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CAPITULO 2
ALGUNAS CAUSAS DE LA
POBREZA

2.1.- Factores estructurales e institucionales
de la exclusion

En las formulaciones de este capitulo, las preguntas mas relevantes ya no tienen
que ver solo con cuantos son los pobres y dénde estan, sino mas bien apuntan a
cuadles son los grupos excluidos y a través de qué procesos --culturales,
econémicos y politicos-- y de qué instituciones; y esto plantea la necesidad de
ligar las estrategias de lucha a la pobreza a informaciones y conocimientos sobre
procesos de exclusién social, causantes de la pobreza.

Si bien es cierto que pueden existir factores de naturaleza individual, familiar o
aun culturales que explican la pobreza, en la formulacién de politicas tienen
mayor pertinencia los factores estructurales e institucionales. Entre las causas que
deben ser encaradas, considerando solo algunas de ellas, pueden mencionarse las
institucionales, la concentraciéon del ingreso, el funcionamiento de mercados
internacionales, la degradacion ambiental, la exclusion del mercado de tierras, y
la distorsion de los precios de productos campesinos.

Los aspectos institucionales de la exclusién social comprenden la corrupcién en
la gestién publica, la baja inversiéon en maquinarias y equipos y en capital
humano™, politicas tributarias complacientes con procesos de concentracion de
ingresos, politicas macroeconémicas indiferentes ante las distorsiones del
mercado de los principales productos campesinos que se proyectan en la caida de
precios muy por debajo de su costo de produccién efectivo, y a debilidad de la
participacién ciudadana en procesos de tomas de decision.

4 Asi en el periodo 1997-98 la inversion per capita en educacion fue menos de la mitad que la de los
paises vecinos de Brasil y Argentina.
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2.2.- La concentracidon del ingreso

En relacién a este punto de entrada, debe sefialarse que el enfoque de la lucha
contra la pobreza en América Latina las agencias de crédito multilateral es parcial
al restar importancia al rol basico de la distribucién y acumulacién de activos e
ingresos (Birdsall y Londofio, 1997), que constituye una restriccion de primer orden
del crecimiento en América Latina.

Atendiendo a los datos de la Direccién General de Estadisticas, Encuestas y
Censos, ya en 1995 la concentracién del ingreso medido con el indice de Gini fue
extremadamente alta y desde entonces, como resultado de las politicas
econdmicas, se ha venido agravando atn mas. En efecto, como resultado del
proceso de mayor liberalizacién, en los ultimos afios, aumenta la concentracion
del ingreso, lo que bloquea el flujo de recursos a la poblacién pobre; esta
concentraciéon, que en términos del fndice de Gini ascendia a 0,58 en 1995, llego
a 0,60 en 1999, siendo el proceso concentrador mas intenso en areas rurales
(Cuadro 2.1), coincidiendo con la marcada concentraciéon de la tierra que
constituye el principal activo en un pais de base agropecuaria. Las informaciones
presentadas muestran que los patrones de acumulacién de renta van cambiando a
favor de una mayor concentracion, reflejando cambios en la correlacién de
fuerzas de fuerzas politicas que cada vez favorecen mas modelos excluyentes.
CUADRO 2.1

DESIGUALDAD EN DISTRIBUCION DE INGRESOS SEGUN AREAS.
COEFICIENTES DE GINI. 1995-1999.

Ano
1995 1996 1997/98 1999
Total 0.581 -- 0.592 0.597
Area Urbana 0.515 0.485 0.5026 0.497
Area Metropolitana de Asuncién 0.476 0.476 0.451 0.472
Area Rural 0.563 - 0.609 0.664

Fuente: Lee (2001) que lo elaboré en base a DGEEC, Encuesta de Hogares, 1995, 1996;
Encuesta Integrada de Hogares, 1997/98, Encuesta Permanente de Hogares, 1999.

En cuanto a factores asociados a la concentracién del ingreso, algunos autores
(Robles, 2001) llegan a un curioso descubrimiento que les indica que cuanto menos
tierra tienen los pobladores rurales mas ingresos tienen y que los que poseen
tierras entre dos y veinte hectdreas tienen una incidencia alta de la pobreza;
cuanto menos tierra tiene el poblador rural es menor la cantidad de ingresos
agropecuarios, sobre todo entre los sin tierra y entre los que detentan menos de
una hectarea que, obviamente, en su mayoria se dedican a ocupaciones diversas a
la agricultura, incluyendo comercio y docencia. No hacen falta ecuaciones
complejas para caer en la cuenta de que no basta el acceso a la tierra para salir de
la pobreza, pero eso no significa que el mismo no sea condicién necesaria; por
otra parte, los sin tierra que permanecen en areas rurales no pueden convertirse
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todos en intermediarios o en docentes. El hecho de que exista una alta frecuencia
de pobres entre los que poseen tierras se debe en parte en las grandes distorsiones
de precios de los productos agropecuarios que estan muy por debajo de los costos
de produccion --que de ese modo subsidian a sectores urbanos--. En cualesquiera
de los casos, la afirmacion temeraria de los autores comentados de que la tierra no
esta distribuida en contra de los pobres debe matizarse indicando que las tierras
asignadas a los pobres por lo general estan en colonias con suelos pobres.

El deterioro en la distribucién del ingreso es tal que el coeficiente de Gini para
areas rurales se increment6 diez puntos entre 1995 y 1999, y puede asumirse que
buena parte del incremento en los niveles de pobreza desde 1995 se debe al
deterioro en la distribucion del ingreso. La polarizacion entre ricos y pobres que
refleja el crecimiento de las inequidades aumenta la pobreza relativa entre
quienes perciben su desdichada situacion de carencias en comparacion con los
que son cada vez mas ricos y hacen ostentacién de su condicion, curiosamente en
mayor medida en tanto se originan en actividades refiidas con la legalidad o la
ética.

En el andlisis de la incidencia de la concentracion debe tenerse en cuenta que se
ha demostrado, por una parte, la importancia del crecimiento econémico en la
reduccién de la pobreza y, por otra, el fuerte condicionamiento negativo de la
concentracién de ingresos y activos en el crecimiento econémico. Una
abrumadora evidencia de investigaciones realizadas por el Banco Mundial y por
el BID en 13 paises muestra que niveles iniciales de desigualdad en el ingreso
afectan negativamente el crecimiento en periodos subsiguientes. De hecho, la
desigualdad en el ingreso refleja diferencias en la distribuciéon de elementos
bésicos en la estructura econémica, tales como el capital productivo, basicamente
tierras fértiles en el caso de familias campesinas.

