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LA ACCION TERRITORIAL,

MOTOR DE LAS TRANSFORMACIONES
Y EL DESARROLLO EN LOS MUNICIPIOS
DEL PARAGUAY

El territorio paraguayo, se organizo histéricamente en base a unas pocas ciudades
ligadas al sector publico y al comercio; y por vastas dreas rurales, donde predomina-
ba una densa agricultura familiar y campesina, con cientos de pequefios poblados y
asentamientos. De este modelo se fue pasando, paulatinamente en las ultimas tres
décadas, a un modelo de organizacion territorial mas complejo, caracterizado por
el creciente peso de las ciudades de todos los tamafios, con territorios duales donde
persiste la agricultura familiar, por un lado, y por otro, una agricultura empresarial
dinamica, ligada a la exportacion, pero con fuerte capacidad de deslocalizacion de
la renta.

Dentro de este contexto de cambio territorial, se evidencia una clara tensién en-
tre multiples actores y multiples proyectos de futuro; por una parte, ciertos sectores
pugnan por controlar territorios y aumentar la competitividad y el desarrollo de sec-
tores econdmicos; y por otra, otros sectores pugnan por, al menos, mantenerse en
sus territorios. Estas dinamicas de control territorial, evidencian diferentes formas de
entender e interpretar el desarrollo: para algunos es sinénimo de crecimiento, para
otros, sinénimo de mejora de la calidad de vida y arraigo.

Como resultado, se observa en el pais la emergencia de numerosas iniciativas,
como: a)planes, programas y proyectos de desarrollo de todo tipo, los cuales eviden-
cian y traducen estos objetivos; b) acciones para superar los procesos de crisis de los
territorios que se mantienen marginales a las dindmicas de crecimiento econémico;
c) gestiones encaminadas a captar nuevas oportunidades econémicas y productivas
en los territorios mas dinamicos, intentando asi consolidar escenarios de mayor cre-
cimiento.

Esta multiplicidad de iniciativas que se manifiesta en todo el pais, se construye
desde el Gobierno Central, desde las gobernaciones y las municipalidades, pero tam-
bién desde diferentes sectores sociales y productivos, configurandose un ambiente
politico institucional sumamente complejo, de una gran densidad de iniciativas, mu-
chas veces signadas por la superposicion, los conflictos y la competencia, lo cual, la
mayor parte de las veces, lleva a la pérdida de eficacia y de impacto de las acciones.

Dentro de este contexto, las municipalidades tienen un rol clave, pues son los
actores que controlan y gestionan territorios donde se construyen dinamicas innova-
doras de desarrollo o, por el contrario, se definen situaciones que marginan a su po-
blacién o deterioran la calidad de vida local. Si bien queda claro que la accién privada
(empresas, productores, etc.) y la accidn colectiva (organizaciones, asociaciones, etc.)

//'3



son cada vez mds importantes en la generacion de acciones claves para el desarrollo,
el Estado a través de los gobiernos locales, a pesar, muchas veces, de su debilidad y
su falta de instrumentos, sigue siendo un actor relevante en la construccion de estas
dindmicas.

Teniendo en cuenta esta situacion, el objetivo del presente trabajo radica en ana-
lizar y comprender cémo las municipalidades contribuyen en la construccion de ac-
ciones y procesos, institucionalizados a veces en planes o proyectos de desarrollo, en
vistas a alcanzar escenarios de desarrollo para sus territorios, acciones y procesos que
aqui se circunscribe al concepto de accion territorial.

Desde una perspectiva conceptual, se entiende como accion territorial, al conjun-
to de iniciativas y acciones que ponen en marcha los diferentes actores involucrados
en un territorio, dotandolo de sentido, significado y orientacion, y asi generar fun-
cionalidades y legitimar localizaciones de infraestructuras, sistemas productivos o
marcos normativos que se desplieguen en el territorio, calificindolo en funcién de su
propio sentido del presente y del futuro, y en funcién del ideario de desarrollo que
poseen los actores comprometidos con el mismo.

