 31 dan cuenta y presentan estas profundas dife-
rencias en términos de superficie y poblacion entre municipios.

Cuadro 5: Estratos de poblacion de los municipios del Paraguay

Grupos de Poblacion | TUELTE  Wabitantes i “md | superfce
Hasta 10.000 109 643.270 9,4 166.740 41,7
10.001 a 20.000 61 882.742 12,9 70.755 17,7
20.001 a 50.000 50 1.479.908 21,6 145.171 36,3
50.001 a 100.000 16 1.112.361 16,2 9.625 2,4
100.001 a 300.000 13 2.210.951 32,3 7.573 1,9
Més de 300.000 1 525.294 7,7 128 0,0

Fuente: Elaboracién propia en base a “Poblacion nacional estimada y proyectada, segin sexo, departa-
mento y distrito, 2000-2025. Revisiéon 2015” DGEEC (2015) y Direccién General de Estadistica, Encues-
tasy Censos.

Figura 31: Relacién entre poblacion y superficie
en los municipios del Paraguay
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Fuente: Accion territorial. La experiencia reciente de los municipios del Paraguay. id - STP- ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017.

El Cuadro 5 y la Figura 31 sefialan la relacién que existe entre la
poblacién y la superficie de los municipios del Paraguay. El 40% del
territorio del pais esta ocupado por municipios que sélo tienen el 9,4%
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de la poblacion, en tanto en el extremo contrario, el 40% de la pobla-
cion del pais ocupa menos del 2% de la superficie del pais.

El Cuadro 6 muestra diferentes municipios, considerando tres ti-
pos de tamafio y tres niveles de cantidad de poblacién. Existen asi mu-
nicipios de un gran tamafio pero que tienen poca o media cantidad de
poblacién, comparada con el resto de los municipios del pais; estos se
ubican preferentemente en el Chaco, son los ejemplos de Bahia Negra
y de Mariscal Estigarribia, dentro de este vasto territorio municipal
el pueblo o la ciudad cabecera ocupa una infima parte. En segundo
lugar existen municipios de tamafio medio, y que pueden tener baja,
mediana o gran cantidad de poblacién, son los casos de San Carlos del
Apa, con solo 742 habitantes, u Horqueta y Caaguazi, con media o
gran cantidad de poblacion.

En estos casos también la cabecera de distrito ocupa una superfi-
cie muy pequefia del territorio. Finalmente, tenemos los casos de los
municipios con territorios muy pequefios, también en estos casos hay
situaciones de muy baja poblacién, como el caso del Dr. Botrell, con
solo 1.600 habitantes, o de mediana poblacién como Villa Elisa, o de
gran cantidad de poblacion como San Lorenzo con mas de 200.000
habitantes. En estos municipios de pequefio tamafio es muy frecuente
que todo el territorio municipal esté completamente urbanizado (caso
San Lorenzo).

Cuadro 6: Esquema comparativo de tamano de
municipios por poblacion y superficie

. POBLACION
Superficie -
Mediana

Bahia Negra Mariscal Estigarribia

Grande |2.500 habitantes 27.000 habitantes
36.577 km2 72.500 km2
San Carlos del Apa Horqueta Caaguazu

Mediana |742 habitantes 60.000 habitantes 121.000 habitantes
1.928 km2 2.119 km2 929 km2
Botrell Villa Elisa San Lorenzo

Pequefa |1.600 habitantes 76.000 habitantes 252.000 habitantes
75 km2 18 km2 54 km?2

Fuente: Accion territorial. La experiencia reciente de los municipios del Paraguay. id- STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017

En sintesis, estas profundas diferencias en las formas de organiza-
cion espacial de los municipios, con distritos de muy diverso tamafio
y muy diversa cantidad de poblacién, es claramente un reflejo del pro-
ceso histérico de ocupaciéon y valorizacion del territorio. Esto genera




grandes desafios en materia de ordenamiento territorial y ambiental
hacia el futuro, de manera a optimizar la relacién entre tamafio de
municipios, poblacién y politicas de desarrollo.

Desde el punto de vista demografico, el mapa de poblacién del
Paraguay muestra claramente estas fuertes disparidades en el pobla-
miento del pais; como se observa, la mayor cantidad de poblacién se
localiza en la Region Oriental, en el Departamento Central y en ejes de
comunicacion del triangulo Asuncién, Ciudad del Este y Encarnacion.
Esta concentracion de poblacién tiene una correlacion directa con la
proporcion de poblaciéon urbana y rural de los municipios. Tal como
lo presenta el mapa de proporcién de poblaciéon urbana sobre la po-
blacién rural, los municipios més grandes son, ademas, los que tienen
mucha mayor proporcién de poblaciéon urbana y la que tiene el mayor
ritmo de crecimiento.

Segan el Art. 21 de la Ley Orgéanica Municipal N° 3966/10, la or-
ganizacién y el funcionamiento de una Municipalidad seran regla-
mentados de acuerdo con las necesidades que deba satisfacer y a la
capacidad financiera de la misma. Esto nos remite al Capitulo III, de
las Funciones Municipales, que indica que las municipalidades deben
cumplir como minimo con las siguientes funciones:

1. Planificacion, urbanismo y ordenamiento territorial.

2. Infraestructura publica y servicios, transporte pablico y de tran-
sito.

3. Ambiente.

4. Fiscalizacion de espectaculos publicos; apertura, control y fun-
cionamiento de empresas.

Patrimonio histérico y cultural.
Salud, higiene y salubridad.
Educacion, cultura y deporte.

Desarrollo humano y social:

Y N U

Prevenciéon y atencion de situaciones de emergencias y desas-
tres.

10. Policia municipal.

Para cumplir con este mandato, las municipalidades tienen un 6r-
gano ejecutivo municipal llamado Intendencia, que posee una organi-
zacién que va a variar segtn el tamafio y la complejidad del munici-
pio. La Figura 32 permite observar como se organizan las dreas de una
municipalidad pequefia, cuanto més grande sea la municipalidad mas
areas podria tener.
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Figura 32: Organigrama bdsico de una Municipalidad en Paraguay
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Fuente: Accion territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. ID - STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017

El maximo responsable del Ejecutivo municipal es el Intendente,
de él dependen las siguientes areas:

* Secretaria General: Encargada de refrendar toda firma del Inten-
dente en todos los documentos y la custodia de los mismos.

O

Gabinete: Esta direccion es la mas cercana al Intendente, y en las
municipalidades pequefias se reduce al Secretario/a privado/a.
En otras municipalidades se puede contar también con Asesoria
Juridica, Asesoria Financiera u otros servicios.

Administracién: Llamada legalmente Direcciéon de Adminis-
tracion y Finanzas, y esta a cargo de todas las acciones de Ad-
ministracién interna de la institucién. Como minimo cuenta con
un Departamento de Tesoreria, Contabilidad y la Unidad Ope-
rativa de Contrataciones - UOC.

Planificacién Territorial: Si bien deberia ser el encargado de
cumplir con la Planificacién, urbanismo y ordenamiento terri-
torial, en la mayoria de las municipalidades esta funcion est4
restringida al servicio de catastro y en menor grado al disefio
urbano. En las municipalidades de gran tamafio también elabo-
ran y mantienen el plan regulador de uso de suelos en la zona
urbana.

Obras e Infraestructura: En general es la Direccién de mayor
presupuesto. Comprende funciones de obras publicas, finan-
ciadas con fondos propios o no, y también el control del cum-




plimiento de las ordenanzas y normativas ambientales y/o de
seguridad en la construccion de obras privadas.

o Desarrollo Social: Por ley es el drea que incluye al CODENI
(Consejeria Municipal por los Derechos de la Nifiez) y hace
cumplir el Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia, también se su-
man las acciones de asistencia o de promocién sectorial (mujer,
juventud, deportes, trabajadores de la calle, etc.). En las muni-
cipalidades de mayor tamafio esta drea comprende también los
Departamentos de Salud, Salubridad, Turismo y Cultura.

o Gestion Ambiental: Es el drea que se encarga de articular accio-
nes de cuidado del medio ambiente con la SEAM (Secretaria de
Medio Ambiente) y con Direcciéon de Obras a nivel interno. Al
tratarse de una nueva obligacién, la misma no existe en todas
las municipalidades del pais.

o Desarrollo Productivo: Es una unidad que se orienta a cumplir
la funcién de Desarrollo Econémico local de la municipalidad,
apoyando iniciativas de desarrollo productivo y generacién de
empleo.

o Fiscalizacién: En algunas municipalidades concentran en una
direccién el rol de fiscalizacién, que trabaja en conjunto con las
otras areas para cumplir con la funcion rectora de las mismas.

Las funciones de transito y Policia Municipal, en muchos casos,
son absorbidas por el area de Gabinete o de Obras, dependiendo del
tamafio del municipio.

6.1 Los estilos de gestion municipal en Paraguay

Las problemaéticas de los distritos en la vasta geografia paraguaya
son muy dispares, y dependen de cuestiones estructurales, claramente
sefialadas en numerosos diagndsticos territoriales, sociales y econémi-
cos del pais, y que se vinculan a las condiciones ambientales, la caren-
cia de infraestructuras, la falta de capital e inversiones productivas, la
heterogeneidad de los sistemas de produccion, la pobreza, el deterio-
ro del hébitat y el espacio construido, etc.. Sin embargo, tal como se
plante6 anteriormente, no sélo interesa comprender estos problemas
“objetivos”, sino la percepcion y la representacion que los intendentes
y sus equipos de gestiéon municipal tienen sobre su propia realidad,
pues es a partir de estas representaciones que se construyen las politi-
cas y las acciones para el desarrollo. Asi, tal como lo plantean Crozier

y Friedberg (1990, p. 377).
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“A través de las actitudes se perciben los valores de los indi-
viduos”. La actitud constituye el puente entre las conductas
observables de los individuos por una parte (las acciones) y la
estructura de valores que las orienta, de por si inobservables,
por otra. Es a través de las actitudes de los actores (en nues-
tro caso los intendentes) que se pueden observar sus objetivos.
En el analisis estratégico, lo que explica las actitudes y lo que
se pretende alcanzar mediante ellas es el estado de un sistema
de accién y la manera en que sus caracteristicas y su modo de
regulacion estructura los juegos en lo que los miembros deben
jugar”.

Teniendo en cuenta esta premisa metodolégica, el problema mas
importante percibido por los intendentes es la pobreza, el desempleo
y la desintegracion social, y en segundo lugar la falta de caminos
(Cuadro 7). Mas del 60% de los intendentes del pais colocan a estos
dos temas como los mas problematicos de los municipios del pais. En
tercer lugar aparece la carencia y el deterioro de los equipamientos
y servicios publicos. Estos tres primeros topicos suman el 76% de la
problematica vista por los alcaldes municipales.

Cuadro 7: Los principales problemas de los municipios
percibidos por sus intendentes

Problemas Frecuencia (C)
Total 250 100,0
Pobreza, desempleo y desintegracién social 78 31,2
Caminos 77 30,8
Carencias y deterioros en los equipamientos y servicios publicos 35 14,0
Degradacion del habitat y el ambiente 18 7.2
Carencia de infraestructuras bésicas 14 5,6
Debilidad institucional de los municipios 12 4,8
Violencia e inseguridad 10 4,0
Otros "/ 6 2,4

Fuente: Accidn territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. id - STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017)
"/Incluye: Bajo nivel de desarrollo integral de la agricultura familiar, no tiene problemas en su comunidad.

Otros problemas referenciados por los intendentes son la degrada-
cion del habitat y el ambiente, la carencia de infraestructuras basicas
(agua, saneamiento), la debilidad institucional de los municipios y la
violencia e inseguridad, especialmente en los municipios mas gran-
des. Es claro que estas problemaéticas identificadas por los intendentes
y sus equipos técnicos no son sélo problemas imaginados, sino perci-
bidos en funcién de una realidad estructural que tiene datos e indica-
dores que sustentan esta percepcion.
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A partir de la identificacién de los problemas locales (Cuadro 7),
vistos desde la mirada de los intendentes, éstos ponen en marcha ac-
ciones para superar los mismos (Cuadro 8). De acuerdo a la la encuesta
nacional, realizada para esta investigacién, aparece un conjunto muy
vasto de acciones, las cuales han sido reagrupadas en grandes catego-
rias. La principal iniciativa que llevan adelante las municipalidades es
la mejora de los caminos y de los sistemas de transporte en general, en
segundo lugar la promocion para la inversion y el desarrollo produc-
tivo en general, y en tercer lugar la gestién politico institucional como
mecanismo para la obtencioén de recursos, o para la organizaciéon de
la sociedad local. Estos tres primeros topicos sintetizan para ellos el
71% de su gestion. En cuarto lugar aparece la planificaciéon y la ges-
tién territorial y ambiental, la creacién y mejora de equipamientos y
servicios publicos y el fortalecimiento de la participacion social y la
vida comunitaria.

Cuadro 8: Principales acciones emprendidas por los municipios

Iniciativas Frecuencia (C)
Total 250 100,0
Mejora de caminos y sistemas de transporte 78 31,2
Promocidn para la inversion y desarrollo productivo 68 27,2
Gestion politico-institucional 31 12,4
Planificacién y gestion territorial y ambiental 21 8,4
Creacion y mejora de equipamientos y servicios publicos 20 8,0
Fortalecimiento de la participacién social y la vida comunitaria 14 5,6
Otros 11 4.4

Fuente: Accidn territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. id - STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017
"/ Incluye: Asistencia a la ciudadania, creacién de infraestructura.

Mas alla de los problemas percibidos por intendentes y de las ac-
ciones puestas en marcha para resolverlos, otro andlisis complemen-
tario fue la identificacién de las acciones que realizan los municipios
para reducir la pobreza. En efecto, la pobreza es un problema multi-
dimensional que afecta a todos los municipios del Paraguay en mayor
o menor medida, pero la respuesta que los municipios dan a esta pro-
blematica es muy dispar y depende de la mirada que los intendentes
tienen sobre la pobreza y sobre sus criterios y posturas ideolégicas
acerca de como superar la misma.