De las proposiciones anteriores se deriva por una parte que la desigualdad se
relaciona directamente con la pobreza e indirectamente a través del crecimiento, y
por otra que la reduccién de la pobreza requiere la participacion de los pobres en
el proceso de crecimiento y en esa medida el acceso a activo. A su vez, fallas en
la reduccién de la pobreza dificultaran el crecimiento, en la medida que deja
inalterada la tendencia que excluye de relaciones econémicas dominantes a una
proporcién alta de la poblacion, con niveles muy bajos de productividad.
Planteada la cuestion en términos positivos puede afirmarse que el acceso de los
pobres rurales a activos fisicos aumentara sus ingresos reduciendo directamente
la incidencia de la pobreza, pero también incrementara el crecimiento agregado,
reduciendo el efecto negativo de la desigual distribucion del ingreso, en el
crecimiento (Birdsall y Londorfio, 1997).

En cuanto a la severidad o gravedad de la equidad en la distribucién del ingreso,
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debe apuntarse el hecho de que la mentada concentraciéon en Paraguay es mas
elevada que en otros paises de la region, con la excepcién del Brasil (Cuadro 2.2),
aunque las diferencias no son muy marcadas. En areas rurales la concentracién
del ingreso en Paraguay es la mayor entre los paises seleccionados de la region,
conforme a la distribuciéon de la CEPAL.

CUADRO 2.2
AMERICA LATINA: INDICADORES DE CONCENTRACION DE INGRESO. iNDICE DE GINI.

Pais Ao Urbano Rural Total
Brasil 1999 0.542 0.577 0.640
Chile 2000 0.553 0.511 0.559
El Salvador 1999 0.462 0.462 0.518
México 1998 0.507 0.486 0.539
Venezuela 1990 0.464 0.431 0.498
Uruguay 1999 0.440 - 0.440
Bolivia 1999 0.504 0.640 0.586
Argentina 1999 0.542 - 0.542

Fuente: CEPAL, 2001

2.3.- La globalizacion neoliberal de la
economia

Los términos de las relaciones que se dan en el comercio internacional manejado
por grandes corporaciones que estan imponiendo entre los paises en desarrollo el
libre mercado sin limites es un factor de primer orden que produce pobreza; es
conocido el hecho que la organizacion mundial de comercio (OCM) y los tratados
de libre comercio (TLCs) obligan a los paises signatarios a acatar normas
favorables al comercio y a la inversién extranjera que constituyen instrumentos
que permiten a las corporaciones trasnacionales aumentar sus recursos de poder.

Al acentuarse la liberalizaciéon econdmica, estas corporaciones logran mayor
libertad de accién y tienen ingresos colosales que contrastan con el resto del
mundo (Cuadro 2.3); 1a polarizacién es tal que en 1998 solo 5 de las corporaciones
mas importantes tuvieron ingresos anuales que duplicaron el producto interno
bruto agregado de los 100 paises mas pobres, conforme a datos publicados por la
UNRISD del sistema de Naciones Unidas.

Considerando el extraordinario poder econémico de estas corporaciones que
manejan instrumentos de poder no despreciables (OCM, TLCs, Banco Mundial, etc.)
lo de “mano invisible del mercado” no resulta verosimil, y la pretensién de
desregulacion de sus actividades parece que solo puede conducir a una asimetria
aun mayor entre estas gigantescas corporaciones y el resto de los actores.
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CUADRO 2.3
EL PODER DE LAS CORPORACIONES. INGRESOS DE LAS CORPORACIONES Y PRODUCTO
INTERNO BRUTO POR EMPRESAS Y PAISES SELECCIONADOS.

Rango Empresa Ingreso $ miles de Pais (equivalente
millones 1998 aproximado del PIB)
1 General Motors (USA) 161.3 Dinamarca / Tailandia
10 Toyota (Japan) 99.7 Portugal/Malasia
20 Nissho Iwai (Japan) 67.7 Nueva Zelandia
30 AT&T (USA) 53.5 Republica Checa
40 Mobil (USA) 47.6 Algelia
50 Sears Roebuck (USA) 41.3 Bangladesh
60 NEC (Japan) 37.2 Emiratos Arabes Unidos
70 Suez Lyonnaise des Eaux (France) 34.8 Rumania
80 HypoVereinsbank (Germany) 31.8 Marruecos
90 Tomen (Japan) 30.9 Kuwait
100 Motorola (USA) 29.4 Kuwait
150 Walt Disney (USA) 22.9 Belaris
200 Japan Postal Service (Japan) 18.8 Tlnez
250 Albertson™s (USA) 16.0 Sri Lanka
300 Taisei (Japan) 13.8 Libano
350 Goodyear Tire & Rubber (USA) 12.6 Oman
400 Fuji Photo Film (Japan) 11.2 El Salvador
450 CSX (USA) 9.9 Bulgaria
500 Northrop Grumman (USA) 8.9 Zimbabwe

Basado en datos de 1997. * General Motors. Daimiel Chrysler, Ford Motors, Wal-Mart Stores y Mutsui.
Fuente: Utting. 2000.

Un dato curioso es que los paises centrales que defienden el libre comercio no los
aplican con sus productos que reciben subsidios y otras protecciones responsables
del empobrecimiento de los productores de los paises periféricos. En este sentido,
es importante tomar en consideracion que el proyecto de ley agricola en
discusion, en el mes de junio de 2002 en los EEUU, prevé 173.500 millones de
délares de subsidios agricolas para un periodo de diez afios, estimandose un
aumento del 70% en el monto de estas ayudas a sus productores. De ese modo se
aumentan los subsidios para la soja, el trigo y el maiz, y se establecen nuevos
subsidios para el mani, la lenteja y las granjas lecheras, asi como se subsidia a la
miel y la lana.

Estas medidas permiten predecir el efecto sobre las exportaciones agricolas de los
paises en desarrollo, que por cierto sera fuerte; los expertos estiman que los
precios caeran en los mercados entre un 10% y un 15%* ;Cémo la globalizacion
favorecerd a todos si los paises centrales pregonan apertura y se cierran al
comercio internacional? ;Cémo podrian los productores paraguayos competir con
productores norteamericanos subsidiados?

En relacién a estas fluctuaciones debe tenerse en cuenta que el Paraguay

% “Los ricos dan la espalda al hambre del mundo” en La Nacién Revista. 30/06/2002; Gémez, Lucio “.
“Con la globalizacion hay mas pobres”, en La Nacion Revista. 21/07/02.
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precisamente se caracteriza por su insercién débil en los mercados mundiales, en
la medida que el pais es extremadamente vulnerable a la caida de precios de los
productos primarios.

Entre las grandes corporaciones que se benefician con el orden neoliberal, se
destacan las de biotecnologia que producen alimentos genéticamente
modificados, estan degradando intensamente los recursos naturales, y buscan el
exterminio del material genético de los paises pobres. Los sistemas de produccion
que atentan contra la naturaleza atacan las bases del sustento de poblaciones
enteras.

Uno de esos colosos es la Monsanto que comercializa mas del 80% de las
semillas del mundo y tiene ventas anuales netas que superan los cinco mil
millones de doélares --que incluye el pago de licencia de la patente--; al costo de
las semillas debe sumarse el de los herbicidas, y en esas condiciones cémo
podran competir en los mercados los pequefios agricultores que deben pagar
costos de produccién crecientes para responder a intereses de las grandes
corporaciones.