En otras palabras, la accién territorial es el proceso a partir del cual, una socie-
dad construye su proyecto de futuro asociado a su propio ideario de desarrollo y del
poder que los propios actores involucrados posean y movilicen. Sin embargo, los
resultados de la accion territorial pueden ser dispares, ya que no siempre son esce-
narios deseados de desarrollo, al contrario, en muchas ocasiones la dinamica de la
accion de los maltiples actores en los municipios pueden generar situaciones de ma-
yor desequilibrio, deterioro o empobrecimiento de los territorios (mayor deterioro
ambiental, crecimiento desorganizado de las ciudades, etc.).

Atendiendo a las premisas expuestas, este trabajo se centra en visualizar la reali-
dad de los municipios y las acciones que las municipalidades llevan a cabo en torno
a la construccién del desarrollo de sus propios territorios, de manera a entender qué
hacen y como hacen para resolver sus problemas y reducir la pobreza; todo ello en
vistas a generar propuestas de fortalecimiento que les permitan aumentar la eficacia
de sus intervenciones.

Debe quedar claro, pues, que en este trabajo no se analiza el conjunto de la accién
territorial que tiene lugar en los municipios o distritos, ya que esto involucra a otros
multiples actores, como los privados (empresas, productores agropecuarios, artesa-
nos, etc.) y los actores colectivos (organizaciones sociales, organizaciones producti-
vas, etc.), los cuales no son objeto de andlisis de esta investigacion.

Para poder dar cuenta de estas acciones publicas, llevadas a cabo por las muni-
cipalidades, este documento apela a la presentacion de mapas, figuras y graficos que
permitan una comprension general y de sintesis en torno a las acciones municipales.
En este sentido, el objetivo es comunicar con claridad las acciones en marcha, mas
que realizar un inventario detallado de los municipios del pais.

Para ello, este trabajo se organiza en cuatro grandes partes: En la primera, se reali-
za una breve descripcion y presentacion del Paraguay, de manera a brindar un marco
de referencia en torno a las probleméticas de los municipios.



En segundo lugar, se pretende caracterizar a los intendentes municipales, figuras
que encarnan el funcionamiento y la organizacién de las municipalidades.

En la tercera parte, se pone acento en el funcionamiento y las caracteristicas ge-
néricas de las municipalidades como instituciones claves del desarrollo territorial,
identificando formas y estilos de gestion.

Por tltimo, se enfatiza la relacion entre la gestion municipal y el desarrollo terri-
torial, observando cudles son las acciones que las municipalidades ponen en marcha,
c6mo lo hacen, con qué actores se involucran, para -finalmente- identificar las de-
bilidades que tienen las mismas, para promover y gestionar procesos de desarrollo
territorial, con el objetivo de obtener informacion clave para el disefio de politicas de
fortalecimiento institucional de nivel municipal.

¢Como se elaboro este trabajo?

Este trabajo ha sido elaborado a partir de una gran encuesta nacional realizada en todos los muni-
cipios del pais; encuesta que relevo informacion sobre las caracteristicas generales de los municipios,
de los intendentes, de la forma de gestion y del modelo de iniciativas y planificacion del desarrollo que
las municipalidades ponen en marcha en sus territorios.

Toda esta informacion fue procesada por un software estadistico e incorporada en un sistema
de informacion geogréfico, lo cual permitio generar tablas, graficos y mapas de diverso tipo. Poste-
riormente, fueron identificados temas claves de andlisis en funcion del objetivo de la investigacion, y
se generaron reportes tematicos que se revisaron y analizaron por técnicos y expertos de diferentes
organismos vinculados al desarrollo territorial y municipal. Los mencionados reportes, fueron luego
editados dentro de este documento.