Tal como lo presenta el Cuadro 9, en primer lugar, la mayor parte
de los municipios entiende que la superacion de la pobreza se debe
hacer a través de una mejora de la produccion agricola, ya sea para
el autoconsumo o para el mercado, para lo cual el municipio entrega
semillas, realiza el laboreo de las parcelas de los productores, etc.; en
segundo lugar se intenta reducir la pobreza a través de gestiones ante
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el Gobierno Central, para viabilizar el acceso de la poblacién a progra-
mas sociales nacionales y muy especialmente al Tekopora (Programa
social implementado por la Secretaria de Accién Social orientado a la
proteccion y promociéon de familias pobres y vulnerables). En tercer
lugar, muchos municipios consideran que una forma de reducir la po-
breza es a través de la asistencia ciudadana, que implica la entrega de
material de construccién, una ayuda especifica en temas de salud, o la
entrega de alimentos entre otros, todos ellos elementos més propios
de una politica asistencialista. Las iniciativas que teéricamente apare-
cen como méas promotoras del desarrollo humano o més estructurales,
como son la capacitacion, la provisiéon de servicios basicos, la cons-
truccion de viviendas y la mejora de caminos, aparecen rezagadas con
no mas del 23%.

Cuadro 9: Principales acciones de lucha contra la
pobreza emprendidas por los municipios

Acciones para reducir la pobreza Frecuencia (%)
Total 250 100,0
Apoyo a la produccién agricola 65 26,0
Acceso a Tekopora y otros planes sociales 63 25,2
Asistencia Ciudadana (entrega de materiales, de dinero u otros

apoyos directos) = R
Otros 29 11,6
Capacitaciones 18 7,2
Provisién de servicios basicos 15 6,0
Construccion de viviendas y acceso a terrenos 12 4,8
Mejora de caminos 11 4,4

Fuente: Accion territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. id - STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017)

/Incluye: Fortalecimiento de la participacién ciudadana, asistencia en salud.

La combinacién de las acciones puestas en marcha para promo-
ver el desarrollo y para reducir la pobreza define estilos y logicas de
accion territorial por parte de los municipios. No son iguales los go-
biernos locales que centran sus acciones en crear infraestructuras por
ejemplo, que aquellos otros que centran sus acciones en la asistencia
social, o aquellos que se concentran en promover el desarrollo produc-
tivo. Teniendo en cuenta esta premisa, a partir de esta investigacion
se construy6 una tipologia de municipios segin su légica y modali-
dad de accién territorial utilizando para ello el método de Anélisis
de Claster Jerarquicos. Esta metodologia permite agrupar las obser-
vaciones de una base (en este caso distritos) en claster o grupos rela-
tivamente homogéneos basandose en las caracteristicas seleccionadas
(variables objetivo). Para ello se seleccionaron las variables que van a
participar del analisis, especificamente se tomaron dos variables: Prin-
cipales iniciativas llevadas a cabo en el Distrito para generar dindmicas
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de desarrollo y en segundo lugar Acciones que se llevan a cabo en el
Distrito para reducir la pobreza.

Una vez determinadas las variables, se dispone entonces de una
matriz reducida de 2 variables x 250 municipios del Paraguay. Se pro-
cede a la aplicacion del método de conglomeracion jerarquica, para
el cual existen distintas metodologias de agrupacion. En este caso, el
método de clasificaciéon empleado, a partir de considerar como medi-
da de proximidad la distancia cuadratica euclidiana, es de tipo jerar-
quico ascendente, en concreto mediante el procedimiento de Ward (de
minima pérdida de inercia). Se ha procedido a clasificar los distritos
en el nimero mas adecuado de grupos mediante la evaluacién de los
coeficientes de la tabla de aglomeracion. En base a los valores obteni-
dos, y la evaluacién de las diferencias en los coeficientes se procede a
la seleccion de 4 claster. Una vez realizada la clasificacion se procede
a la interpretacion de cada uno de los aglomerados a través de las va-
riables explicativas incluidas en el siguiente cuadro de dos entradas,
donde se presentan las frecuencias de las respuestas de las dos varia-
bles (Cuadro 10).

Cuadro 10: Tipos de municipios segun sus iniciativas generales y de
lucha contra la pobreza

Estratificacion (Ward Método) de acuerdo

a la accion municipal predominante

ipo I: Promocion ipo Il: Gestion = Tipo Il Infraes-  Tipo IV: Competi-
Tipo I: P i Tipo II: Gestié Tipo Ill Inf Tipo IV: C ti
del desarrollo y asis- de redesy desa- tructura, capital tividad econdémica
tencia local urbana rrollorural  humano y social y desarrollo rural
Mejora de caminos y sistemas 3 o 3 3
de transporte 34,70% 0,00% 27,50% 41,30%
Promocién para la inversiony o o o o
- = desarrollo productivo 34,70% 0,00% 30,00% 32,20%
aQ
o
1= Gestion politico-institucional 0,00% 67,50% 10,00% 0,00%
%]
-]
. Planificacion y gestion 14,30% 0,00% 7,50% 9,10%
‘I territorial y ambiental
(]
[y Fortalecimiento de la participa- 0,00% 15,00% 12,50% 2,50%
=R cion social y la vida comunitaria
v}
[Eg=q Creacion y mejora de equipa- 12,20% 0,00% 5,00% 9,90%
] mientos y servicios publicos
S
“= 0 Asistencia a la ciudadania 2,00% 0,00% 5,00% 3,30%
o
Creacién de infraestructura 2,00% 0,00% 2,50% 1,70%
NR 0,00% 17,50% 0,00% 0,00%
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Estratificacion (Ward Método) de acuerdo

a accion municipal predominante

Tipo I: Promociéon  Tipo Il: Gestion = Tipo Ill Infraes- = Tipo IV: Competi-
del desarrollo y asis- de redesy desa- tructura, capital tividad econémica
tencia local urbana rrollo rural humano y social y desarrollo rural
’aj\gr‘i’g’glaa la produccion 0,00% 37,50% 0,00% 41,30%
Asistencia ciudadana 63,30% 15,00% 0,00% 0,00%
LA Acceso a Tekopord y otros
'8-_ ":“ planes sociales 0,00% 27,50% 0,00% 43,00%
2
-'-3 2 Capacitaciones 0,00% 0,00% 45,00% 0,00%
® L
M
L=l Provision de servicios basicos 0,00% 0,00% 37,50% 0,00%
279
% = Otros 28,60% 7,50% 0,00% 0,00%
2 a
2 E Mejora de caminos 0,00% 0,00% 17,50% 3,30%
‘C =
= [} Construccién de viviendas y
F-8=] acceso a terrenos 0,00% 5,00% 0,00% 8,30%
v
‘§ E Asistencia en salud 4,10% 5,00% 0,00% 0,00%
Fortalecimiento de la
participacion ciudadana 4,10% 2,50% 0,00% 0,00%
Almuerzo escolar 0,00% 0,00% 0,00% 4,10%

Recuento

(cantidad de municipios)

Fuente: Accion territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. id - STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017)
/Incluye: Fortalecimiento de la participacién ciudadana, asistencia en salud.

La Figura 33 presenta la distribucion de estos municipios en el con-
texto de Paraguay. Luego se realiza una breve descripcién y analisis
de cada uno de los tipos de estilos municipales.
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Figura 33: Distribucién de los diferentes tipos de
municipalidades en Paraguay

18¢

Tipos de Gestion

- Promotores del Desarrollo con fuerte soporte asistencial local
- Gestores de Redes de asistencia y recursos

- Promotores con enfasis en la formacion de capital humano y social

- Promotores de la competitividad economica y el empleo

ESCALA 1:4.900.000
0 50 100 200 Km

| | |
63°0'0"0 60°0'0"0 57°0'0"0 54°0'0"0

Fuente: Accién territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. id - STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017
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6.1.1 Tipo I: Promocion del desarrollo y asistencia local
urbana

Estas 49 municipalidades actian haciendo promocién para la inver-
sion y desarrollo productivo, buscando mejoras en el sistema vial y el
ordenamiento territorial. Esto se refiere a inversiones en infraestruc-
tura y regulacion de las areas construidas y de nuevos asentamientos
y la regulacion del trafico. La lucha contra la pobreza tiene autonomia,
es decir que el municipio tiene sus propias iniciativas de asistencia ciu-
dadana a través de la entrega de servicios y bienes a las familias mas
pobres, como la provisiéon de servicios y bienes comunales ordinarios
hasta la provision de gastos de emergencias de la familia, como ser los
decesos y situaciones de empobrecimiento catastréfico por motivos de
gastos de salud. No dependen de la intermediacién o ejecucion de ac-
tividades del Gobierno Central ni de los departamentos como son las
actividades de asistencia condicionada (Tekopora - Adultos mayores).
Frecuentemente se trata de comunas présperas, con una organizacion
y gobernabilidad local mas consolidada y con menores reclamos de
asistencia a la extrema pobreza.

Estos municipios tienen una media poblacional mayor que el pro-
medio, 47.218 habitantes, cuando el promedio nacional es de 27.418
habitantes por comuna. Presenta una dindmica de crecimiento pobla-
cional alta, con 1,6% anual, en tanto la media nacional es de 1,4%. Son
zonas de receptivas de poblacién. Por otro lado son los que tienen la
menor proporcion de NBI (necesidad basica insatisfecha)’, con un 51%
de hogares con por lo menos una NBI insatisfecha, en tanto la media
nacional es de 55%.

Ejemplos son San Bernardino, San Cosme y Damian, Caaguaza,
San Juan Bautista, Capiatd, Itaugua, Lambaré, San Loreto. Paradigma
de este tipo de municipalidades es la Capital, Asuncién, que tiene una
Direccién de Desarrollo Social, escuelas municipales, atencion a la in-
fancia y la juventud, cuidado en eventos climaticos (inundaciones), etc.

6.1.2 Tipo Il: Gestion de redes y desarrollo rural

Estas son 40 municipalidades que centran sus iniciativas en la
construccion de redes politico-institucionales de varios niveles esca-
lares (local, departamental, nacional e internacional) que les permite
obtener recursos y asistencia para su desarrollo.

1 Las necesidades basicas insatisfechas no son tinicamente un problema de los hogares, sino
de la cobertura estatal existente, pues hay por ejemplo zonas rurales présperas pero con
escuelas y servicios médicos lejanos, sin saneamiento ni agua potable compartida, lo cual
limita por su alto costo la cobertura general, generando indicadores de NBI mas elevados
que en las zonas urbanas de mayor densidad y por ende de menores costos de prestaciéon
de servicios.



Se trata de municipalidades que se apoyan en las instituciones na-
cionales para apuntalar o fomentar redes de promocién productiva,
ya que son municipios sojeros, ganaderos o industriales donde la em-
presa privada funciona por si misma sin apoyo estatal. Es decir que
el fomento productivo queda en manos de las empresas locales y de
otros actores territoriales. En estos territorios la expansion de la edu-
cacion superior, las redes de carreteras y la logistica son temas claves.
Asi, dentro de este contexto los intendentes se consideran articulado-
res y promotores de sus territorios ante otros organismos y actores
politicos o empresariales. Por otro lado, las iniciativas de reduccion de
la pobreza no son auténomas ni de origen local, sino que se centran
en la utilizacion de recursos provenientes de otras redes y actores, es
decir, en las transferencias condicionadas y los programas de Fomento
de la agricultura del Gobierno Central.

Estos municipios tienen mayor tamafio poblacional que la media
nacional, con 36.643 habitantes, con un fuerte incremento poblacional
anual (1.6%). Las NBI son un poco inferiores a la media nacional, con
53% de hogares con al menos una necesidad insatisfecha.

Son claro ejemplo de este tipo de municipios Concepcién, Villarri-
ca y también Loma Plata, una comuna exitosa con predominancia de
poblacién menonita, y algunas de predominio de poblacién inmigran-
te reciente procedente del Brasil “brasiguayos”, como Santa Rita, o el
satélite prospero de Ciudad del Este, Minga Guaz, o el de poblacion
con influencia eslava como Fram. Este no es un grupo homogéneo, ni
sus municipios tienen una misma historia, ya que, por un lado incluye
a municipios nuevos, con incidencia de inmigracién mds reciente, que
nacieron a finales del siglo XX, como Loma Plata o Fram, y, por otro
lado, municipios centenarios como Concepcion o Villarrica, que, ha-
biéndose rezagado un tiempo en su dindmica de desarrollo, se dinami-
zaron en las tltimas décadas, apostando a su capital social y simbolico.

6.1.3 Tipo lll: Infraestructura, capital humano y social

Son 40 municipios en los cuales predomina una visién més econé-
mica y empresarial del desarrollo territorial. Actdan en la promocion
del desarrollo productivo y en la creacién de infraestructura. Un ele-
mento que caracteriza a estos municipios es que la reduccién de la
pobreza no pasa por la asistencia social cldsica, propia o dependiente
del Gobierno nacional, sino por iniciativas de formacién de capital hu-
mano y social, centradas en la educacién y la provision de servicios
basicos. Asi, la reduccion de la pobreza es entendida como una politi-
ca de promocién econémica.
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Entre los parangones de este Tipo III estdan Ciudad del Este y Pe-
dro Juan Caballero, Ayolas y Filadelfia. El paradigma sobre las cua-
les se sustentan estas municipalidades es la modernidad empresarial,
la generacion de nueva riqueza, la confianza en el mercado y en la
dindamica de los capitales. Son zonas con un empresariado muy in-
fluyente y en algunos casos excluyente. Se encuentran por lo general
en zonas de economia agroexportadora o de produccién de energia,
incluyendo también ciudades con mayor crecimiento demogréfico del
departamento central como Luque, Guarambaré o J. Augusto Saldi-
var, en donde junto al desarrollo empresarial, hay un proceso de urba-
nizacion acelerada y la mutacion de la agricultura familiar campesina,
ahora orientada hacia el mercado interno urbano (rubros fruticolas,
horticolas y de ganado menor).

En lineas generales estos municipios tienen menos poblaciéon que
la media, 21.336 habitantes en promedio, pero con una fuerte dinami-
ca de crecimiento poblacional (1,7% anual), y con problemas severos
de exclusién con el 57% de los hogares con alguna NBI. Los més vul-
nerables son la poblacién indigena, la campesina criolla y los nuevos
migrantes que se instalan en dreas con poca infraestructura instalada.