El mito construido en torno a los organismos modificados genéticamente apunta a
sus rendimientos, su resistencia a enfermedades y valores nutritivos adicionales,
aun que sin atender a sus consecuencias negativas. Un caso ilustrativo es el del
maiz “Star Link” incorporado a paquetes de ayuda comunitaria de la USAID y el
PNA que contiene caracteristicas de alergénicos conocidos y no son aptos para el
consumo humano, segin lo determin6 la Agencia Ambiental Estadounidense®®
(EPA). Estos materiales modificados estadn generando la contaminacion genética,
al trasmitir sus transgenes a otras plantas y animales, poniendo en peligro, ante la
falta de regulaciones y sanciones, la salud y las plantas asociadas a conocimientos
y practicas tradicionales de nuestra poblacion. Ciertamente la revolucién verde
permite crecimientos insospechados de productividad, pero al costo de uso
creciente de insumos externos con consecuencias ambientales negativas y con
impactos sociales ciertos, ya que los que no pueden comprar las semillas
genéticamente modificadas seran aun mds pobres y, los que acceden al paquete
estaran expuestos a males de salud.

En relacion a los insumos externos, debe tenerse en cuenta que la produccién
agricola organica puede ser 20 veces mas eficiente si se la mide en términos de
uso de energia.

La tecnologia Terminator o Terminate refiere a plantas manipuladas

6 Vvéase Eraiz Ifigo, “Seguridad Alimentaria o beneficio empresarial” en La Nacién Revista.
14/07/2002.
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genéticamente para producir semillas estériles; al ser comercializadas estas
semillas aseguran que los productores no guarden sus semillas para la cosecha
siguiente. Estas semillas suicidas obligan a los agricultores a comprar cada afio
sus semillas de las grandes corporaciones y se extinguird la tradicion de los
campesinos de guardar sus propias semillas, garantizando la biodiversidad y la
seguridad alimentaria; en la evaluacién del impacto de esta tecnologia debe
tenerse presente que, en la medida que los agricultores pierden las condiciones
para guardar sus propias semillas, no pueden continuar la seleccién de plantas
mejor adaptadas a las condiciones y necesidades locales. Al perder ese control
sobre sus semillas, los agricultores dependen de fuerzas externas que no
controlan; por otra parte, sin sistemas agricolas que estén adaptados a los
ecosistemas especificos es imposible la seguridad alimentaria.

Es importante también tener en cuenta que en agosto del 2001 el Departamento
de Agricultura de los Estados Unidos anunci6 que otorgd patente Terminator a
Delta Pine Land’s, que es la mayor compafiia productora de semillas de algodon,
y casualmente tiene una de sus subsidiarias en Paraguay'’.

Existe una abrumadora evidencia de que las estrategias de inversion, produccién
y marketing de estas corporaciones resultan en degradacién de recursos naturales
y en estimulo de pautas de consumo no sostenibles. Plantas de celulosa, grandes
empresas agropecuarias y empresas quimicas destruyen areas de bosques
tropicales, tierras agricolas, el clima global y la capa de ozono.

Aunque parezca una paradoja existen grandes y modernas plantas industriales que
son verdaderas fabricas de pobres y de degradacion ambiental. Un caso notable es
el de mas de 100 fébricas de celulosa que ya han contaminado en paises como
Canada y ahora buscan lugares del Tercer Mundo donde puedan instalar sus
corporaciones daiiinas social y ambientalmente, y ganarse el dinero que quieran
sin considerar sus consecuencias. Vienen a cuento las comunicaciones
periodisticas que publicitan con mucho optimismo un proyecto de inversién de
US$ 330.000.000 de la Parana River Mill, que seria financiado en un 60% a
través de bancos internacionales, incluyendo a la Corporacién Financiera
Internacional; como parte del emprendimiento, se tiene prevista la plantacién de
eucaliptos en Itapia y Caazapa®®.

A pesar que el impacto dafiino resefiado, no todo es negativo en materia de
corporaciones transnacionales, ya que las consecuencias sociales y ambientales
de la expansion de estas corporaciones desembocan en reacciones diversas de

7 Véase www.etcgroup.org y Freiberg, Hill, “Is Delta Pian Land’s Terminator Gene a Billion Dollar
Discovery?” en Seed and Crops Digest, March/April, 1998.

8 ABC Color, 25 de mayo del 2002, indica que el Gobierno paraguayo aprob6 por Decreto N° 12.507
una tarifa preferencial de US$ 14,98 por milésimos de Kwh para el suministro de energia disponible
al proyecto de electrointensiva celulosa Rio Paran&, mas conocida como Parana River Mill.
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ONGs y sus articulaciones que provocan el reacomodo de aquellas, que, aunque
no fuesen mas que por razones de imagen empresarial, demuestran mayor
responsabilidad social y ambiental™. En la practica, sin embargo, las grandes
corporaciones que expresan su responsabilidad aparecen como ambiguas o
contradictorias, ya que algunas de ellas desplazan a poblaciones nativas,
restringen la produccion de alimentos y destruyen la diversidad bioldgica. Entre
los casos notables se menciona a una patrocinadora del fondo para el desarrollo
sostenible mundial y a otra que segtin el PNUD observa los estandares mas altos
de derechos humanos, ambientales y laborales, aunque la misma, la Dow
Chemical, es cuestionada como la fuente mundial mas importante de produccién
de dioxina quimica téxica y exportadora a paises en desarrollo de pesticidas no
autorizados en los EEUU (Utting, 2000).

En este punto es importante subrayar que las mismas sienten presiéon de
expresiones de la sociedad civil, dado el caso de Nike, que encar6 protestas en 50
ciudades norteamericanas y 11 paises, con denuncia de salarios inadecuados
pagados y el uso de trabajo infantil y el trabajo bajo coaccion; en este caso la
compafiia mientras negaba los cargos se movié rapidamente, protegiendo su
imagen publica uniéndose a compafiias textiles, pasando a implementar un
programa activo de relaciones publicas y de didlogos con involucrados (Utting,
2000). Lo importante en relacién al comportamiento de estas compafiias es que las
iniciativas voluntarias no pueden suplir las regulaciones del Estado.

2.4.- Degradacion de los recursos naturales.

La pobreza y la degradacion ambiental van de la mano. La retroalimentacion se
da de varias formas y es mas visible en areas rurales, ya que de hecho la mayoria
de los asentamientos se establecen en suelos marginales, pero esa no es la tinica
forma que se asocian los fenémenos en cuestion, ya que se observan agresiones
ambientales crecientes y mas dafiinas que en el pasado.