En la realizacion de esta encuesta nacional y del trabajo de procesamiento, analisis y difusion,
participaron técnicos y encuestadores del Centro de Investigacion para el Desarrollo del Paraguay,
contando con el apoyo de la Secretaria Técnica de Planificacion del Desarrollo Econdmico y Social del
Paraguay y con el respaldo financiero del CONACYT, del IDRC y de la JICA.
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Los intendentes:
actores de la accion

y el desarrollo territorial
en Paraguay

¢Quiénes son los intendentes en Paraguay?,
¢qué caracteristicas tienen?, ;qué trayectorias
personales les han permitido constituirse en
intendentes y por ende liderar los procesos de
desarrollo de sus distritos?

Entender las trayectorias histéricas de los in-
tendentes, su formacion, su género y su edad,
son factores que permiten comprender las
condiciones actuales de los municipios del Pa-
raguay, pero sobre todo las perspectivas de fu-
turo. En este capitulo, se pone el acento, pues,
en la descripcion de variables que dan cuenta
de las caracteristicas de los intendentes que
hoy tienen responsabilidades en el pais y que
permiten caracterizar la realidad local.

Estas caracteristicas de los intendentes,
cobran particular importancia, al considerar
que el intendente y los concejales son autori-
dades electas por los habitantes del distrito.
Las demas autoridades son designadas por
las autoridades del sector. Esto, ademas de
la autonomia presupuestaria, hace que el
intendente tenga un liderazgo relativo a los
responsables de otras reparticiones publicas
del distrito
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Las municipalidades:
organizaciones claves
en el desarrollo territorial
del Paraguay

Las municipalidades son organizaciones claves
en el desarrollo territorial, pues son las institucio-
nes responsables de la administracion de sus te-
rritorios, con todas las potestades que le otorga
la ley. Esto se debe, al menos, a tres factores:

1. Unica autoridad ejecutiva electa del distrito.

2. Autoridad mas cercana a los habitantes, lo
que facilita mecanismos de participacion.

3. Autonomia en el uso de recursos propios o
transferidos.

En este capitulo, se analiza la organizacion de
las municipalidades del Paraguay, el tipo de
administracion que tienen, el personal con el
gue cuentan, sus capacidades institucionales,
sus problematicas. Todo ello, para entender sus
formas de accion y construccion del desarrollo.
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El municipioy
la accion territorial

En las dltimas dos décadas las municipalidades
de América Latina han jugado un rol clave en
los procesos de desarrollo de sus territorios: de
ser organismos preocupados por problemas de
88 // mantenimiento de la planta urbana, la distribu- = CAr A,
cion del agua potable y el mantenimiento de las
calles, pasaron a ser organismos responsables
de la promocion y el desarrollo del conjunto
del territorio, lo cual incluye los asentamientos
humanos (pueblos, aldeas, ciudades) y las areas

rurales de poblacion dispersa. ﬁ F ‘, fi f‘ ' 4 -

En Paraguay se ha producido el mismo proceso, P_‘-l

las municipalidades han incrementado la canti- & ! ’

dad y complejidad de tareas a realizar, incorpo- . s g

rando ademas nuevos desafios y planteos de o

politicas, para los cuales muchas veces no estan . -
preparadas. . 4

i} ]

Teniendo en cuenta esta problematica, en el pre-
sente capitulo se analizan diferentes variables
claves que tienen que ver con el rol del munici- I
pio, como actor clave en la construccion de la s T .
accion y el desarrollo territorial. Se pone énfasis : 73
en las problematicas del territorio y las iniciati- '

vas que desarrolla el municipio, lo cual permite =

identificar estilos de gestion territorial; también : : I o

se enfatiza el tipo de vinculaciones politico S B iy bt |
institucionales que los municipios construyen e i ’
para poder intervenir, en el rol de los consejos de '
desarrollo municipal y, finalmente, se centra la .
atencion en las debilidades que los municipios r
tienen para poder mejorar sus capacidades de

planificacién y gestion del desarrollo de sus

territorios. -~
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