6.1.4 Tipo IV: Competitividad economica y desarrollo rural

Este es el grupo maés vasto con 121 municipios, aparentemente apa-
rentemente aparece como un conjunto multiple y heterogéneo, pero
visto en detalle debe ser considerado como el mas representativo de la
tension entre un modelo tradicional y modelo promotor de municipio.
Estos municipios se encuentran en territorios donde se manifiesta una
dualidad entre una sociedad empresarial y una sociedad tradicional
familiar. De alli que el gran desafio de estas municipalidades es lograr
un aumento de competitividad y desarrollo productivo, y de empleo,
que asegure la cohesién social.

No en todos ellos el objetivo estructural manifiesto es aumentar la
competitividad econémica y el empleo, para lo cual generan multiples
y diversas iniciativas para la promocién de la inversion, el desarrollo
productivo y la mejora del sistema vial que limita el desarrollo pro-
ductivo y la conectividad cultural. Por otro lado, las iniciativas para
reducir la pobreza no dependen de sus propios recursos, sino que se
limitan a canalizar los recursos del Gobierno nacional, a organizar la
demanda local de planes sociales (Tekopord) y a apoyar a la produc-
cion agricola de los sectores rurales mas pobres. Es decir que las ini-
ciativas para reducir la pobreza no son parte de la agenda auténoma
del municipio, sino de la agenda del Gobierno nacional a través de sus
diferentes ministerios.
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Estas son las comunas mds pequefias y mds numerosas, con 18.361
habitantes en promedio y con la menor tasa de crecimiento poblacio-
nal (1,2% anual). Si bien la poblacién rural tiene un ritmo de expansion
menor que la dindmica urbana, su descenso se encuentra amortiguado
por una fuerte cultura y tradicién rural, que en parte se mantiene y en
parte se moderniza gracias al desarrollo de las comunicaciones y el
transporte. Por otro lado, las NBI en estos municipios son superiores
a la media, con un 57%.

Casos paradigmaticos de estos municipios son los casos de Encar-
nacién, con zonas pobres y ricas en contraste. Piribebuy y Caacupé, a
caballo entre la sociedad tradicional y la expansiéon empresarial, Cu-
ruguaty donde la frontera de modelos productivos gener6 fuertes ten-
siones y Paraguari, una sociedad conservadora que se moderniza con
dificil integracion, etc.

6.2 Entre las miradas y la intervencion

En la percepcion de los problemas hay mayor coincidencia entre los
tipos de municipios. Pobreza y Caminos en primer lugar. Carencia del
equipo y servicios publicos a continuacién. Con diferencia del Tipo II
que da mayor peso a la Institucionalidad y remarca la Violencia como
problema. Sin el Tipo II, los demas padrones del diagnéstico, o per-
cepcién de los problemas son similares. Coinciden también con el pa-
drén promedio. (Cuadro 11).

Cuadro 11: Percepciones, iniciativas generales y lucha contra la pobreza

Problemas percibidos por Tipos de municipios

% de comunas que lo priorizan

Pobreza, desempleo y desintegracion social 35 23 40 30 31
Caminos 27 18 25 39 31
Carencias y deterioros en los equipamientos y servicios publicos 20 15 10 12 14
Degradacién del habitat y el ambiente 6 5 8 8 7
Carencia de infraestructuras basicas 6 8 8 4 6
Debilidad institucional de los municipios 2 18 5 2 5
Violencia e inseguridad 2 13 5 2 4
Otros 2 3 0 3 2
TOTAL 100 100 100 100 100

Fuente: Accién territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. id - STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017

En cambio, con las iniciativas narradas ya no hay un perfil semejante
entre los cuatro Tipos de comunas (Cuadro 12). Ente las dos destaca-
das estdn los Caminos y Desarrollo productivo, que es mas urbano-
industrial, para tres de los cuatro Tipos, aunque no haya coinciden-
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cia con el patrén medio. En el Tipo I hay peso igual entre Caminos y
Desarrollo productivo, en el Tipo III predomina Desarrollo Producti-
vo. En Tipo IV predominan Caminos. No hay un tercer tema de peso
compartido por los cuatro Tipos. Y, el Tipo II tiene un patrén del todo
diferente. Es lo que prioriza la Gestién politico-institucional. Hay baja
homologia entre patrén promedio y el de los Tipos puntuales.

Cuadro 12: Iniciativas generales de la accion municipal

Iniciativas en general por Tipos de municipios

% de comunas que lo priorizan

Mejora de caminos y sistemas de transporte 35 28 41 31
Promocion para la inversién y desarrollo productivo 35 30 32 27
Gestion politico-institucional 68 10 12
Planificacién y gestion territorial y ambiental 14 8 9 8
Creaciéon y mejora de equipamientos y servicios publicos 12 5 10 8
Fortalecimiento de la participacion social y la vida comunitaria 15 13 2 6
Otros 4 8 5 4
NR 18 3
TOTAL 100 100 100 100 100

Fuente: Accién territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. id - STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017

En la lucha contra la pobreza hay mayor heterogeneidad (Cuadro 13).
Enel Il y IV se ponen por delante Produccién agricola y Transferencias
(Tekopora), aunque con diferente importancia. Para el tipo II predomi-
na la Produccién Agricola, para el tipo IV es Tekopora. El Tipo I de
comunas y III tienen patrones diferentes. El Tipo I enfatiza la Asistencia
ciudadana (propia) y otras iniciativas. El tipo III prioriza las Capacita-
ciones y la Provisién de servicios basicos, sobre todo en saneamiento.
Cada grupo de municipios hace las cosas de diferente manera que los
demas. Los patrones no son similares entre si con el patrén promedio.

Cuadro 13: Lucha contra la pobreza

Lucha c. / pobreza por Tipo de municipios

% de comunas que lo priorizan

Apoyo a la produccién agricola 38 41 26
Acceso a Tekopora y otros planes sociales 28 43 25
Asistencia Ciudadana 63 15 15
Otros 37 15 4 12
Capacitaciones 45 7
Provision de servicios basicos 38 6
Construccién de viviendas y acceso a terrenos 5 8 5
Mejora de caminos 18 3 4
TOTAL 100 100 100 100 100

Fuente: Accion territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. id - STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017
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6.3 A modo de sintesis

El desarrollo territorial es la compleja combinacién de la acciéon pua-
blica, la accién privada y la accién colectiva (o sociedad civil) que se
construye dentro de contextos territoriales, signados en el caso paragua-
yo por los procesos de transformacion territorial, con el cambio demo-
gréfico, fuerte transformacion productiva ligada a la apertura de mer-
cados externos y crecimiento de la empresa rural. Esta combinacién de
acciones puede dar lugar a dindmicas virtuosas de desarrollo, capaces
de contribuir a la superacién de la pobreza, la mejora de la calidad de
vida, la competitividad econémica, la creacién de empleos sostenibles y
una mejora sustancial de las condiciones ambientales y del habitat.

En Paraguay, como en el resto de los paises de América Latina,
estas dindmicas estan fuertemente condicionadas por el rol y la pre-
sencia del Estado en sus diferentes niveles escalares, tanto de los go-
biernos centrales, como subnacionales y en altimo lugar los gobiernos
locales. Mucho se ha analizado y escrito en América Latina sobre el
rol de los gobiernos locales y los procesos de descentralizacion en su
relacion al desarrollo, muy especialmente durante la década de los
90, periodo de fuerte ajuste estructural en la regién y de delegacion
de responsabilidades del Gobierno central hacia los gobiernos loca-
les (AGHON et al.- 1999). Este trabajo pretende complementar esta
literatura existente, poniendo el énfasis en el andlisis de las acciones
puestas en marcha por las municipalidades, partiendo de la hipoétesis
que las mismas tienen un rol clave y estructurante en el desarrollo
territorial del pais, aunque no todas tienen las mismas légicas de fun-
cionamiento y de accién en torno al desarrollo. Varios elementos que
pueden observarse a partir de este trabajo.

En primer lugar, la diferencia existente entre los municipios en
términos de superficie, poblacién y sistemas productivos, los discur-
sos de los intendentes y sus equipos municipales reflejan tres ideas o
acuerdos simboélicos sobre el estado de situacion de los municipios en
el Paraguay:

* La primera de estas representaciones, es que la pobreza es el prin-
cipal problema del pais y de sus municipios. La poblacién es
vista como pobre, carente de medios de vida y trabajo; ella es
vista a través de la compasion o el miedo por aquellos que han
superado esas carencias; o como identidad, 7iande poriahu (noso-
tros los pobres) por una mentalidad pre ciudadana que busca
arrimarse al mas pudiente y entiende que la carencia es fuente
de derechos.
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* Lasegunda representacion es que la naturaleza en parte es inac-
cesible (sin caminos, sin infraestructura). Un territorio de desierto
poco habitable, poco apto para el trabajo, poco accesible al mer-
cado y poco compartible comunitariamente por insuficiencia de
vias de transporte que permita a la gente apropiarse del mismo
y doblegar las distancias para vivir y trabajar juntos. Detras de
esta mirada estd la idea de la naturaleza como un adversario
hostil o como limite a la convivencia, entorno inculto que asedia
a los nichos habitados. Una tradicién neocolonial del conquista-
dor, que dobleg6 a la tierra y a su gente. La interpretacion de la
naturaleza y del espacio proveniente de la visién precolombina
portada por los pueblos originarios, era la de un espacio de vida
poblada de espiritus, en imaginarios animistas, un espacio de
caceria y recoleccion. Este que cambié a un modelo de capita-
lismo extractivista aprovechado por pocos actores, claramente
vinculados a las corporaciones transnacionales.

* La tercera representacion es que hay una carencia del Estado y de
servicios publicos. Hay un claro fracaso de la institucion estatal
para materializar intereses colectivos y proveer soluciones a las
necesidades comunes, sea por la carencia de medios y poca re-
caudacion, sea por la falta de un contrato social mas incluyente,
o por la captura privada de los recursos colectivos.

En segundo lugar, a partir de estas representaciones sobre el estado
de situacién del pais y de sus municipios, los intendentes y sus equi-
pos técnicos generan acciones para superar estos problemas bajo un
ideario de desarrollo que cambia segtin los contextos geograficos y
culturales. Las acciones puestas en marcha son claramente concordan-
tes con las probleméticas percibidas.

En tercer lugar, se puede tipificar a los municipios segin los com-
portamientos que tienen los mismos frente a sus probleméticas. Es de-
cir que pueden diferenciarse y clasificarse segtin sus estilos de inter-
vencion o por el tipo de acciones que ponen en marcha para revertir
los problemas estructurales y construir procesos de desarrollo territo-
rial segtin sus opciones y los medios con los que cuentan. Si bien esta
tipologia constituye una sintesis de una sintesis de complejas gestio-
nes, envuelve dos grandes dindmicas de los municipios.

* La dinamica de creacion de redes y captacion de recursos, aca se
observan en lineas generales dos situaciones bien contrapues-
tas, por un lado municipios que construyen una red multiescalar
para la obtencién de recursos y por otro lado municipios con
baja capacidad para gerenciar redes, por lo cual se concentran
en los recursos endégenos.



* La dindmica de las acciones propiamente dichas, donde se vi-
sualizan claramente municipios que dirigen sus gestiones a la
creacion de infraestructura y equipamiento, los que priorizan
la promocioén del desarrollo, y aquellos que se orientan, o bien,
municipios donde sus acciones estan sumamente diversificadas.
Acd importan los pesos relativos de la modernidad urbana y la
rural asi como las inercias, relaciones y tradiciones.

Esta tipologia de municipios segtn sus estilos de accién sintetiza
el vasto campo de posibilidades de intervenciéon de los municipios,
por lo cual esta tipologia debe considerarse ante todo como una herra-
mienta para la interpretacion de las formas de “construir” el desarro-
llo local asi como de intervenir frente a la realidad. No se trata de una
descripcion de las caracteristicas estructurales de los municipios como
son su poblacion, superficie, presupuesto, etc.

Como agenda de futuro, nuevos trabajos analiticos podrian anali-
zar los impactos reales y mensurables que cada uno de estos tipos de
municipios tiene en la dindmica del desarrollo territorial en el pais, asi
como asi como en la disminucién de los problemas sociales, de esta
manera se podrdn establecer criterios de fortalecimiento institucional
y de promocién del desarrollo més ajustados al estilo y a la vocacion
de los municipios, y sus condiciones.

6.4 Buenas practicas de accion y desarrollo territorial de
nivel municipal

Un objetivo importante del proyecto ha sido la identificacién, sis-
tematizacion y andlisis de buenas précticas en materia de acciéon y de-
sarrollo territorial. El objetivo de la recoleccion y analisis de datos es
contribuir a generar un mayor caudal de conocimientos y por ende
un mayor impacto en el disefio de politicas y précticas de desarrollo,
teniendo en cuenta cudles son las acciones que ya se estan llevando a
cabo y como son estas valoradas por los actores participes de ellas, o
los actores claves del territorio.

El proceso de identificaciéon de buenas practicas se realizé en dos
momentos diferentes, con distintas metodologias e involucrando dis-
tintos actores, a modo de poder tener una identificacién a distintos
niveles de perspectivas e informaciones, estos tres momentos derivan
también en tres productos o andlisis distintos de las buenas précticas
a nivel local en Paraguay.

El primer momento consistié en la recoleccién de las buenas prac-
ticas por medio de la encuesta realizada a los municipios. Se consult6
a los funcionarios claves de las municipalidad, ya sean secretarios/
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as generales o intendentes/as, cudles eran las précticas que ellos vi-
sualizaban como exitosas o que funcionaron y tuvieron un impacto
positivo en el territorio. La pregunta consignaba claramente que esta
accion, no debia necesariamente ser una accion municipal, podia bien
ser una acciéon de cualquier actor local, departamental, nacional o in-
ternacional con base en el territorio, y que ademaés de revelar un buen
funcionamiento como préctica de desarrollo, la misma haya sido des-
encadenante de procesos que estructuran una dindmica en el territo-
rio, es decir que mas alla de su funcionalidad, su finalidad haya sido
cumplida y haya generado cambios importantes a criterio de los acto-
res locales.