En la ponderacion de las consecuencias de la constitucion de colonias en lugares
de suelos fragiles, debe tenerse en cuenta que el suelo con potencial pecuario de
la Region Oriental es de 2,4 millones de hectareas y, sin embargo, la produccién
pecuaria utiliza méas de 8,5 millones de hectareas a costa de suelos con potencial
agricola; en estos casos, la irracionalidad en la explotaciéon es ambiental y
econdmica, teniendo en cuenta que la renta de la tierra destinada a la agricultura
es sustancialmente mayor que la destinada a la agricultura (Fogel, 2001). En la
Region del Alto Parana el uso de tecnologias no sustentables para la produccién
de la soja se proyecta en la caida de los rendimientos y de la rentabilidad, lo que

¥ Los consumidores informados en cuestiones de alcance global juegan un papel importante en los
cambios aunque sean circunstanciales de las grandes corporaciones.

46



Ramén Fogel
lleva a los productores a la reconversion de suelos agricolas para la produccion
ganadera; esa reconversién que ya fue visible en Canindeyu en el periodo
intercensal 1981-1991 se va acrecentando en los ultimos afios.

De hecho la mayoria de los asentamientos se establecen sobre suelos fragiles o
que no tienen vocacién para la produccién agricola; en ese sentido basta
comparar el mapa de distribucién de la pobreza (Figura 1.4) con el de capacidad
de uso de suelos (Figura 2.1) para establecer en qué medida estan asociadas estas
formas de degradacion.

La informacién de los mapas se confirma con la distribucién geografica de las
colonias constituidas desde 1990; téngase en cuenta que los asentamientos en
cuestion estan situados bdasicamente en los departamentos de San Pedro,
Caaguazt y Canindeyu, que se caracterizan por la fragilidad de sus suelos; a estos
departamentos corresponden 14 asentamientos, la mitad de las colonias
constituidas desde 1990, ya en plena democracia, respondiendo a demandas
campesinas; la superficie de estas colonias presenta el 60,7% del total, conforme
a la distribucion presentada en el Cuadro 4.1.

Parte importante de estas colonias comienzan con ocupaciones de tierras que
cuentan con recursos forestales a los que echan mano los colonos para tener
ingresos rapidos ante la inexistencia de otras alternativas. Dado que con la
destruccién masiva de la cobertura forestal los rendimientos caen rapidamente, la
dindmica genera mayor pobreza a corto plazo; se trata de un circulo vicioso en el
cual quedan atrapados campesinos ya carenciados que acceden a recursos
naturales pobres, que explotados sin técnicas de manejo adecuadas se degradan
aun mas y se limitan en su capacidad de sustento.

En esa dinamica los campesinos pobres comienzan vendiendo rollos, para pasar
después a postes, metro y carbon, y al cabo de 5 afios con suelos de su parcela
afectados por procesos incipientes de desertificacion reinician el ciclo, tan pobres
como al comienzo; curiosamente desde las politicas publicas esta forma de
degradacién de recursos naturales constituye una suerte de subsidio para las
familias campesinas pobres, que a los pocos afios de asentadas ante la mayor
degradacién de los suelos deben moverse hacia nuevas colonias. Dado que la
frontera agricola parece dificil que siga amplidndose en forma permanente, es
posible que este modelo se agote a muy corto plazo independientemente de que
esta aumentando la incidencia de la pobreza.
FIGURA 2.1

CAPACIDAD DE USO DE SUELOS
(Suelos tipo IV, V y VII)*®

% Los suelos de tipo IV tienen fuertes limitaciones que restringen el uso de cultivos anuales; los de
tipo V tienen problemas con el drenaje o la pedregosidad, solo permiten el desarrollo de vegetaciéon
permanente; y los de tipo VII, por su caracteristica de alto riesgo de degradacion, solo permiten la
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Fuente: En base a DOA/MAG - BM, 1995

Mas precaria atn es la situacion de las familias pobres que acceden a parcelas de
suelos degradados y de extensiones muy reducidas; en base a datos del censo
agropecuario de 1981 se puede estimar en 120.000 las poblaciones minifundiarias
menores a 5 hectreas con un tamafio medio de 1,8 has.

Las agresiones ambientales que causan pobreza apuntan al uso de tecnologias
dafiinas que se basan en la destruccién completa de la superficie boscosa, el uso
de equipamiento mecanizado y de biocidas; la destruccién de la cobertura forestal

obtencion controlada de productos derivados de su vegetacion natural.
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y la produccién en régimen de monocultivo de enormes extensiones provocan
erosion de los suelos y pérdida de su fertilidad, mientras el uso indiscriminado del
glyphosato del Round up en fumigaciones aéreas causa dafios serios a la salud de
las poblaciones pobres y a sus cultivos.

La contaminacién quimica con productos clorados y fosforados altamente toxicos
afecta a los suelos y a los productos agropecuarios y se extiende a cursos
superficiales de agua, incluso a acuiferos. La magnitud del problema puede
estimarse considerando que la importacién de biocidas altamente toxicos a la
salud humana y ambiental es superior a 100 millones de délares anuales (Fogel,
2001: 146-154).

Ademas de formas repetidas existen agresiones que tienen efectos especificos
conforme a caracteristicas de ecorregiones. Asi, en el Chaco la destruccion de
grandes extensiones de bosques nativos estd deteriorando el medio de
comunidades de indigenas y esta asociada a desertificaciéon por salinizacion de
suelos, causada también por el represamiento de cauces que ademas limita la
oferta de agua para las comunidades pobres.

En la ecorregién de Neembuct los grandes productores de arroz estan alterando
los humedales, afectando campos de pastoreo de comunidades rurales que
dependen para su sobrevivencia de los recursos naturales (Fogel, 2000)

Los megaproyectos ejecutados sin la realizacion previa de los estudios de impacto
ciertamente constituyen otra causa de degradacion ambiental y en esa medida del
empobrecimiento de familias que mantienen relaciones forzosas con las éreas
afectadas por la alteracién ambiental.

Un caso patético es el de la represa Yacyretd que afecta aproximadamente a
10.000 familias, que de no ser atendidas con financiacién del proyecto de la
represa deberdn ser atendidas por las politicas sociales que garanticen la
reposicion de las condiciones de sobrevivencia que son afectadas por la
construccion de la represa.

2.5.- Causas institucionales

Las causas institucionales de la pobreza son diversas; las que enfatizaremos en
estas formulaciones comprenden la orientacion del gasto publico, la corrupcion,
la debilidad de la participacién ciudadana y la politica tributaria.

2.5.1.- Orientacidn del gasto publico

La expansién del gasto publico en los tltimos afios, basicamente orientado a
gastos corrientes y mas especificamente a salarios, no se proyect6 en la medida

49



Pobreza y exclusion social en el Paraguay

necesaria en inversiones que pudieran tener impacto en el combate a la pobreza.
El gasto publico social per capita presupuestado del pais en el periodo 1998-1999
fue de US$ 132 que represent6 el 7,4% del producto interno bruto y el 46,2% del
gasto publico total (Cuadro 2.4); en la ponderacion de la importancia de ese gasto,
debe tenerse en cuenta que el promedio regional del gasto ptiblico social per
cépita es superior a US$ 450.

CUADRO 24
INDICADORES DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN PAISES SELECCIONADOS DE AMERICA
LATINA. 1998-1999.

. . Gasto Publico Social en Gasto Publico Social en
Gasto Publico Social Educacién Salud
Pais Per cépita | Como Como % Per cépita | Como Como % Per cépita Como Como %
(en délares | % del d,fggﬁcsf,o (en délares | % del ds&gﬁio (en ddlares | % del ds&gﬁfct,o
de 1997) PIB total de 1997) PIB total de 1997) PIB total
Argentin 1687 20,5 63,6 383 4,7 14,4 380 4,6 14,3
a
Bolivia 168 16,1 56,5 62 6,0 20,9 34 3,3 11,4
Brasil 1011 21,0 60,4 187 3,9 11,2 163 3,4 9,7
Chile 440 13,0 60,8 202 3,9 16,3 145 2,8 11,7
Paraguay 132 7,4 46,2 66 3,7 23,0 19 1,1 6,5
Pert 192 60,8 38,3 62 2,2 12,3 38 1,3 7,5
Uruguay 888 16,8 62,4 218 3.3 10,3 187 2,8 8,8

Fuente: CEPAL, Panorama Social. 2001

En el mismo periodo, el gasto social presupuestado en Educacién fue de 66 US$
(de 1997) per capita, lo que represent6 el 3,7% del PIB y el 23% del gasto publico
total, casi 6 veces menos que el asignado en la Argentina, y la tercera parte de lo
gastado en Uruguay y Brasil (Figura 2.2); en Salud el gasto es ain menor y
ademas regresivo, llegando apenas al 1,1% del PIB. En nuestro pais, comparando
el periodo 1990-91 con el de 1996-97, los recursos publicos destinados a
educacién aumentaron a una tasa anual del 17,8%, pero auin asi este gasto es muy
inferior al de otros paises de la region?.

En el andlisis de la inversién publica en el combate a la pobreza es importante,
por una parte discriminar los montos asignados a servicios personales
(bdsicamente sueldos del personal piblico), y por otra considerar las inversiones con
gran impacto potencial en la reduccién de la pobreza, mas alld de los
componentes incluidos convencionalmente en el gasto social.

FIGURA 2.2
GASTO PUBLICO SOCIAL. PAISES SELECCIONADOS. 1998-1999

2 El gasto en Educacion representa menos de la mitad que lo invertido en los paises de Argentina,
Brasil y Uruguay, representando solo 47% del gasto publico social total.
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En el caso paraguayo tiene particular relevancia el Instituto de Bienestar Rural
(IBR), responsable de la constitucién de asentamientos rurales y de las acciones
orientadas a la consolidacién de las unidades productivas de los campesinos
asentados.

Observando los egresos fiscales (Figura 2.3) se aprecia el notable incremento del
gasto publico de la Administracién Central en los tltimos 7 afios (Figura 2.3) que
contrasta con la caida, tanto de lo presupuestado para el IBR como de las
transferencias efectivas del Tesoro (Cuadro 2.5); el monto de las transferencias
efectivas consideradas en guaranies corrientes no llega en los ultimos afios al
nivel de 1997, afio en el cual se transfirié apenas el 35% de lo presupuestado
(Figura 2.4).

Un andlisis de los ingresos y gastos de la Administracién Central nos permite
reconstruir las vicisitudes por las que atraves6 el Estado paraguayo en la
implementacion de su politica fiscal que refleja la politica econémica --que no
esta explicitada formalmente-- que es la principal causa generadora de la recesién
y del empobrecimiento creciente de nuestra poblacién.

3 CUADRO 2.5 .

RELACION INGRESOS - GASTOS DEL IBR. 1995 AL 2001 (GUARANIES CORRIENTES).
Origen de Presupuestad Ingres? _ Ga:ftlos
Recursos o Transferencias |, Ejecucion %

Efectivas Gastos
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1995
Recursos 13.181.763.12 | 15 957125322 | 2 | 11.721.553.782 | 90
Propios 1 8

Transf. del 40.439.540.00 8

Transt | 35254.399.022 | 5| 31.985.113.716 |91
Total 53'621'303'112 48.206.524.344 g 43.706.667.498 |91
1996

Recursos 10.420.935.00 8

Propios Y| 8909.204.021 | 8| 8.270.098.659 |93
Transf. del 44.238.634.56 5

ranst Y| 24.452.768.906 | o | 23.683.077.182 |97
Total 54'659'569'566 33.362.063.827 | O | 31.953.175.841 |96
1997

Recursos 8

Propios 9.173.184.686 | 7.876.207.537 | 3 | 7.606.620.525 | 97
Transf. del 53.189.086.91 3

Transt | 18.485745.978 | 3 | 17.867.577.472 | 97
Total 62'362'271'600 26.362.043.515 ‘2‘ 25.474.197.997 |97
1998

Recursos 6

Pronios 9.231.607.208 | 6.374.315189 | | 6.011.078.573 |94
Transf. del 57.803.581.91 2

Toanst | 12.190.156.282 | 2 | 10.246.796.484 | 84
Total 67'035'189'122 18.564.471.471 g 16.257.875.057 | 88
1999

Recursos 15.279.374.57 5

el | 7.855.455.665 | > s/d

Transf. del 31.201.073.92 13.114.172.272 4 s/d

Tesoro 1 2

Total 46.480.448.459 50969 627937 g s/d

2000 (%)

Recursos 9 s/d

Pronios 9.328.491.748 |  9.109.541.394 | ¢

Transf. del 24.479.446.27 7 s/d

Transf. 2 | 17.477.685.408 | ]

Total 33.807.938.022 S 6.587 226.802 97) s/d

2001

Recursos 10.865.366.89 8 s/d

Pronios | 8.998.325.646 | 3

Transf. del 30.837.700.28 16.074.598.243 5 s/d

Tesoro 0 2

Total 41.703.067.127 25 072.923.889 g s/d

(*) en el afio 2000 también recibié G. 9.705.386.726 de Crédito Externo (Crédito Chino).




FIGURA 2.3
EGRESOS FISCALES 1993-2001. GUARANIES CORRIENTES.
ADMINISTRACION CENTRAL
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FIGURA 2.4
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Por el lado de los ingresos se nota una expansion desde la década del 80; en 1985
los ingresos se duplican en relacién a los de 5 afios atrds, respondiendo
basicamente a un sinceramiento y a cambios de clasificadores presupuestarios; el
incremento registrado en 1988 se debe a la ampliaciébn de la base de
contribuyentes, y, tal como puede observarse en la desagregacion
correspondiente, se da un incremento notable en los impuestos selectivos,
basicamente al whisky, al cigarrillo y a las naftas (Anexo 2.1).