La base de datos de todas estas buenas practicas permitié confec-
cionar una lista de gran valor para su consulta por parte de otros ac-
tores. En efecto, la sistematizacién de todas las buenas practicas reco-
piladas en una base de datos tnica, constituye una fuente importante
de informacién y de consulta que sirve como una guia para la obser-
vacion de experiencias exitosas, susceptibles de ser replicadas en otros
municipios.

A partir de la creaciéon de una base de datos de buenas practicas
surgida de las encuestas a municipios, se realiz6 una clasificacion de
las mismas por grandes categorias o temas de interés, estos temas son:

1. Apoyo a productores agropecuarios y micro emprendedores.
2. Asistencia ciudadana.

3. Capacitaciones, desarrollo educativo y mejora de la
infraestructura escolar.

4. Fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil y
mejorar su participacion.

Mejora de condiciones del hébitat.
Mejora de la infraestructura hidrica.

Mejora de servicios y centros de salud.

*® N o o

Mejoras en la infraestructura vial.

Esta categorizacion fue realizada por los investigadores en colabo-
racion con técnicos en el drea de desarrollo territorial, por medio de un
andlisis de los datos sistematizados en el primer momento. El estudio
a profundidad del listado de las buenas précticas, permiti6 agruparlas
en estas categorias en torno a su ambito de accién.

Tal como lo sefiala el Cuadro 14, la mayor cantidad de iniciativas
valoradas como una buena practica, son aquellas relacionadas al Apo-
yo a productores agropecuarios y micro emprendedores. La segunda
categoria mas valorada contiene las acciones relacionadas al fortale-
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cimiento de las organizaciones de la sociedad civil y la mejora de la
participacion y en tercer lugar estan las relacionadas con Capacita-
ciones, desarrollo educativo y mejora de la infraestructura escolar, en

esta categoria se menciona frecuentemente la micro planificacién para
el uso de los fondos del FONACIDE.

Cuadro 14: Buenas prdcticas municipales

Buenas practicas municipales Total (%)
Total 250 100
Apoyo a productores agropecuarios y microemprendedores 54 21,6
Fortalecimiento de las organizaciones de la sociedad civil 37 14,8
Asistencia Ciudadana (entrega de materiales, de dinero u otros apoyos directos) 33 13,2
Mejora de servicios y centros de salud 32 12,8
Capacitaciones, desarrollo educativo y mejora de la infraestructura escolar 28 11,2
Mejoras en la infraestructura vial 26 10,4
Mejora de condiciones del Habitat 14 5,6
Mejora de la infraestructura hidrica 12 4,8
Otros 12 4,8
No disponible 2 0,8

Fuente: Accién territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. id - STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017

"/ Incluye: Construccién de viviendas, mejora de las vinculaciones con el Gobierno central.

A partir de esta clasificacion se realiz6 un mapeo de los municipios
segln la buena practica que predominaba (ver Figura 34).
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Figura 34: Buenas prdcticas de los Municipios del Paraguay
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Fuente: Accion territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. id - STP - ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017

La identificacién de las buenas précticas en categorias, permitid

STUTW 54701

por otro lado realizar un analisis de correlacién de estas con los tipos

de modelos o estilos de gestion municipal. Obteniendo el siguiente

cuadro:
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o s

Cuadro 15: Buenas prdcticas y correlacion con tipos de municipios

Tipo I:
Promocién del
Tipo de buena practica desarrolloy
asistencia local
urbana

Tipo Il Tipo llI: Tipo IV:
Gestion de redes | Infraestructura, | Competitividad
ydesarrollo | capitalhumanoy econdémicay

rural social desarrollo rural

Apoyo a productores agropecuarios y
microemprendedores

Asistencia ciudadana 2 2 8
Capacitaciones, desarrollo educativo y

. . 4 2 7 20
mejora de la infraestructura escolar
Fortalecimiento de las organizaciones de la 9 5 5 19

sociedad civil y mejorar su participacion
Mejora de condiciones del Habitat

5 1
Mejora de la infraestructura hidrica 4 1 1 6
Otros 6 5 8 12
Mejora de servicios y centros de salud 3 5 5 15
Mejoras en la infraestructura vial 5 8 5 8
NR 2
Total general 49 40 40 121

Fuente: Accién territorial. La experiencia reciente de los Municipios del Paraguay. ID - STP — ADETER -
Rimisp - IDRC. 2017

De acuerdo al Cuadro 15 se puede observar que las buenas prac-
ticas vinculadas al Apoyo a productores agropecuarios y micro em-
prendedores es la que mas se verifica en todos los tipos de municipios,
excepto en el tipo III. En los municipios tipo I también sobresalen las
buenas practicas vinculadas al Fortalecimiento de sus organizaciones
de la sociedad civil, lo cual evidencia que este tipo de précticas y ac-
ciones han funcionado bien y es importante replicarlas.

El tipo II, o de gestion de redes y desarrollo rural, tiene también
buenas experiencias en lo referente a mejora de la infraestructura vial.
El tipo III sefialas buenas practicas vinculadas con las capacitaciones
y el desarrollo educativo, al igual que los municipios tipo IV, donde
también sobresalen las buenas practicas vinculadas al Fortalecimiento
de las organizaciones de la Sociedad civil.

Podriamos asi afirmar que existe una correlacién entre los tipos o
modelos de gestion y las précticas o proyectos que funcionan de mejor
manera en cada uno de ellos. Este es un aporte importante también a
la hora de disefiar programas o politicas a ser implementados a nivel
local.

Mas alla del analisis cuantitativo realizado, a través de un taller de
capacitacion y del entrenamiento del personal de Investigacion para
el Desarrollo - id, se realiz6 un analisis profundo de 8 buenas practi-
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cas, identificando las dindmicas de las practicas y sus resultados. Este
trabajo de andlisis permiti6 ademads generar 4 cartillas finales de las
mejores practicas susceptibles de ser difundidas. La incorporacién de
los técnicos de la STP y del id al anélisis de las buenas practicas, enri-
queci6 la eleccion de los casos a ser profundizados.

Para la realizacion de este proceso de estudio y sistematizacion se
definié una plantilla basica de anédlisis que permitira extractar de las
experiencias analizadas los siguientes elementos:

1.

Nombre del proyecto.

. Tipo de provecto.

2
3. Localidad v Departamento.
4,
5

Organizacién u actor responsable del proyecto.

. Resumen general de la accién. Es un breve resumen de no mas

de 500 caracteres de la accion.

Resultados generales de la accién. Identifica los resultados con-
cretos que tuvo la accién sobre el medio local. Asimismo se de-
talla cudles fueron los impactos desde los siguientes puntos de
vista:

a. Socioculturales.
b. Econémico productivos.

c. Ambiental y territorial. Esto incluye un anélisis de la cober-

tura territorial o red de lugares sobre los cuales impact6 la
accion.

Fuente de financiamiento.

Actores involucrados. Se identifican los actores involucrados en
la accién (actores individuales, instituciones, organismos, etc.),
en la medida de lo posible se analiza el rol que tuvieron cada
uno de ellos y las relaciones y conflictos resultantes.

Fortaleza de la accién. Interesa identificar cuéles fueron los
puntos fuertes de la accion pues permite identificar tipos de es-
trategias y politicas a seguir en el mismo proyecto o en otras
acciones de otros lugares.

10. Debilidad de la accién. Al igual que en el caso anterior, es im-

portante identificar la debilidad de la accién para que se pue-
dan definir estrategias de superaciéon de las mismas y permitan
mejorar a través del tiempo las practicas de desarrollo rural.

11. Palabras claves.




Cada variable incluida en este indice se pens6 en relacién con los
resultados esperados a nivel general, como en el caso del anélisis de
determinados patrones que pudieran repetirse en las iniciativas que
lograran generar cruces interesantes entre las variables. Una vez cons-
truido el indice se seleccionaron cuatro practicas: Capitan Miranda,
Nemby, Minga Guazt, Villa Elisa. Esta fase del trabajo se desarroll6
procurando prestar atencion a que la seleccion de las iniciativas repre-
sentara la diversidad de précticas encontradas en el pais, tanto en el
sector del campo como de la ciudad y pudieran publicarse en el docu-
mento con una caracterizacion completa de las variables establecidas
previamente para el andlisis.

La dltima parte del trabajo abarcé la redaccién del documento de
sistematizacion de las experiencias donde se prioriz6 la descripcion
detallada y los detalles del proceso narrado en las entrevistas. Una de
las conclusiones méas importantes de estas jornadas es la llamativa ne-
cesidad de sistematizar practicas y experiencias que retraten diversas
précticas, de manera que puedan servir de ejemplo o motivacioén para
otros municipios con problematicas similares.

A continuacion se presenta un ejemplo de cuatro buenas practicas
llevadas a cabo en diferentes Municipios de Paraguay.

6.4.1 Buenas practicas productivas en el Municipio de
Capitan Miranda

Los pequefios productores del Municipio de Capitan Miranda se
dedicaban a la produccién de rubros de autoconsumo, y no tenian
rubros productivos que les generaran ingresos para mantener a sus
familias. Esta situacion imposibilitaba la insercién de muchos de ellos
dentro de la economia local.

En el marco del Proyecto de Desarrollo Rural para el Fortaleci-
miento del Sistema de Gestion Territorial en Itaptia y Caazapa, de-
nominado “Proyecto KATUPYRY”, implementado por el Ministerio
de Agricultura y Ganaderia (MAG) y el Ministerio de Hacienda (MH)
con apoyo técnico y financiero de la Agencia de Cooperacién Interna-
cional del Japon (JICA), se realiz6é un estudio de factibilidad de cade-
nas de valor en hortalizas.

El resultado de este estudio realizado en el afio 2016 se vio reflejado
en la alianza establecida entre la Municipalidad de Capitdan Miranda y
la Cooperativa Colonias Unidas, quienes a través del trabajo conjunto
y articulado buscan mejorar la organizacion de los pequefios produc-
tores de hortalizas de la zona, permitiendo que éstos puedan abastecer
el mercado local y aumentar asi sus ingresos econoémicos. A través de
esta alianza se trabaja desde dos frentes: por un lado, técnicos de la
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Cooperativa Colonias Unidas brindan asistencia a productores horti-
colas del Municipio de Capitan Miranda y por otro, la Municipalidad
de Capitan Miranda construy6 y puso en funcionamiento un centro de
acopio de productos horticolas para su comercializacion.

Por medio de estas alianzas estratégicas y la designacion de re-
cursos municipales oportunos, la Municipalidad de Capitan Miranda
logré beneficiar a pequefios productores a través del incremento en
sus ingresos, generando fuentes de trabajo local y reduciendo asi la
pobreza.

6.4.2 Buenas practicas de gestion del desarrollo en el
Municipio de Minga Guazu

Por iniciativa de diversos actores sociales privados y pablicos y con
el apoyo de la Agencia de Cooperacion Internacional del Japon (JICA),
a través del Proyecto de Mejoramiento del Sistema de Extension Rural
para el Fortalecimiento del Enfoque Territorial en Paraguay, imple-
mentado por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG) y el
Crédito Agricola de Habilitacion (CAH), se forma la Instancia Terri-
torial de Minga Guazt en el afio 2012. En poco tiempo, esta Instancia
Territorial se constituye en un espacio de participacion social que bus-
ca soluciones a las demandas locales del municipio, partiendo de su
propia realidad.

El éxito de la misma y su sostenibilidad en el tiempo es resultado
de la alta participaciéon ciudadana y del gran protagonismo de actores
locales claves, quienes fueron capacitados tedrica y practicamente en
los diferentes procesos del Desarrollo Territorial. Estas capacitaciones
se complementaron con visitas locales e internacionales de intercam-
bio de experiencias que coadyuvé a potenciar el capital social exis-
tente, buscando el empoderamiento y sentido de pertenencia, cuyos
resultados se ven reflejados en el compromiso asumido para potenciar
la vision y misién de la Instancia Territorial constituida.

La continuidad y el fortalecimiento de la Instancia Territorial en
Minga Guaz, a lo largo del tiempo, se da gracias al interés de las au-
toridades locales, pero principalmente por los resultados visibles que
esta instancia ha logrado. Hoy en dia, los pobladores de Minga Guazu
se sienten identificados con la Instancia Territorial, conocen su funcio-
namiento y resultados, que a su vez los impulsa a apoyar este espacio
de articulacién multisectorial como factor clave para el desarrollo de
su municipio.

6.4.3 Recuperacion del patrimonio cultural y ambiental en
el Municipio de Nemby



El distrito de Nemby ha enfrentado, histéricamente, una proble-
matica socio-ambiental. El cerro Nemby, icono de su territorio y el
cual da origen al nombre del distrito, era explotado como una cantera
por una empresa privada. Tras décadas de explotacion ambiental del
patrimonio, la administracién municipal actual y la ciudadania orga-
nizada lograron su recuperacion.

La explotacién del cerro generaba descontento en el municipio des-
de hace mucho tiempo. Sin embargo, la lucha por su recuperacion es-
taba limitada por el poder politico y econémico de la empresa, la apa-
tia de la ciudadania para movilizarse y una administraciéon municipal
que recientemente asumia.

A pesar de esto, la Municipalidad y la ciudadania conformaron
una comision de recuperacion del cerro, que acudi6 a la estrategia de
movilizacién, para llamar la atenciéon de las autoridades nacionales,
logrando que los medios de comunicacion se hicieran eco del reclamo,
y con un fuerte cabildeo institucional desde todos los actores claves
del municipio.

Con esta estrategia de alianza, Gobierno local, ciudadania y medios
de comunicacién, el municipio ha recuperado su patrimonio, avalado
por un decreto presidencial que le cede estas tierras. Actualmente se
estd trabajando en proyectos de reforestaciéon y de construccion de un
parque ecolégico para permitir, a los ciudadanos de Nemby y del pais
entero, gozar las maravillas que la naturaleza ofrece en este territorio.

6.4.4 Audiencias publicas para el presupuesto municipal en
el Municipio de Villa Elisa

La Municipalidad de Villa Elisa es la pionera en la realizacién de
audiencias publicas de rendicién de cuenta de la gestion municipal.
Desde el afio 1997, por medio de una alianza con la ONG Gestién
Local, la comunidad y los funcionarios municipales se capacitaron en
la realizacion de audiencias ptublicas y proyectos. Desde ese entonces
hasta hoy, las audiencias se han realizado ininterrumpidamente, aun
cuando hubo alternancia de partidos politicos en el ejecutivo muni-
cipal.

Este mecanismo posibilita una contraloria ciudadana por medio
de la rendicién de cuentas municipal y la presentacién de proyectos
por parte de la ciudadania. Durante la audiencia publica la ciuda-
dania, organizada en comisiones vecinales, tiene la posibilidad de
presentar proyectos de mejoramiento de su comunidad. Estos pro-
yectos son estudiados en una comisiéon conformada por vecinalistas,
directores de 4reas claves de la municipalidad y representantes de la
Junta Municipal.
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Gracias a las audiencias publicas de rendicién de cuentas de la Mu-
nicipalidad de Villa Elisa, se ha conseguido priorizar las necesidades
del territorio, en conjunto con la ciudadania, para utilizar en forma efi-
caz los recursos limitados que posee la misma, siendo el gran desafio
de cada afio elegir cuédles seran los proyectos beneficiados para cada
periodo.

Se puede asegurar que el fundamental logro es el incentivo a la
participacion y organizacién vecinal, para la apropiacién de los pro-
yectos por parte de la ciudadania y el avance en la transparencia de las
gestiones municipales. Las mas de 150 comisiones vecinales activas, es
un indicador de un crecimiento en el proceso de audiencias publicas,
pues los vecinos y vecinas pasaron de ser solo receptores de servicios
publicos al de ejercer su derecho de involucrarse en los proyectos y, en
estos dltimos anos, a formar parte de la toma de decisiones.



7 | UNA MIRADA MULTIACTORAL E INTEGRAL
DE LA ACCION TERRITORIAL EN PARAGUAY

Como hemos planteado al inicio de este documento, la accién te-
rritorial es un complejo proceso multiactoral en el que interviene el
sector publico, pero también el sector privado y las organizaciones de
la sociedad civil. Teniendo en cuenta esta consideracion, y a partir de
la metodologia de trabajo presentada en el capitulo 2, se pudo realizar
una caracterizacion de la accion territorial construyendo como herra-
mienta interpretativa cuatro tipos de acciones territoriales. No obs-
tante, esta tipologia no responde a un andlisis estadistico, tal como se
realiz6 para el andlisis de estilos de gestion municipal, sino apelando
a un enfoque cualitativo sobre la base de numerosas entrevistas.

La utilizacién de la tipologia de modelos de gobernanza sefialada
en el capitulo metodolégico y la informacion proveniente de las entre-
vistas permitieron elaborar los siguientes tipos o modelos de acciéon
territorial, que se presentan en el Cuadro 16.

Cuadro 16. Tipologia de acciones territoriales

Tipo de acciones territoriales

Acciones diversificadas Acciones focalizadas
y fragmentadas con baja coordinacion

Pobreza, desintegracion
social, degradacion habi-
tat, violencia e inseguri-
dad.

Variable Acciones integrales

en redes

Acciones basicas
centralizadas

Falta de caminos, in-
fraestructura basica y
pobreza.

Pobreza, desempleo y
desintegracién social.

Problema-

. Falta de caminos.
ticas

Mejora de infraestruc-

Acciones
predomi-
nantes

Mejora de caminos.

Gestion politica institu-
cional, asistencia ciuda-
dana.

Fomento al desarrollo
productivo.

tura, fFomento al desa-
rrollo productivo, de-
sarrollo humano.

Modelo
simple.

Modelo de jerdrquico

gobernanza

Modelo de redes frag-
mentadas.

Modelo de redes frag-
mentadas.

Modelo en redes com-
plejas.

Presencia de infraes-
tructuras basicas (ca-
minos), empleo de ca-
Futuro de- JifeFl<H

seado

Una gran ciudad con mdal-
tiples servicios e infraes-
tructuras, una elevada
calidad de vida, con em-
pleos de calidad, y con un
elevado nivel cultural y
educativo en un entorno
paisajistico de alto valor.

Una “gran ciudad”, en
crecimiento, moder-
nizacion y progreso
como garantia de una
mayor calidad de vida.

Alta calidad de vida,
sistemas productivos
competitivos y gene-
radores de empleos en
un ambiente sosteni-
ble y con fuerte iden-
tidad.

Fuente: Accion territorial. La experiencia reciente de los municipios del Paraguay. id - STP - ADETER -

Rimisp - IDRC. 2017
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Asi, se consideran variables claves para cada tipo de accion territo-
rial las problematicas que enfrentan los territorios, el futuro deseado
que ha sido definido por sus actores, es decir el horizonte hacia el cual
se quiere llegar a través de las diferentes acciones, las acciones pre-
dominantes que se ponen en marcha en el territorio y el modelo de
gobernanza en funcionamiento para la construcciéon de estas acciones.

7.1 Acciones territoriales basicas y centralizadas

Este modelo de accion territorial caracteriza a distritos pequefios
en términos demograficos, casi siempre aislados y a gran distancia de
centros urbanos regionales de importancia y con actividades produc-
tivas ligadas a la agricultura, en donde predominan los pequefios pro-
ductores agropecuarios campesinos con poca capacidad para innovar,
diversificar y comercializar, no obstante se pueden visualizar en estos
distritos explotaciones agropecuarias de mayor escala, muchas veces
desvinculadas de la vida local. Los bajos niveles de produccion agro-
pecuaria, sumado a la falta de caminos e infraestructuras, impulsan el
éxodo rural, especialmente de la poblacién mas joven, proceso que se
mantiene o que en muchos casos tiende a profundizarse.

Frente a estas condiciones, la idea de futuro o el deseo de futuro
que movilizan los actores se asocia a la presencia de infraestructuras
basicas (caminos), empleo de calidad y sostenible, sobre todo para la
poblacién joven.

“Espero que se pueda salir adelante y que vuelva la gente a vivir acd”.
(Actor publico Escobar).

“...con las rutas terminadas, con la agricultura recuperada, con mds
cobertura de transporte publico, con mds actividad comercial, vamos a
salir adelante”. (Actor publico Loreto).

Muchos actores locales, especialmente los residentes en zonas urba-
nas, son optimistas con respecto al futuro y esperan que los problemas
se resuelvan a través de la intervencion del Estado mediante la realiza-
cién de caminos y mejora del transporte, mientras tanto los campesinos
tienen menos esperanzas respecto al futuro de sus territorios:

“Hay un futuro incierto... en el futuro el pequernio productor estard
extinto”. (Actor colectivo Loreto).

Asi, a través de estas representaciones, se pueden identificar dos
imagenes contrapuestas; por un lado, la idea de crecimiento y progre-
so econémico posibles con infraestructura provista por el Estado, que
representa la del futuro deseado y, por otro lado, la incertidumbre y
la desaparicion de una forma de vida, que sucederd a pesar de sus es-
tuerzos y deseos de superacion.



Frente a esta imagen de futuro (tanto deseado, como el identificado
como tendencial), las principales acciones que se ponen en marcha son
de creacion de infraestructura basica, especialmente de mantenimien-
to de caminos, por parte de la Municipalidad y la Gobernacién, y la
ayuda por parte de la Municipalidad, para arar y limpiar los campos
de los pequenos productores con equipos municipales.

“Se estd construyendo un puente para que puedan ingresar vehiculos
pesados a la localidad, pero nos falta una ruta asfaltada que llegue has-
ta el pueblo”. (Actor publico Dr. Botrell).

Otras acciones de menor impacto estructural sobre el territorio
pueden ser visualizadas:

* La promocién de un espacio de intercambio y participacién de
la poblaciéon en funcién de problemas locales. “La gente se estd
empezando a organizar en comités y comisiones... pero recién estd em-
pezando”. (Actor publico Escobar).

* Las acciones de organismos nacionales e internacionales en tor-
no a la mejora de las capacidades productivas de la agricultura
familiar, aunque estas acciones suelen ser fragmentadas y dis-
continuas a través del tiempo, sin modificar los problemas es-
tructurales de la produccién familiar campesina. “Los campesinos
no tienen como producir y si producen les cuesta vender, por eso mu-
chos venden sus lugares y se van”. (Actor colectivo Loreto).

* Hay también acciones innovadoras como apuestas para contri-
buir a algtun tipo de cambio positivo en el territorio, pero en su
mayoria el impacto que generan en la resolucién de los proble-
mas locales es bajo.

“Se construyo una cancha de pasto sintético y hay wifi en la plaza”.
(Actor publico Dr. Botrell).

“Se estd restaurando la vieja estacion de trenes para recuperar la iden-
tidad”. (Actor puablico Escobar).

“Tenemos una ordenanza que prohibe el cultivo transgénico de soja,
maiz y girasol”. (Actor publico Loreto).

Asi, las acciones son minimas, de organizacion territorial bésica,
paliativas y provisorias, con pocas posibilidades de resolver proble-
mas estructurales. Ellas evidencian en primer lugar la baja capacidad
de gestion, la falta de recursos y finalmente la falta de estrategia o plan
predeterminado, que permita definir un horizonte de futuro de hacia
donde deberia desarrollarse, o qué tipo de desarrollo se requiere para
el territorio.
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La organizacién y la dindmica de los actores en torno a este modelo
de accion territorial, estd centrada en torno al municipio. En efecto,
predomina la accion publica local, aunque limitada por sus recursos y
su poder politico, teniendo en cuenta la baja descentralizacion existen-
te en Paraguay (NICKSON, 2016). Las principales acciones del sector
publico son la mejora de caminos y la gestiéon de fondos ante el Go-
bierno Central para mantenimiento de servicios bésicos, restando asi
la posibilidad de gestionar proyectos locales orientados al desarrollo
integral del territorio.

“La Municipalidad ayuda en algunas necesidades mads urgentes, pozos
de agua y caminos”. (Actor colectivo Loreto).

“La Municipalidad promueve las mejoras en caminos y servicio de
agua y asiste a los productores...”. (Actor publico Escobar).

“Nuestra Municipalidad trabaja asi, cubre las necesidades, pero de
ahi para proyectar por ejemplo en una comunidad cabecera y que se
diga -"Acd vamos a construir esto y vamos a trabajar en esto y yo
voy a invertir esto para que haya mds progreso”-, eso no hay, ni de la
Gobernacion ni de la Municipalidad. La Municipalidad cubre las ne-
cesidades que las comunidades no pueden: arreglo de rutas, escuelas,
iglesias, problema de agua, algunas veces a la gente humilde que mue-
re le compra cajon y esas cosas. .. asistencia es lo que hay, asistencia a
las necesidades”. (Actor colectivo Loreto).

La accién colectiva, por otro lado, no es estructurante para el te-
rritorio; al contrario, es dependiente de las relaciones politicas loca-
les, con clara presencia en los sectores campesinos y orientada a re-
solver las necesidades méds urgentes de este sector, sostenida por una
l6gica de proteccion de los miembros que componen las asociaciones.
La accién privada, por otro lado, tiene dos componentes, una acciéon
privada localizada que es minima y depende de las posibilidades de
ofrecer bienes y servicios a los asalariados del sector publico y a ofre-
cer insumos para la produccién de bienes agropecuarios en el sector
campesino (comercios y servicios locales), y una accién privada “no
local” que estructura el funcionamiento y la dindmica del territorio al
ser poseedora de la mayor cantidad de tierras, pero que no interactta
con los deméds actores, sin promover asi ningtn tipo de desarrollo lo-
cal, exceptuando la mano de obra local que necesita, la cual es minima.

A nivel general, los actores involucrados en las acciones territoriales
no mantienen fuertes articulaciones entre si y con otros niveles escalares
y con otros actores (tanto privados como publicos). Las tinicas articula-
ciones importantes son las que se construyen con diferentes organismos
del Gobierno nacional para la captaciéon de recursos econémicos finan-
cieros o para otros tipos de recursos que permitan la mejora local. Los



otros actores dependen de su relaciéon con el municipio, a la excepcion
de los actores privados mas deslocalizados que manejan en otras 16gicas
de accidén, diferentes a las de los actores del territorio.

Sin embargo, a pesar que la accién territorial es minima, en estos
territorios hay una fuerte tendencia a crear redes de solidaridad de ca-
racter local para paliar las deficiencias a las que se enfrentan, aunque
sean soluciones minimas y no estructurantes del futuro del territorio.

“La gente se organiza para resolver problemas urgentes, aiin no se han
consolidado las redes de trabajo cooperativo entre los distintos acto-
res”. (Actor puablico Escobar).

La baja cantidad de poblacién torna a estos territorios poco atrac-
tivos para la construccion de poder politico para las élites departa-
mentales y nacionales, es decir, no son territorios prioritarios para la
gestion politica institucional departamental y nacional, por lo tanto la
obtencion de recursos para el desarrollo va a depender de la capaci-
dad de maniobra y de gestion del intendente. Asi, tal como lo plantea
un intendente:

“Hace una semana fue mi primer contacto con el gobernador, desde
hace un aro que estoy en el cargo. Paso mucho tiempo para que yo me
pueda ir y trabajar con él juntos o los contactos que yo quiera para
encontrar y para beneficiar a la comunidad, hacemos nosotros la nota,
no se consigue, particularmente pedimos... si alguno necesita votos
vienen y se acuerdan de nuestro Distrito y se queda ahi en el lugar y
después pasa...”.

Mas alla de esta relacion conflictiva con otros niveles escalares, la
l6gica de funcionamiento del municipio es en si ambivalente y con-
flictiva, porque su accion esta supeditada a la relacion personal con el
intendente o con personas influyentes en el territorio y a los conflictos
entre los partidos politicos en espacios donde todos se conocen, y esto
inhibe la construccion de redes locales y mas amplias.