Los ingresos de 1990 practicamente triplican a los de 1988, debido al aumento de
la recaudacién a las importaciones y a los ingresos por las binacionales
hidroeléctricas, que como veremos fueron dilapidados en la expansion de gastos
ordinarios sin aprovecharlos para aumentar las inversiones de capital que
pudieran redundar en un crecimiento sostenido de nuestra economia. Tres afios
después, en 1993, los ingresos fiscales de la Administraciéon Central
practicamente se duplican, respondiendo a lo recaudado con el impuesto al valor
agregado (IVA). En 1995 aumentan sustancialmente los ingresos originados en las
binacionales.

En 1999 los ingresos originados en las binacionales practicamente se triplican en
relacion a los de 4 aflos antes, concomitantemente con la disminucién de los
ingresos al comercio exterior como resultado de la liberalizacion del comercio
exterior; ese afio el déficit fiscal sin maquillaje supera ligeramente el 4% del PIB;
una buena parte del crédito chino pasé a inversion financiera para ser aplicada a
los ahorristas de los bancos intervenidos o liquidados, mientras la expansion del
empleo publico justifico el déficit de aproximadamente 1,7% del PIB.

En el 2001 se resienten marcadamente los gastos de capital, que pasan de 1,3
billones en 1999 a 805 mil millones en el 2001, lo que representa una caida del
orden del 39%. Esta caida de gastos de capital responde a la inexistencia de
recursos para financiarlos y al hecho de que el ajuste se dio a costa de gastos de
capital o inversién fisica, lo que constituye un completo despropoésito si se
atiende a las necesidades de crecimiento de la economia y de revertir un proceso
regresivo ya en ciernes en aquel momento.

Prestando atencion a los gastos, se observa que de 712 mil millones de 1993 se
sube a 1,17 billones en 1995 en servicios personales, basicamente remuneracién
al personal ptiblico; en el periodo del 1995 al 1999, los gastos en personal casi se
duplican de nuevo, coincidiendo con el proceso de "profundizacién de la
democracia", debido basicamente a recategorizaciones del personal, ya que no se
dio un aumento nominal; el objetivo de fondo sigue siendo alimentar el
clientelismo politico con la consecuencia ya conocida de mayor recesiéon y mayor
incidencia de la pobreza, y es de preverse que con el déficit cero que se plantea
para el 2003 serdn menores aun los gastos de capital y mayores aun las
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posibilidades de recesién, dado que en ese escenario dentro de una visién
monetarista solo interesa la estabilidad monetaria, sin importar el crecimiento; el
problema de la pobreza, segin ya se apuntd, en esa perspectiva, sera resuelto con
programas compensatorios®.

Observando la estructura de los egresos fiscales (Cuadro 2.6), se notan en 1995 los
efectos de la gran crisis financiera que se proyecta en un aumento de los gastos de
capital, y que fue mal encarada, ya que los bancos debieron ser intervenidos
antes. Las consecuencias de esta crisis en la ponderacién mayor de gastos de
capital siguen hasta 1999.

CUADRO 2.6
ESTRUCTURA DE EGRESOS FISCALES - PERIODO 1980 - 2001
en porcentaje

ADMINISTRACION
CENTRAL 1980 1985 1988 1990 1993 1995 1999 2001

GASTOS
CORRIENTES 71 78 81 85 85 76 72 83
Servicios personales 29 32 31 39 46 42 41 47
Bienes y Servicios 15 11 14 13 11 11 9 5
Intereses
contractuales 8 6 1 10 6 5 7 ’
Transferencias 14 23 17 21 21 18 21 24
corrientes
AI sec_tor publico no 5 5 5 7 5 5 5 6
financiero
Al sector privado 9 18 12 14 15 12 15 18
Al Exterior 0 0 0 0 1 1 0 0
Gastos sin 9 5 8 2 1 1 2 0
discriminar
GASTOS DE
CAPITAL 29 22 19 15 15 24 28 17
Inversién fisica 20 16 17 9 10 15 15 14
Inversién financiera 6 3 1 - 0 2 4 1
Transferencias 2 1 1 5 4 6 9 2
Otros (Obligaciones
Pendientes de Pago) 2 2 2 1 1 1 0 0
GASTOS TOTALES

en millones de 53.628 | 112.300 | 219.704 | 467.901 | 1.564.616 | 2.824.916 | 4.649.505 | 4.775.319

guaranies

22 En esa perspectiva lo mas preocupante es la inflacion.
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2.5.2.- La corrupciéon

La corrupcion caracteriza a quienes detentan posiciones en el aparato estatal, pero
también a sindicalistas que se desplazan en vehiculos 4x4, y a muchos politicos
que aparecen como ladrones en la percepcion publica social; muchos jueces
también son sospechados en algunos casos por la ostentacion de fortunas no
justificadas. Una politica cara facilita conductas irregulares de los lideres y es un
medio ideal para que los politicos se vendan a los que tienen mas plata.

Por otra parte, existen los que roban para si mismos en forma directa o evadiendo
impuestos, los que lo hacen para su partido o su sector; estan los que roban y los
que conviven con ellos sin denunciarlos, y sin hacer todo lo posible para evitarlo.
Estan también los que roban poco porque sus oportunidades son limitadas.

La magnitud del problema es tal que el Paraguay estd considerado por
Transparencia Internacional como el pais mas corrupto de América Latina (Figura
2.5). Las diversas modalidades que asume estan asociadas a la falta de confianza
en general y al déficit de confianza social activa en particular.

. } _ FIGURA 2.5 ; 3
AMERICA LATINA (16 PAISES): INDICE DE PERCEPCION DE LA CORRUPCION.
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Fuente: Transparencia Internacional, indice Anual |998.

Nota: El estudio abarco 85 paises a nivel mundial, los que fueron clasificados en base a ur
puntaje de | (mayor corrupcién) a 10 (menor corrupcién).

Una forma de corrupcion encubierta es la que se expresa en la utilizacién del
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aparato estatal para la defensa de intereses corporativos; casos notables son los de
las sucesivas crisis bancarias que comienzan en 1995 y ya cuestan al pais cerca de
800 millones de ddlares; en una curiosa ingenieria financiera para mafiosos, las
leyes --0 por lo menos lo que resulta de la aplicacion practica de las mismas--
establecen que en caso de bancos con insuficiencias, que no tienen patrimonio
suficiente, en vez de ir contra el patrimonio de los banqueros se debe recurrir al
Estado para evitar perjuicios a los ahorristas; en vez de sacarles plata mal habida
a los mafiosos se les habilitan nuevas bocas de recaudacion.

En relacién a lo anterior debe tenerse presente que entre 1995 y 1998 maés de diez
bancos fueron intervenidos por el BCP y que fueron liquidados; en ese periodo el
Estado prest6 800 millones de délares a estas entidades, ya sea para evitar su
quiebra o para cubrir retiro de los ahorristas. Los liquidadores, en connivencia
con los abogados y contando con un complaciente Poder Judicial, en vez de hacer
que el Estado recupere sus recursos, facilitaron pérdidas colosales del patrimonio
publico a través de actuaciones irregulares que incluyen aceptacién de hipotecas
sobrevaluadas, condonaciones solapadas y regulacién de honorarios por montos
colosales, y no existe evidencia de que la Justicia se proponga el castigo de los
responsables y la reposicion del dafio patrimonial.