7.2 Acciones territoriales Focalizadas con baja coordinacion

Estas acciones se despliegan generalmente en territorios a mediana
distancia de centros urbanos dindmicos y de importancia. La distan-
cia de los centros urbanos juega un rol clave en el desarrollo de estos
territorios, ya que por un lado obliga a los pueblos o ciudades a ge-
nerar una dindmica importante de prestaciéon de bienes y servicios a
sus zonas rurales de influencia, pero por otro lado no permite generar
condiciones de empleo dependientes de la nueva relacién campo ciu-
dad como se da en lugares cercanos a las grandes ciudades. En estos
territorios el sector agropecuario juega un rol clave, junto con el arte-
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sanado y el pequefio comercio. La poblacién de estos territorios posee
un fuerte arraigo e identidad, que los motiva a buscar nuevas formas
de hacer y organizarse para poder sostener la vida econémica y social
del territorio. Aun asi, al no tener una dindmica econémica producti-
va fuerte, ni condiciones de vida atractivas para los jévenes que no se
identifican con la actividad de sus familias, el éxodo juvenil persiste.
Gran parte de la dindmica de estos territorios esta definida por la iden-
tidad productiva de cada lugar, en los que cada una de las acciones
busca mejorar y fortalecer un sector productivo o artesanal especifico
con leves intentos de articulacion, en este sentido existen condiciones
de base para el montaje de una estrategia territorial convocante.

En este modelo de accion territorial, las representaciones sobre el
futuro giran en torno a la imagen del progreso del territorio, tienen que
ver con ideas asociadas a modelos de “gran ciudad”, de crecimiento,
modernizacién y progreso como garantia de una mayor calidad de
vida, con imagenes que toman distancia con las caracteristicas de una
comunidad rural. El ideario del desarrollo estd més representado por
la ciudad moderna e industrial que es necesario construir y cuyos ras-
gos se reflejan en las expresiones de los entrevistados:

“Queremos una ciudad comoda, progresista y productiva”. (Actor
privado Nueva Italia).

“Con fabricas, industrias y productos certificados”. (Actor colectivo
Cecilio Baez).

“Con grandes edificios”. (Actor colectivo Carapegud).

La naturaleza de la acciéon se centra en la promocién del desarrollo
productivo (creaciéon de planta de extracciéon procesamiento de miel,
fomento de la produccion de calzados, creaciéon de una planta de trata-
miento para las curtiembres de la zona, fabrica de chacinados en con-
junto con pequeiios productores, desarrollo de la queseria, innovaciéon
en nuevos cultivos, capacitaciéon para produccion apicola, promocion
del turismo local, etc.), con un vinculo con los actores locales, sus ru-
bros tradicionales y sus necesidades concretas. Si bien ademas se ob-
servan acciones vinculadas a la creacion de infraestructura, solucién a
problemas ambientales y de ordenamiento territorial, estas se encuen-
tran mayormente vinculadas a viabilizar el desarrollo econémico. De
esta manera, la mayor parte de las acciones estan orientadas a estabi-
lizar y enriquecer el sistema productivo local, es decir son acciones en
respuesta a problemas de pobreza, desempleo y desintegracion social,
lo cual afecta mayormente a las poblaciones de los pueblos y pequefias
ciudades, al pequefio comercio y el artesanado y muy especialmente
al sector campesino.



Hay débiles intentos de coordinacién de acciones para resolver
problemas, estos territorios buscan y gestionan los medios para resol-
verlos; aunque los intentos son incipientes, atin no se visualiza una es-
trategia ni un plan de desarrollo para el territorio que permita definir
horizontes y una mayor previsibilidad. Es debido a esto que no se han
podido construir plataformas de participaciéon mas densas y sélidas y,
por lo tanto, no se ha podido revertir la fragmentacién de la multipli-
cidad de iniciativas.

Mas alla de la evidente fragmentacion de las acciones y la falta de
un sentido compartido, hay una participaciéon de la accién publica,
privada y colectiva. Los publicos se centran en la gestiéon de recursos
para poder realizar obras de infraestructura y potenciar el desarrollo
productivo. La accién privada es pequena en estos territorios y esta
centrada en el desarrollo de sus propias actividades, sin coordinaciéon
entre ellos o con intentos fallidos. La accion colectiva esta claramente
representada por organizaciones para fomentar el desarrollo produc-
tivo, y en la mayoria de los casos son grupos con poca experiencia de
asociativismo, donde todavia no se pueden medir las posibilidades de
éxito o fracaso en el trabajo conjunto.

La presencia de multiples actores locales, y la participacion de otros
actores de niveles departamental y nacional permiten definir un mode-
lo de gobernanza multiescalar, aunque fragmentario. Es decir, hay par-
ticipacion de actores locales, departamentales, nacionales y hasta inter-
nacionales, pero con muy bajo nivel de coordinacién y organizacion,
lo cual genera confusién y pérdida de recursos. No hay articulaciones
que permitan construir un proyecto local consensuado. Las vinculacio-
nes son temporales, de corta duracion y orientadas a la obtenciéon de
recursos. Las acciones son focalizadas y de baja coordinacion.

“Creo que de repente pasa mucho por la motivacion. Cuando hay cosas
mds urgentes, mds rdpido se resuelven las cosas y reacciona la gente,
pero cuando se trata de desarrollo la gente es un poco apdtica, no hay
demasiada proactividad en la gente. Cuando se trata de algiin proble-
ma si, ahi se salta rdpido, pero cuando es planificacion y desarrollo
cuesta mucho mads”. (Actor privado Carapegud).

La cantidad de poblacion torna a estos territorios atractivos para la
construccion de poder politico local, permitiendo que los intendentes
puedan pasar luego a cargos de mayor jerarquia. Los intendentes de
estos territorios son en general los mismos a lo largo de varios afios,
o las mismas familias que se perpettan en el poder y se disputan el
poder entre actores locales con tradicion en el municipio. Cuando
hay alternancia, es por un consenso de las personas que estuvieron
muchos anos en el poder o tienen poder politico en el territorio, son
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municipios sin demasiada influencia a nivel nacional pero con cierto
peso. A pesar de ello, existe una permanente tensién y conflictividad
politica que dificulta muchas veces a la gestiéon publica, la cual estd
centrada mayormente en resolver problemas coyunturales que afecten
su gobernabilidad y su continuidad en el poder. Las luchas politicas
no dejan espacio para articular debidamente las acciones locales, re-
duciendo su fragmentacion. Esta falta de articulacién y de un proyecto
de desarrollo para el territorio inhibe o limita las oportunidades reales
que pueden tener.

“Ahora que cambio el partido del intendente a nosotros nos llegan mds
cosas, porque es de nuestro partido, hay mucha division, dependiendo
del partido politico...”. (Actor colectivo Guayaibi).

7.3 Acciones territoriales diversificadas y fragmentadas

Estas acciones se despliegan generalmente en territorios de gran
cantidad de poblaciéon (mas de 50.000 hab.). Al ser ciudades o distritos
importantes cuentan con buenos niveles de conectividad, lo que les
permite tener sectores productivos dindmicos. Pero también estos son
territorios de fuerte crecimiento demogréfico, debido ante todo a la
llegada de poblacién rural o de otros lugares, lo cual genera un cre-
cimiento descontrolado y andrquico en la ciudad, con el consiguiente
problema de infraestructuras y equipamientos, ademés de empleo.
Al tener una alta poblacion y un crecimiento demografico importante
porque son atractivos para la migracién, se encuentran rodeados por
cinturones de pobreza y marginalidad.

En funcién de este fuerte crecimiento, estos territorios tienen gran-
des problemas de infraestructura y equipamiento, dada la incapaci-
dad para resolverlos al mismo ritmo que su crecimiento demogréfico.
Esto genera problemas estructurales y de congestiéon que afectan cla-
ramente a las condiciones ambientales (degradacion del habitat y el
paisaje, basurales a cielo abierto, contaminacién de arroyos, etc.).

El escenario deseado de futuro es el de una gran ciudad con mal-
tiples servicios e infraestructuras, una elevada calidad de vida, con
empleos de calidad, y con un elevado nivel cultural y educativo, en un
entorno paisajistico de alto valor.

“Una ciudad con viaductos, shoppings, con el paisaje mejorado, aprove-
chando los recursos hidricos y la vegetacion existentes”. (Actor privado
Lambaré).

Las acciones predominantes se orientan a obras de infraestructura
para mejorar las condiciones del habitat, medio ambiente, pavimenta-
cién, ordenamiento, infraestructuras bésicas, etc.; acciones de desarro-



llo social para mejorar la insercién de grupos vulnerables a través de
capacitaciones y campanas de prevencion, y finalmente acciones de
mejora de la competitividad econémica.

A pesar que las acciones son muy diversas, un elemento saliente es
que no existe una direccionalidad o un objetivo claro, sino que son accio-
nes completamente fragmentarias que tienen sentido para cada uno de
los actores que las impulsan, pero no hay una definicién implicita y ex-
plicita de futuro, por lo cual no hay una estrategia ni un plan de desarro-
llo para el territorio que le dé coherencia a la multiplicidad de iniciativas
en marcha. Hay una construcciéon débil de plataformas de participacion
que intentan planificar y revertir la fragmentacion de la multiplicidad
de iniciativas, sin embargo, terminan funcionando como un actor en si
que no necesariamente representa al comudn de la poblacién.

Asi, la falta de articulacion y de un proyecto viable y consensuado
de desarrollo para el territorio inhibe o limita las oportunidades reales
que pueden tener estos territorios. Son territorios en constante creci-
miento demografico, con dindmicas propias, donde las limitantes que
surgen tienen que ver con las condiciones politicas, la dificultad para
articular acciones y los esfuerzos aislados que no permiten sostener
las préacticas de algunos actores.

“En manera global seria el poco acercamiento de las autoridades y de
las instituciones publicas y privadas, también el poco conocimiento de
las funciones que estamos haciendo nosotros como instituciones pri-
vadas mismas, no es solamente culpa de la parte publica, a lo mejor
es problema también de falta de acercamiento a ellos y el dificil acceso
para el progreso de la educacion a los jovenes del distrito”. (Actor
privado Caaguazu).

Hay participacién de la accion publica, privada y colectiva, sin em-
bargo, la accion local no tiene posibilidad de resolver los problemas
del territorio, por la conflictividad politica y por la debilidad de estruc-
turas para poder articular de manera eficiente las acciones de todos los
sectores. El sector publico tiene baja capacidad de intervenir, debido a
la falta de recursos econémicos y humanos. Los actores colectivos in-
tervienen con acciones puntuales: organizacion barrial, capacitacion,
etc. Los actores privados, por otro lado, tienen una fuerte dindmica,
ligada a la inversioén y el desarrollo de nuevos emprendimientos, con
una légica empresarial individual, en muchos casos ligada a un plano
mas nacional o internacional incluso, sin mucho interés en el territorio
particular donde se asientan.

“Sobre los convenios. .. con Plan Internacional hay, hace cada uno por su
lado, mds que nada capacitaciones . (Actor pablico Caaguaza).
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El modelo de gobernanza de estas acciones es multiescalar pero
fragmentario. Es decir, hay participacién de actores locales, departa-
mentales, nacionales y hasta internacionales, pero con muy bajo nivel
de coordinacién y organizacion. Este tipo de modelo no permite ge-
nerar sinergia para construir un proyecto local consensuado. Las vin-
culaciones son puntuales y no permiten generar redes, sino que son
conducentes solo a la obtencién de recursos.

Un factor que limita claramente la construcciéon de plataformas
mas estables de participaciéon, consenso y coordinaciéon de acciones
es la dindmica politica de estos territorios. En efecto, los mismos son
espacios de disputa de poder politico y se constituyen en plataformas
politicas para los actores locales que quieren pasar a lo nacional o de-
partamental, lo que genera un escenario donde emergen conflictos de
caracter horizontal entre actores locales en disputa por el poder local,
y de caracter vertical entre actores locales y otros departamentales y
nacionales, por la visibilidad y el posicionamiento politico. El fuerte y
permanente conflicto politico genera condiciones de incertidumbre y
una competencia en la construccioén del poder, que inhibe la construc-
cion de logicas de concertacion y busqueda de consenso a nivel local.

La gestion publica local es muy limitada y sin capacidades para
construir consenso y definir un proyecto de futuro, debido entre otras
cosas a la l6gica temporal y a la necesidad de mantener y perpetuar el
poder local. Las luchas politicas tampoco dejan espacio para poder ar-
ticular debidamente las acciones locales reduciendo su fragmentacion.
Los actores locales no pueden resolver facilmente las problematicas
por la alta conflictividad del territorio, por lo cual necesitan conectarse
con redes nacionales o internacionales para conseguir esto.

Esta alta conflictividad politica genera bloqueos que limitan la ca-
pacidad del gobierno local para articularse de manera eficaz con otros
niveles territoriales, lo cual lo condiciona a negociar la btsqueda y
obtencion de recursos en términos muy desiguales con el Gobierno
Departamental y Central.

“Una de las grandes limitantes son las cuestiones politicas, la relacion
que tiene el municipio con el Gobierno Central, genera la necesidad de
estar gestionando cosas todo el tiempo”. (Actor colectivo Lambaré).

7.4 Acciones territoriales integrales en redes

Este modelo de accion territorial se despliega generalmente en te-
rritorios cercanos a ciudades grandes y a fronteras internacionales,
con fuerte conectividad, lo cual es clave en la dinamizacién del terri-
torio, no s6lo por el acceso a centros de servicios de mayor comple-



jidad, sino porque estdn mas conectados a mercados donde derivan
su produccién. Son territorios que en promedio tienen entre 10.000 y
20.000 habitantes y que se muestran muy dindmicos desde el punto de
vista econémico productivo, con predominio de pequefios y medianos
productores, con una sélida organizacion colectiva que les permite ge-
nerar oportunidades de negocios e innovacion.

Se trata de territorios con capacidad de generar empleo y gestionar
redes que potencien su desarrollo y el de otros territorios vinculados,
pues tienen capacidad para asociarse con otros territorios para gene-
rar proyectos compartidos. No se presentan conflictos graves que con-
dicionen la accién, no se identifican procesos de éxodo rural como en
otros territorios del Paraguay, al contrario, son activos desde el punto
de vista demografico. Si bien en estos territorios la dindmica econémi-
ca halogrado un alto grado de sinergia, también hay sectores vulnera-
bles, que no estan insertos en la dindmica econémica y se encuentran
casi aislados en relacion a las redes que existen en sus territorios. Uno
de los grandes desafios de este tipo de accion territorial es no margi-
nar a los actores que no son parte de su sistema productivo.

El deseo de futuro o escenario deseado es claramente contrastante
con el modelo anterior, aqui se asocia a una alta calidad de vida, sis-
temas productivos competitivos y generadores de empleos en un am-
biente sostenible y con fuerte identidad. Mejorar e incrementar la pro-
duccién, lograr nuevos mercados nacionales e insertarse en el mercado
internacional, como formas de garantizar y mejorar la calidad de vida
de la poblacién, es la imagen recurrente en el imaginario colectivo.

“Queremos un territorio con vinculos internacionales para la comer-
cializacion, queremos entrar al mercado de la Union Europea”. (Actor
publico Hohenau).

“...acd la gente quiere trabajar, innovar. Estos colonos estin enfoca-
dos a un proceso productivo tecnologico, con calidad y con respeto
al medio ambiente. Con esa mentalidad hay enormes posibilidades de
crecer a pasos agigantados”. (Actor privado Hohenau).

En funcién de este escenario deseado, las acciones que se generan
son claramente diversificadas (mejora del habitat, mejora de servicios
sociales y culturales, mejora de los sistemas de produccién, etc.). Estas
acciones son una respuesta a problemas muy diversos del territorio,
pero especialmente de carencia de infraestructuras u otros factores
que limitan el desarrollo integral del territorio y también el desarrollo
productivo del territorio. Asi por ejemplo el arreglo de caminos, si
bien beneficia a toda la poblacién, estd pensado en funcién del trans-
porte de granos y el desarrollo productivo.
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“El tema de los caminos, hay que mantenerlos todo el tiempo por el
tema de la produccion, porque los camiones son pesados, hay que
transportar los granos y hay que si o si mantener pricticamente de
enero a diciembre el camino en buen estado, esa es una de las principa-
les tareas del distrito”. (Actor publico Capitan Miranda).

Las acciones en marcha estan generalmente concertadas entre mal-
tiples actores y tienen cierto nivel de direccionalidad y de planifica-
cion, producto de la existencia y ejecuciéon de un plan de desarrollo.

“La Asociacion de Municipalidades de Colonias Unidas tiene un plan de
desarrollo territorial, pero el cambio de gobierno obstaculizo la implemen-
tacion del plan, por ejemplo en la cuestion de la zonificacion del parque
industrial”. (Actor publico Hohenau).

Hay un claro equilibrio entre la accién ptblica, la acciéon colectiva
y la accién privada. La accién publica se orienta a generar infraestruc-
tura, la accion colectiva a organizar a los actores en vistas al desarrollo
productivo, y la accién privada a la construccién de sistemas producti-
vos competitivos. Estos tres tipos de actores se vinculan entre si confor-
mando una red local densa en la que participan los diferentes actores,
y han logrado construir ciertos consensos minimos sobre el futuro del
territorio y de las acciones a llevar adelante para el logro de ese modelo
de desarrollo. Estas redes mantienen fuertes vinculos multiescalares, es
decir generan alianzas con actores locales, departamentales, nacionales
e internacionales, en vistas a generar y acompafiar acciones para el de-
sarrollo. La densa red de relaciones es posible, en gran parte debido a
la proximidad entre distintos municipios que han logrado trabajar de
manera mancomunada con proyectos y propositos comunes.

“Se estd trabajando, hay una asociacion de municipalidades que traba-
ja, que proyecta, que hacen audiencias puiblicas, que preguntan”.

“Aqui tenemos una empresa que es Cooperativa Colonias Unidas, que
marca pautas en la zona, una empresa muy grande que tiene una in-
fluencia grandiosa y de repente ellos pueden influir muchisimo en el
desarrollo de la zona”. (Actor privado Hohenau).

Un factor clave en este modelo de accion territorial es que el siste-
ma politico se encuentra estabilizado y supeditado al modelo de go-
bernanza en red. El modelo de gobernanza ha sido lo suficientemente
potente para fortalecer procesos politicos mas transparentes, menos
sujetos al poder univoco de uno o varios actores (intendentes, sena-
dor, etc.), y al organizarse en red, sin ser el municipio el actor pre-
dominante que propicia los recursos y el desarrollo, se reducen los
comportamientos politicos clientelares u oportunistas, sin dejar mu-
cho lugar para el manejo discrecional de los recursos del Estado.



7.5 Hallazgos y elementos claves para la reflexion sobre la
accion territorial

La definicién de estos tipos o modelos de accion territorial y las ca-
racteristicas de cada uno de ellos ha permitido observar diferentes ele-
mentos de caracter transversal, que bien sirven para tener en cuenta a
la hora de disefiar e instrumentar estrategias de desarrollo territorial.

Un primer hallazgo es que la naturaleza de las acciones territoria-
les, es decir el tipo de acciones y proyectos puestos en marcha, tiene
una fuerte correlacion con la cantidad de poblacion del territorio. En
efecto, cuanto menor es la poblacién de un distrito, mayor es la im-
portancia que tiene el mantenimiento de los caminos, especialmen-
te el acceso a la ruta pavimentada més cercana y los caminos rurales
que permiten comunicar las explotaciones rurales con los pequefios
pueblos. Las acciones que predominan en los territorios con medianos
niveles de poblacion estan encauzadas a perfeccionar las condiciones
de los equipamientos y los servicios, para una mayor calidad de vida
y las acciones para crear y promover el empleo que permita aumentar
los ingresos y a sostener a la juventud en el territorio. Por altimo, las
acciones territoriales que se ponen en marcha en los territorios de ma-
yor poblacién se orientan a mejorar las condiciones del habitat (medio
ambiente, infraestructuras, etc.) y a resolver problemaéticas sociales de
pobreza e inseguridad. Claramente estas acciones estdn condiciona-
das por la situacion de las ciudades que dominan estos territorios.

Un segundo hallazgo, ligado al modelo de gestion de las acciones
territoriales, es que el modelo de gobernanza se define y se organiza
en funcion de la composicion de los actores involucrados en la ac-
cion territorial. Asi, se observa que cuanto mas equilibrio hay entre
los tipos de actores involucrados en la accion territorial, es decir la
accion publica, la accion privada y la accidn colectiva, existen mayores
oportunidades de disefiar estrategias de desarrollo efectivas, en tanto
cuanta mas preeminencia tiene un solo actor, menores parecen ser las
dindmicas virtuosas de desarrollo del territorio. Asi, en el modelo de
gobernanza jerarquico simple, la preeminencia de la accién ptublica lo-
cal (municipio) como actor clave, relevante y hegemonico, no garanti-
za la puesta en marcha de dindmicas de desarrollo, es mas, en muchos
casos la hegemonia de un actor clave como el municipio suele ser un
factor que inhibe la emergencia y el desarrollo de la accién privada
y la accién colectiva. Por el contrario, los modelos de gobernanza en
red, que se consideran mas eficaces para promover y gestionar pro-
cesos virtuosos de desarrollo, se caracterizan por la presencia activa
de multiples actores provenientes de las esferas publicas, privadas y
colectivas.
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En tercer lugar el trabajo realizado muestra claramente que el ta-
mafio de la poblacién define en gran parte el interés politico del terri-
torio, y por lo tanto la definicion de las acciones territoriales en mar-
cha. Asi se constata que a menor poblacién (que implica menor peso
politico y electoral), menor es la atencion que el territorio tiene como
destino y beneficiario de los proyectos de envergadura de nivel na-
cional o departamental, y menores son las oportunidades de captar
recursos para su propio desarrollo. Si bien son territorios poco atrac-
tivos como espacios de inversion por parte del sector publico, estos
territorios tienen menos conflictividad politica y por ende esto genera
mayores espacios y posibilidades de estructurar nuevas dinamicas in-
novadoras, no estructuradas por las politicas dependientes del nivel
nacional o departamental ligadas a un financiamiento preestablecido.
Por el contrario, cuanto mds grande es el distrito en términos poblacio-
nales, y por lo tanto maés atractivo es en términos electorales, el nivel
de conflictividad y lucha politica es mucho mas importante, y por lo
tanto hay mas dificultad para generar consensos y coordinar iniciati-
vas, por lo tanto més fragmentario y mds incierto es el destino de los
proyectos en marcha. Las evidencias muestran que son los territorios
pequeiios y medianos (entre 10.000 y 50.000 habitantes), es decir con
un bajo nivel relativo de conflictividad politica, los que han podido
hacer emerger modelos de gestion y gobernanza territorial mas efecti-
vos y conducentes a proyectos de desarrollo territorial.

Vinculado al punto anterior, un cuarto hallazgo es que el alinea-
miento politico partidario entre el municipio y los niveles superio-
res (departamento y nacién) es clave en la construccién de la accion
territorial. En efecto, las vinculaciones multiescalares pueden estar
potenciadas si hay concordancia entre partidos politicos y entre los
tres niveles de la administracion publica (municipio, gobernacién y
gobierno nacional), en tanto viabiliza la transferencia de recursos y
proyectos entre niveles escalares, pero por el contrario, si no hay con-
cordancia politica partidaria entre los diferentes niveles politicos ad-
ministrativos, la vinculacién multiescalar puede inhibirse y bloquear-
se, limitando la construccién de procesos de desarrollo generalmente
en los niveles municipales, esto evidencia una falta de desarrollo en el
accionar del Estado como institucion.

En quinto lugar, se ha podido observar que el disefio de una estra-
tegia clara para construir el futuro del territorio y el establecimiento
de plataformas de trabajo compartidas favorece notablemente la pues-
ta en marcha de acciones para el desarrollo. Al contrario, la evidencia
muestra con claridad que la falta de objetivos claros y de estrategias
de desarrollo a nivel local genera acciones territoriales mas erraticas,
fragmentarias y oportunistas. Esto hace que los distintos recursos pro-



venientes de niveles departamentales, nacionales o internacionales
que se ejecutan en el territorio no pueden encontrar una sinergia que
posibilite el desarrollo del territorio y su sostenibilidad en el mediano
y largo plazo. Tal como se plante6 anteriormente, pareciera que son
los territorios de tamafio medio los que tienen mayores condiciones
para estructurar ideas y un proyecto de futuro.

Por tltimo, la construccién de espacios politicos de didlogo, como
pueden ser los consejos de desarrollo u otras plataformas participati-
vas y democraticas, cuando funcionan correctamente y no son apro-
piadas por ningan actor en especial, son claves para construir un siste-
ma de accion territorial efectivo. Sin embargo, la construccién de estos
espacios no es simple ni natural, al contrario, su construccién es el
emergente de una tradiciéon que tiene que ver con un modelo cultu-
ral e identitario, que como se observa en Paraguay proviene de una
tradicion cooperativa o solidaria (territorios donde hay cooperativas
con fuerza y tradicion) y territorios donde hay una cultura fundada en
valores culturales o religiosos (territorios con presencia de comunida-
des de inmigrantes o comunidades religiosas). En estos territorios es
muy probable que emerjan sistemas de accion territorial integrales en
redes y con un fuerte equilibrio de actores (actores ptublicos, actores
privados y actores colectivos).

7.6 A modo de sintesis

Los tipos 0 modelos de accién territorial cristalizan modos de ha-
cer y construir el desarrollo territorial. Estos modelos no pueden ser
observados como elementos abstractos, sino que se encarnan en te-
rritorios especificos y concretos, los cuales construyen su devenir en
funcién de la 16gica de funcionamiento que tiene el sistema de accién.

La experiencia del Paraguay permite observar cuatro modelos de
accion territorial bien diferenciados unos de otros: Un primer mode-
lo denominado de “Acciones basicas centralizadas” representa a los
territorios con menor poblacién, con fuerte dependencia de la acciéon
publica local, con acciones muy basicas generalmente orientadas a re-
solver problemas muy estructurales como son las faltas de caminos,
las cuales son deficiencias histéricas de estos territorios.

El segundo modelo ha sido llamado “Acciones focalizadas con baja
coordinacién”, caracteriza a territorios con medianos niveles de pobla-
miento, con una mayor densidad de acciones, muy orientadas a pro-
mover el desarrollo econémico local, pero con muy baja coordinacion
entre ellas dada la falta de mecanismos de gobernanza mas efectivos.
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El tercer modelo se ha designado “Acciones diversificadas y frag-
mentadas”, caracteriza a territorios mas grandes, donde las acciones
se orientan a solucionar diversos tipos de problemas locales, pero es-
pecialmente aquellos derivados del crecimiento caético y poco sus-
tentable de las ciudades, las acciones para evitar la degradaciéon del
habitat y los problemas sociales son los mas importantes. No obstante,
el modelo de gobernanza que caracteriza este modelo de accién terri-
torial estd atravesado por conflictos politicos que limitan su efectivi-
dad, por lo cual se mantiene un d&mbito de accién fragmentada y con
baja conexion entre los actores.

El cuarto modelo ha sido titulado “Acciones integrales en redes”,
éste caracteriza a territorios con niveles bajos o medios de poblacién,
pero que tienen acciones mas integrales en torno al desarrollo y que
acttian bajo un modelo de gobernanza en red que permite la construc-
cion de consensos y una efectiva articulacion entre actores de multi-
ples niveles de organizacion politico administrativa.

Esta tipologia es una evidencia clara de la fuerte diversidad de ac-
ciones territoriales, o dicho de otro modo, de formas de construir di-
namicas y procesos de desarrollo territorial en el pais. Estos modelos
no sélo caracterizan territorios, sino que de alguna manera cristali-
zan formas de actuacién que se ponen en marcha en funcién de las
limitaciones politicas y técnicas de cada territorio, por lo cual son un
excelente instrumento para ayudar a disefiar mejores politicas para el
fortalecimiento de las capacidades de planificacién y gestion del de-
sarrollo territorial. En efecto, cada modelo evidencia un cierto tipo de
problematicas organizacionales que deben ser resueltas de manera de
mejorar las capacidades de gestion del desarrollo.

Ahora bien, el andlisis de cada uno de estos modelos o tipos de ac-
cion territorial permite ver por otro lado elementos comunes o trans-
versales que deben ser tenidos en cuenta, pues son factores claves en
la construccion de la accién, afectando a cada uno de estos modelos de
una u otra manera. Las l6gicas politicas institucionales, el tamafio de
los territorios, la naturaleza de las acciones, los actores involucrados
en la accidn, son entre otros, elementos que forman una constelaciéon
particular en cada uno de los modelos y que condicionan, inhiben o
fortalecen las acciones territoriales y la construccién de dindmicas vir-
tuosas de desarrollo. Cada uno de estos elementos debe ser considera-
do en forma particular en cada territorio, pues los mismos inciden en
forma especifica en cada uno de ellos.