En ese recuento, que nos muestra una sangria que ya supera holgadamente el 10%
del PIB, uno puede preguntarse cudnta corrupciéon mas puede aguantar nuestra
economia, y en la respuesta debemos tener presente que estamos en presencia de
una recesién y que no se avizoran alternativas.

En este sentido, debe tenerse en cuenta que el posicionamiento en el aparato
estatal de los detentadores de poder econémico es tal que los procesos de
concentracién de ingresos y recursos productivos no han sido contrarrestados con
politicas tributarias adecuadas, y mas bien se han acentuado en los tiltimos afios.

En efecto, la politica tributaria es responsable por el ingreso tributario menor al
10% del PIB, que es uno de los mas bajos de la regiéon y grava en forma
insignificante la renta de la tierra®.

La corrupcion que implica la obtencién de rentas a partir del control del aparato
estatal y la distribucién de prebendas a cambio de lealtades politicas es una forma
muy extendida, a tal punto que puede asumirse que mas de las dos terceras partes
del ingreso de funcionarios ptuiblicos de los estratos intermedio y alto no estan
registrados y escapan a los circuitos publicos de control; algunas formas de la
corrupcién se proyectan directamente en la agudizacién de la pobreza rural, tal el
caso observado en la sobrevaluacion --y grave distorsion del mercado de tierras--
de fincas destinadas a la colonizacién, en la mayoria de los casos encarada en

2 Véase Borda, op. cit.
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suelos marginales. El control de este mal puede liberar muchos recursos, pero
sobre todo el mismo puede tener un impacto notable, en la medida que el Estado
deje de ser un botin pueda cumplir su papel de representante universal de
intereses de la ciudadania; para encararlo debemos relegitimar lo politico como
espacio del Estado y recuperar el sentido del interés nacional.

2.5.3.- Debilidad de la participacion ciudadana

La debilidad de la participacién ciudadana es otro factor institucional relevante, y
basicamente la estructura de poder que se expresa en las politicas de combate a la
pobreza.

Por una parte, la fragmentacién y la atomizacion social dificultan la articulacién
de intereses de la poblacién pobre, y, por otra, esa vulnerabilidad organizativa se
proyecta en la asimetria de las relaciones de poder en las arenas en las cuales se
toman decisiones que definen las politicas sociales. En cuanto a la importancia de
la cuestién, debe considerarse que el desarrollo social es inseparable de
instituciones eficaces que permitan la profundizacién de la democracia que
limitan las desigualdades en las relaciones de poder, mientras tanto, grupos
poderosos que acttian al margen de la ley y de las instituciones democraticas en
general impondran su propia agenda.

La situacién no es uniforme considerando regiones y areas de intervencion, ya
que, como en los distintos paises, en Paraguay reaccionan al proceso de
empobrecimiento expresiones de la sociedad civil participando mas activamente
en la gestién social; son importantes las organizaciones basadas en la comunidad
(OBCs) que son organizaciones con membresia cuyos afiliados residen en el
interior de una entidad geografica reconocible, tal como un barrio, una compaiiia
0 una colonia.

Las ONGs también son heterogéneas, ya que una parte de ellas dependen de
organizaciones internacionales de desarrollo y sus técnicos tienden a convertirse
en consejeros del principe, pierden su capacidad critica y dicen lo que deben decir
para que no queden mal con sus financiadores, y en esa medida enfrentan riesgos
de alejamiento de sus compromisos iniciales. Sus técnicos ya expertos en marcos
logicos de la uniformizacién, que se plantea en el marco del pensamiento tinico,
también pueden perder capacidad critica de cara al Gobierno, en tanto prefieren la
diplomacia complaciente.

En este punto puede ser ttil la caracterizacién de la participaciéon ciudadana,
basicamente en la formulacion y ejecucion de las politicas sociales, asi como el
alcance de las propuestas planteadas en el marco de la descentralizacion y de los
organismos de cooperacién al desarrollo, y que se supone hacen parte de la
modernizacién del Estado.
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Dado que en este trabajo se asume que la insuficiencia de la participacién
ciudadana se plantea en términos de resultados de la desigualdad en las relaciones
de poder de cara a los grupos dominantes; a efectos analiticos, resulta pertinente
la construccion de un modelo de sistema politico aplicable a conflictos
especificos que nos permita inferir la estructura de poder y la posicién en la
misma de actores comprometidos con la actual distribuciéon de recursos y los que
buscan su reasignacién; en el modelo en cuestién deberan considerarse los
recursos de poder-autoridad disponibles (dinero, ideologia, tamafio de su membresia,
etc.) para cada actor en la prosecucién de sus objetivos en materia de politicas
sociales, su voluntad de movilizarlos y la consistencia de sus estrategias; entre los
actores negativamente privilegiados interesa incluir también a grupos latentes o
potenciales provenientes de la poblacion pobre, carentes de poder, sin interés
actual en procesos de tomas de decisiones pero que son involucrados.

Los actores que se oponen al cambio apuestan en diverso grado a la permanencia
de las politicas vigentes favorables al mantenimiento del statu quo y son sus
adherentes actuales o potenciales, y de hecho les resulta mas eficaz prevenir
demandas de reasignacion de recursos (Bachrach y Barachtz, 1970). En la
aplicaciéon del modelo, esquematizado en la figura 2.6, el andlisis debera
focalizarse en las formas en que los actores individualmente o aliados intentan
reforzar la asignacién vigente de recursos, incluyendo la interposicion de barreras
a la discusién de propuestas de nuevas politicas utilizando o no recursos de poder
y autoridad del Gobierno.

El modelo comprende también los canales de procesamiento de demandas de
politicas, que permiten generar una discusién puiblica que lleve una cuestion a la
arena de toma de decisiones de politica social, ya sea en el nivel nacional o
subnacional; en estos canales operan diversos tipos de barreras que utilizan los
actores dominantes.

En la ilustracion del modelo pueden analizarse las vicisitudes de las propuestas de
modificacion de la Ley que Establece el Estatuto Agrario; primero, durante afios
los gremios empresariales impidieron el tratamiento de proyectos de ley apelando
a valores que limitaban la legitimidad de las demandas (respeto a la propiedad
privada, negacion del socialismo retrdgrado, etc.)?*; con este tipo de barreras se
mantuvieron en el freezer por afios las propuestas de la legislacion agraria,
impidiendo su acceso a la arena de toma de decisiones.

3 FIGURA 2.6
EL SISTEMA POLITICO. FLUJOS DE RELACIONES DE PODER ANTIPOBREZA.

% En el caso de demandas de comunidades indigenas para recuperar territorios tradicionales, estas
barreras buscan desacreditar a ONGs aliadas y refuerzan los prejuicios que niegan la capacidad de
los indigenas de una explotacién adecuada de sus tierras.
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Cuando las barreras ideoldgicas fueron sobrepasadas, los gremios empresariales
utilizaron barreras institucionales, tales como la necesidad de dictamenes de
comisiones asesoras.

Finalmente, ya en el proceso de toma de decisiones se modific6 substancialmente
la propuesta inicial; en efecto, una vez que las propuestas llegaron a la arena de
toma de decisiones, con entrada a plenaria de la Camara de Diputados, los
asesores de los gremios en cuestion modificaron efectivamente todas las
disposiciones que afectaban los intereses de los grupos dominantes, tal es el caso
de las disposiciones que establecian un impuesto progresivo sobre las rentas
agropecuarias segun el tamafio de las parcelas®.

Ya convertida en ley la propuesta en cuestién, puede esperarse aun la

% Los argumentos que fueron reiterados apuntan a la imposibilidad de establecer en forma efectiva la
base impositiva, y la imposibilidad de establecer gravamen sobre la propiedad inmobiliaria, fuera del
escenario municipal.
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interposicién de barreras en la interpretacién administrativa de las normas de la
nueva ley, de modo a limitar el alcance de la decision, en la medida que afecta los
intereses de los grupos poderosos. En todo el proceso, los que tomaron las
decisiones estuvieron condicionados por una opinién ptblica forjada por medios
de comunicacién, muy permeables por los intereses empresariales.

Las propuestas referidas a la participacién promovidas por los organismos
internacionales de cooperacion sin duda tendran influencia en la lucha contra la
pobreza, y son centrales en el diagnostico, ya que desde una visién alternativa la
misma no atacara adecuadamente el problema que se observa actualmente.

En este sentido, debe tenerse en cuenta que todas las organizaciones de desarrollo
asumen la necesidad de la participacion de los beneficiarios, pero la misma puede
ser solamente de fachada, y en su caso se trataria de cumplir con férmulas, con
rituales de consulta para acabar con el libreto predisefiado; en esta perspectiva
tenemos mucha fachada democratica pero vacia de contenido, que en realidad se
aleja de la participacion efectiva en el disefio de politicas sociales.

Esta discusion es pertinente teniendo en cuenta que la lectura del clima de
desconfianza hacia los partidos politicos y el Estado y el planteo de soluciones
por parte de los organismos de cooperacion al desarrollo estdn teniendo
consecuencias insospechadas, no solo en el futuro de las democracias sino en su
presente; en un primer analisis del problema se constata que en el contexto de
partidos corruptos, controlados por politicos también corruptos, la delegacion de
poder trae aparejada abusos por falta de participacion del ciudadano en la toma de
decisiones, y en la formulacién de soluciones se plantean por una parte reformas
que permitan eficiencia del gasto y en la administracién de los recursos publicos,
y por otra se promueve la democracia, ya no en las grandes decisiones politicas y
econémicas en el escenario nacional, sino en la esfera del mercado y en
microespacios referidos a la familia, las relaciones de género, y al plano local.

En la construccion neoliberal la importancia de la sociedad civil es decisiva, y
ella estd constituida por la red de relaciones de asociaciones voluntarias
independientes del Estado y del mercado, que aprovechan valores tales como
confianza mutua, solidaridad y reciprocidad --que se expresan basicamente en el
plano local-- y que facilitan los intercambios de mercado y en esa medida son
apreciados.

En el nuevo discurso se asume que la democracia participativa, que se corporiza
en el plano local y en proyectos y microproyectos de desarrollo, permite la
incorporacion de mas actores que se mueven en NuUevos escenarios, y en esa
medida intensifica la democracia; diversos son los riesgos de esta concepcion de
la democracia que se presenta como muy atractiva, asi en el caso peruano esa
intensificacion de la participacién y de las decisiones en el plano local —en el
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marco de las rondas campesinas--, desbordando las instituciones nacionales que
monopolizan la coercién y la administracion de justicia, se proyecta en desbordes
locales, tales como el linchamiento popular de delincuentes.

Estas organizaciones tienen dificultades para controlar los problemas que se
derivan de la naturaleza conflictiva de la sociedad rural (Degregori y Ponce, 2001).

En esa vision neoliberal de la democracia, la participacién de individuos desplaza
a la participacion de colectivos que pudieran fungir de interlocutores sociales de
las politicas publicas.

En esa légica, la agenda de los estados y de los partidos politicos pasa a ser
definida por una burocracia empresarial y por el staff de los organismos de
cooperacion al desarrollo que defienden el libre mercado sin limites®, y a través
de acuerdos de comercio permiten el “tratamiento nacional” de las grandes
corporaciones que pueden demandar en terceros paises, aunque ellas no pueden
ser demandadas en los paises centrales?’; los acuerdos de comercio en cuestion
permiten atacar las regulaciones gubernamentales relativas a la salud, medio
ambiente o derechos laborales, en la medida que las mismas equivalen a medidas
de expropiacién.

La inspiracion y obsesion por el mercado y por la empresa privada lleva a la
propuesta neoliberal a extender el principio de la competencia a gobiernos
locales, 1o mismo que el principio del beneficio, conforme al cual la participacion
ciudadana se equipara a la soberania del consumidor que escoge la compra de
bienes ptblicos y privados seglin sus preferencias; la participacién parcial y
fragmentada que se propone permite la intervencion de organizaciones sociales y
del sector privado en el monitoreo de acciones de desarrollo y en la presentacién
de proyectos en convocatorias competitivas.

La participacién de organizaciones limitada a cuestiones de acceso a bienes o
servicios o a emprendimientos de generacion de ingresos ligados a la l6gica del
mercado, inevitablemente desmantela el estado de bienestar, limita el campo y el
poder de la democracia y agudiza la fragmentacion social; el proceso que
liberaliza el capital vacia la democracia, que claudica ante procesos de
globalizacion, el mercado y los gobiernos locales, en tanto las formas de
participacién inducidas son ajenas a las formas de organizacion y representacion
ligadas a las decisiones sobre cuestiones centrales en escenarios nacionales, tales
como los procesos de concentracion de riquezas y oportunidades politicas en muy
pocos, y fundamentalmente las relativas a la construccion de alternativas a las

% El papel méas saliente de estas instituciones pasa a ser el levantamiento de restricciones a la libre
circulacion del capital en la periferia y de proteccionismo creciente en los paises desarrollados con un
régimen de patentes que garantizan descomunales ganancias para las grandes corporaciones.

27 Acerca del poder creciente de las grandes corporaciones véase Chomsky, N. “El 11 de Setiembre y
sus consecuencias”, en Observatorio Social de América Latina. N° 6. CLACSO. 2002.
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propuestas hegemdnicas a nivel de los estados.

En el nuevo orden mundial las decisiones socioeconémicas mas importantes
tienden a ser tomadas por las grandes corporaciones que ejercen su capacidad de
veto a las decisiones de los gobiernos si estas no les resultan favorables, ya sea
atacando las monedas nacionales, retirando su capital y/o impidiendo la llegada
de nuevas partidas.
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