8| RECOMENDACIONES PARA EL
FORTALECIMIENTO DE LA ACCION Y
EL DESARROLLO TERRITORIAL EN LOS
DISTRITOS DE PARAGUAY

Mas alla de las iniciativas puestas en marcha, la capacidad de in-
tervencion de las municipalidades debe fortalecerse sustancialmente
de manera de mejorar la calidad de vida, reducir la pobreza y aumen-
tar la competitividad econémica y el cuidado del medio ambiente en
los distritos. De acuerdo al diagndstico elaborado y a las entrevistas
realizadas a los intendentes municipales se ha relevado informacién
acerca de cudles son las acciones de fortalecimiento planteadas por
los intendentes y los equipos municipales para mejorar su capacidad
de planificacion y gestién del desarrollo territorial. El Cuadro 17 da
cuenta siguiente da cuenta de estas necesidades por parte de los mu-
nicipios en forma detallada.

Cuadro 17: Necesidades de fortalecimiento en materia de planificacion y
gestion del desarrollo en los municipios del Paraguay

Fortalecer o mejorar ‘ Total ‘ %
Que exista mas claridad sobre las estrategias del Gobierno Departamental y Central 83 33,2
Mejorar la coordinacién con el Gobierno Departamental y el Gobierno Central 74 29,6
Recursos humanos mas calificados en el municipio 21 8,4
M4s tecnologia y equipamiento (computadoras, internet, etc.) 17 6,8
Asistencia técnica especializada 14 5,6
Mejorar la articulacién con las Instituciones u organizaciones locales 12 4,8
Mejorar la articulacién con la Junta Municipal 7 2,8
Mejorar los procedimientos internos en la Administracién Municipal 6 2,4
Mayor colaboracion del sector privado o empresarial 5 2
Mejorar la coordinacién con otras municipalidades 3 1,2

Total 250 100

Fuente: Elaboracion propia

En lineas generales se pueden observar tres grandes tipos de nece-
sidades, las cuales se agrupan en especificas o particulares. Un primer

131



132

grupo de necesidades planteado por el 40% de los intendentes es me-
jorar sustancialmente la capacidad de vinculacién de la municipali-
dad con otros tipos de actores, empresas, organizaciones, tanto a nivel
local, pero muy especialmente con el Gobierno u organismos de nivel
departamental y nacional, pero no solo para la transferencia de recur-
sos, 0 la ejecucion de obras, sino para planificar en forma conjunta y
multiescalar el desarrollo del territorio, en sintonia con los planes y
las acciones que se plantean en los diferentes niveles de organizacion
territorial.

El segundo grupo de necesidades requeridos por municipalidades
para fortalecer sus capacidades de planificaciéon es contar con mayor
claridad sobre las estrategias que el Gobierno Departamental y Nacio-
nal plantean para el desarrollo. Este es un elemento clave en cualquier
politica de desarrollo territorial de nivel municipal, pues para que se
puedan plantear estrategias claras de desarrollo en una municipali-
dad, es necesario conocer y adaptarse a los lineamientos estratégicos
que tienen los niveles de organizacion territorial, es decir, se deben
compartir escenarios de futuro, estrategias, objetivos y metas, pues un
municipio puede planificar claramente sus actividades, pero si las po-
liticas y estrategias territoriales del Gobierno Nacional se oponen a las
iniciativas locales, sera muy dificil construir un proceso de desarrollo
sostenible en el tiempo.

En tercer lugar aparecen necesidades de mayores “capacidades
técnicas locales”, y que constituye el 23% de las demandas de los
intendentes, son necesidades especificas que tienen que ver con las
capacidades técnicas del municipio en materia de planificaciéon y la
gestion del desarrollo, como son contar con recursos humanos mas
calificados, disponer de tecnologia y equipamiento vinculado a la pla-
nificacién y gestion (GIS, software especificos, equipamiento, etc.) y
contar con asistencia técnica especializada.

Mas alla de estas necesidades manifestadas por el conjunto de los
municipios del pais, lo que interesa sobremanera resaltar es que éstas
no son iguales para todos los tipos de municipalidades previamen-
te analizadas, al contrario, hay sensibles diferencias que manifiestan
claramente objetivos e intencionalidades diferentes por parte de los
equipos municipales. La Figura 35 da cuenta de estas diferencias.



MODELOS DE GESTION Y DESARROLLO TERRITORIAL DE NIVEL LOCAL Y DEPARTAMENTAL EN PARAGUAY

Figura 35: Principales necesidades de fortalecimiento en
materia de planificacién y gestién del desarrollo por tipos
de municipios del Paraguay
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* Las municipalidades promotoras del desarrollo con fuerte so-
porte asistencial local plantean como mayor necesidad mejorar
la coordinacion con otras instituciones y con el Gobierno Depar-
tamental y Nacional. Esta demanda tiene correlacién con el tipo
de acciones que pone en marcha y su dependencia de los recur-
sos que puede obtener de otros actores o niveles de gobierno.

* Las municipalidades de gestiéon de redes de asistencia y recur-
sos plantean como necesidades mas importantes también una
mejor coordinacion interinstitucional, pero en el mismo nivel de
importancia igualmente requieren una mayor claridad sobre las
estrategias que plantean el Gobierno departamental y nacional.

* Las municipalidades con énfasis en la formacién de capital hu-
mano y social, son las que méas importancia le brindan a la nece-
sidad de mejorar las capacidades endégenas de las mismas para
el desarrollo, a través de la capacitacion del personal, la mejora
de procesos administrativos, el equipamiento y el soporte tecno-
logico.

* Por altimo, las municipalidades promotoras de la competiti-
vidad econémica y el empleo, plantean, al igual que el primer
grupo, necesidades de mayor coordinacién con otros actores y
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mayor claridad de las estrategias de desarrollo por parte del go-
bierno departamental y nacional.

En base al diagnostico realizado y a las necesidades planteadas por

los intendentes, se proponen a continuacion una serie de recomenda-
ciones para el fortalecimiento de la accion municipal en torno al desa-
rrollo de sus territorios.

1)

2)

3)

Disefio de una estrategia de apoyo a los Gobiernos Departamen-
tales y Municipales. La STP viene contribuyendo desde hace va-
rios afios en la preparacion de planes de desarrollo territorial de
los municipios. Es necesario finalizar los planes de los municipios
faltantes y comenzar con el disefio de estrategias de desarrollo te-
rritorial para los Departamentos. Esto implicara:

* Definir con claridad una agenda de apoyo a las gobernacio-
nes y municipalidades, priorizando el apoyo a aquellas que ya
cuentan con iniciativas en la materia y que con un bajo nivel de
inversion en términos de tiempo y recursos humanos, puedan
consolidarse. En un segundo momento se deberia avanzar so-
bre gobernaciones y municipalidades que no poseen iniciativas
y que tienen escasos recursos humanos y financieros.

* Definir con claridad los mecanismos de monitoreo y evalua-
cién a poner en marcha, utilizando para ello los instrumentos
planteados en este trabajo.

* Definir las condicionalidades o beneficios fiscales que se pue-
den plantear para que las Gobernaciones y municipios lleven
adelante en tiempo y forma sus planes de desarrollo.

Fortalecimiento de los planes de desarrollo territorial de nivel
local o departamental en marcha. Una vez identificados los pro-
yectos, analizada su complementariedad, y fortalecidas las capa-
cidades locales de planificacién y desarrollo, es necesario avanzar,
en forma conjunta entre el equipo técnico nacional y las areas de
planificaciéon departamental y en funciéon de la agenda planteada
previamente, en el fortalecimiento, revisiéon y mejora de los planes
de desarrollo territorial ya en marcha en el pais, poniendo énfasis
en la articulaciéon e integraciéon de todos ellos con los planes de
nivel nacional. La consolidacién de estos planes ya existentes im-
plica también incorporar los mismos a una red y a un observatorio
nacional de desarrollo territorial.

Recrear y consolidar el Sistema Nacional de Planificacién como
un articulador estratégico de la politica nacional de desarrollo
y ordenamiento territorial. Esto implicara consolidar el SISPLAN
para que opere bajo una logica de redes con herramientas moder-



4)

5)

6)

7)

nas de gestién y con una fuerte capacidad politico institucional de
coordinacién. Esta propuesta de trabajo es transversal a la puesta
en marcha de una estrategia nacional de desarrollo territorial.

Consolidacion de una red de proyectos de desarrollo territorial.
La STP deberia continuar consolidando la red nacional de proyec-
tos de desarrollo territorial de nivel municipal, de manera tal que
se pueda difundir e intercambiar informacién y experiencias de
buenas practicas de las acciones en marcha, y que permita ademas
realizar un monitoreo y una evaluacion permanente de todas las
iniciativas. Esta red de proyectos podria utilizar como plataforma
de trabajo a un Observatorio del desarrollo territorial. Claramente
esta red de proyectos debera ser animada por el personal de la STP.

Identificar y disefiar una guia de financiamiento no tradicional.
La STP en forma conjunta con el Ministerio de Hacienda debera
elaborar una guia de recursos no tradicionales que pueda ser utili-
zada por las gobernaciones y las municipalidades para crear meca-
nismos de financiamiento que les permitan apalancar sus proyec-
tos de desarrollo y ordenamiento territorial. Estos mecanismos no
tradicionales pueden ser: fideicomisos, fondos de inversion, etc.

Disefio de un instrumento financiero de caracter nacional de
apoyo a la planificacién y el desarrollo territorial. Los proyectos
planteados en cada uno de los planes de desarrollo departamen-
tal y local requieren de recursos econémicos y financieros para su
implementacion. Para resolver este problema estructural y darle
mas racionalidad a la toma de decisiones, la STP en forma conjun-
ta con el Ministerio de Hacienda deberd identificar y elaborar una
propuesta de herramienta de financiamiento formal que permita la
ejecucion de proyectos a la imagen de un fondo estructural (Rega-
lias en el caso de Paraguay, FOCEM en el caso del MERCOSUR o
de Fondos estructurales en el caso de la Unién Europea). Este fon-
do debera estar sujeto a condicionalidades para su otorgamiento, es
decir que serdn recibidos por las gobernaciones o municipalidades
sOlo si se cumple con la elaboracién e implementacion de los Pla-
nes de Desarrollo Territorial pactados con el Gobierno Nacional,
para lo cual se debera considerar no sélo la etapa de disefio sino la
eficaz implementaciéon del mismo, evaluada a través del sistema de
monitoreo y evaluacién.

Consolidacién de un sistema de informacién integrado de todos
los planes y proyectos de desarrollo territorial existentes y su in-
corporacioén al GIS de la STP. Muchos de estos planes o proyectos
no estan sistematizados, muchos de ellos no tienen presupuesto y
otros han quedado solamente en una etapa de idea proyecto. No
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8)

9)

obstante, para poder construir una estrategia de promocién del de-
sarrollo de 4reas postergadas es necesario sistematizar todas las
iniciativas existentes, tanto a nivel nacional como departamental y
municipal, de manera que se pueda avanzar con los trabajos técni-
cos posteriores con mayor eficacia.

Crear y fortalecer un sistema nacional de capacitacion en torno al
Desarrollo territorial en los tres niveles de organizacion territorial
del Paraguay (nacién, departamentos y municipios). Para ello sera
necesario articular y unificar un programa nacional de capacita-
cién de alto nivel en materia de desarrollo y ordenamiento territo-
rial, que pueda brindar herramientas concretas y operativas a los
participantes y a la administraciéon puablica en general. Para ello
serd necesario articular a las universidades y centros de formacion
y desarrollo de Paraguay a través de una red nacional que unifique
criterios, cursos y docentes, bajo una asociaciéon estratégica con la
Secretaria Técnica de Planificacién y otros organismos del Gobier-
no Nacional.

Actualizar el diagnéstico de situacién sobre las capacidades de
planificacién y desarrollo territorial del Paraguay. Es imprescin-
dible contar con un diagnodstico estratégico de las capacidades en
materia de planificaciéon y desarrollo y ordenamiento territorial en
sus diversos niveles de Gobierno, esto es gobierno central, gober-
naciones y municipalidades. Este diagnostico ya ha sido elaborado
en afios recientes por el Ministerio de Hacienda, sin embargo el
mismo deberé actualizarse identificando con claridad las fortalezas
y las debilidades de cada uno de los niveles de gobierno en la ma-
teria. Este diagnostico también debera hacer hincapié en la iden-
tificacion de los espacios de capacitacién existentes en Paraguay
en materia de capacitaciéon para el desarrollo y el ordenamiento
territorial, de manera de ir organizando, aunque de manera infor-
mal en un primer tiempo, un sistema de capacitaciéon que articule
universidades y organismos de investigacion y desarrollo.

10) Disefio de una estrategia de fortalecimiento de las capacidades

de planificacion y gestion del desarrollo. En funcion del diagnés-
tico planteado en el punto anterior, la STP en forma conjunta con
la Secretaria de la Funcién Pablica deben definir una estrategia de
fortalecimiento de las capacidades de planificacién y desarrollo, la
cual debera poner énfasis en tres elementos claves: la consolida-
cion del sistema nacional de planificacion, la creaciéon de un siste-
ma nacional de capacitacion en materia de planificacién y desarro-
llo territorial, y por tltimo la creaciéon de métodos, instrumentos y
herramientas para la planificacién y el desarrollo territorial.



11) Conformacién de una red nacional de capacitacion en materia
de desarrollo territorial. Para poder implementar este Plan es im-
prescindible generar nuevas capacidades en materia de desarrollo
territorial, lo cual puede realizarse a través de la construccién de
una red de organismos de capacitaciéon (publicos y privados) en
materia de desarrollo territorial. Dentro de esta red se puede plan-
tear un programa amplio de cursos, seminarios y otros tipos de
capacitaciones en general (maestrias, cursos de postgrado especia-
lizados) que estén al servicio de los actores de nivel nacional, de-
partamental y municipal involucrados en la problematica del desa-
rrollo. Esta red puede apoyarse en la experiencia de otros paises y
organismos internacionales como la CEPAL u otras organizaciones
de cooperacién internacional con la cual se pueden establecer lazos
de contacto y cooperacion, especialmente a través del intercambio
de docentes y especialistas en las tematicas.
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