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ARTICULO ORIGINAL

ENFOQUES NOVEDOSOS PARA EL DISENO DE
POLITICAS PUBLICAS SOCIALES.APLICACION DE
UNA METODOLOGIA DE EXCLUSION SOCIAL EN

EL DEPARTAMENTO CENTRAL

NOVAS ABORDAGENS PARA O DESENHO DE POLITICAS PUBLICAS
SOCIAIS.APLICACAO DE UMA METODOLOGIA DE EXCLUSAO
SOCIAL NO DEPARTAMENTO CENTRAL

José Galeano Monti”

Resumen: En el Paraguay, como en la mayorfa de los pafses latinoamericanos, las
politicas publicas destinadas a la atencién de poblaciones y territorios vulnerables,
ha estado guiada histéricamente por el criterio de la pobreza medida segtin ingresos.
Actualmente, en varios paises de Europa y otras regiones el enfoque de la pobreza esta
siendo desplazado por perspectivas mas complejas de la exclusion social. Se trata de
trascender las limitaciones que resultan del enfoque unidimensional de Pobreza el cual
restringe las posibilidades de dar respuestas integrales a los problemas de la sociedad.
El concepto de exclusion social posee cualidades, que trascienden al de pobreza, por
su caracter estructural, relacional, dindmico, multidimensional y politizable. En este
articulo realizamos una revision critica al abordaje y a la medicién de la pobreza y se
expone una experiencia novedosa de medicion de la exclusion social de los hogares que
se encuentran en asentamientos del Departamento Central del Paraguay, con datos e
informaciones de los niveles de bienestar de dicha poblacién. El Departamento Central
es el mas pequefio de los 17 departamentos del Paraguay, pero acumula el 35% de la
poblacion total, fruto de la importante migraciéon campo ciudad que ha experimentado
el pafs. El estudio busca contribuir a la mejora del disefio, implementacién y gestion
de los programas sociales de Paraguay y de la region, a partir de la conceptualizacion
multidimensional de la exclusién social en términos mas amplios que el de la simple
medicion de la pobreza como carencia de ingresos.

Palabras clave: exclusién social, asentamientos, Departamento Central, politicas
publicas, pobreza.

Resumo: No Paraguai, como na maioria dos paifses latino-americanos, as politicas
publicas voltadas para atender populagdes e territérios vulneraveis historicamente
foram guiadas pelo critério de pobreza medido pela renda. Atualmente, em varios
paises da Europa e de outras regides, o foco da pobreza esta sendo deslocado por
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perspectivas mais complexas de exclusio social. Trata-se de transcender as limitagGes
que resultam da abordagem unidimensional da Pobreza, que restringe as possibilidades
de dar respostas integrantes aos problemas da sociedade. O conceito de exclusdo social
tem qualidades que transcendem a pobreza, devido ao seu carater estrutural, relacional,
dinamico, multidimensional e politizavel. Neste artigo, realizamos uma revisio critica
da abordagem e medi¢do da pobreza e apresentamos uma experiéncia inovadora de
medir a exclusdo social das familias em assentamentos no Departamento Central do
Paraguai, com dados e informagGes sobre os niveis de bem-estar. da referida populagao.
O Departamento Central é o mais pequeno dos 17 departamentos do Paraguai, mas
representa 35% da populagdo total, como resultado da importante migracdo para a
cidade que o pafs experimentou. O estudo visa contribuir para melhorar a concepgao,
implementacio e gestdo de programas sociais no Paraguai e na regido, de mais ampla
do que simplesmente medir a pobreza conceptualizagio multidimensional da exclusio
social em termos, tais como a falta de renda.

Palavras-chave: exclusio social, assentamentos, Departamento Central, politicas
publicas, pobreza.

I. Introduccion

Historicamente en el Paraguay los 17 departamentos del Paraguay, aunque
estudios gubernamentales y académicos el mas poblado, y es colindante con la
sobre pobreza, han concentrado su foco Capital. Como ya dijimos, en los ultimos
de atencion en las poblaciones del sector 25 aflos este departamento tuvo un alto y
rural, tanto la poblacién campesina, sostenido crecimiento poblacional y en la
como la poblacién indigena. Se presenta actualidad vive en él aproximadamente el
asi un problema, que no esta siendo 35% de la poblacién paraguaya.
cubierto, que consiste en el fenémeno del Esta desatencién a la problematica
importante crecimiento urbano, a causa  del crecimiento urbano, ha ocasionado
del fenémeno de migraciéon interna,  un desconocimiento sistematico sobre
que en el caso y contexto paraguayo se la situacion de vulneracién de derechos
encuentran en vigencia, en auge, y no basicos de estas personas que han migrado
esta siendo planificada. del campo a la ciudad. El diagnéstico

Entre los afnos 1950 y 2016, la sobre este problema y el conocimiento
poblaciéon paraguaya se multiplicé al de las condiciones de vida en las que
menos por 5 a nivel nacional. Este se encuentran estas personas y estos
crecimiento se dio de manera desigual ya territorios no ha sido suficientemente
que, mientras que en la ciudad capital del explorado. Es una tarea pendiente para
pais la poblacién se multiplicé por 2,5,en  la construcciéon de politicas publicas,
el Departamento Central la poblacion se ya que sin éste no se puede proyectar
multiplicé casi por 12. El Departamento  ni planificar ningtin objetivo, accién ni
Central es el mas pequeno territorio de los cambio a lograr.
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Este trabajo se plantea analizar
la situaciéon de exclusion social en las
que se encuentran los asentamientos
del Departamento Central, que fueron
creciendo en numero y en poblacién en
las ultimas décadas.! Nuestro propdsito
se articula con el Plan Estratégico del
Accién Social del MERCOSUR 'y con
los Objetivos de Desarrollo Sostenible
establecidos por Naciones Unidas
(ODS), que sefalan en su Objetivo 11
la meta de “lograr que las ciudades y los
asentamientos humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes y  sostenibles”
(Naciones Unidas, 2010).

En el Paraguay, asi como en los
paises latinoamericanos, es notorio que,
en los principales programas sociales y
politicas publicas destinadas a atender
a las poblaciones y territorios mas
vulnerables, los criterios de pobreza o
de necesidades basicas insatisfechas,
son los que sirven para seleccionar a
los beneficiarios de dichos programas.
Una prueba de esto son los programas

de Transferencias Monetarias
Condicionadas que tienen practicamente
todos los pafses latinoamericanos

como estrategias de mitigacion, lucha,
erradicacion y asistencia a las personas
que se encuentran en situacion de
pobreza o de pobreza extrema.

Existen, al afio 20106, 48 programas
de transferencias condicionadas en 21

1 Esta encuesta se desarrolldo en el
marco del proyecto 14-INV-364 “Primera
Encuesta de Exclusion Social del
Departamento Central de Paraguay’,
financiado por el CONACYT a traves del
Programa PROCIENCIA con recursos del
Fondo para la Excelencia de la Educacion
e Investigacion - FEEI del FONACIDE.
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paises de América Latina. Del total de
estos programas, 38 de ellos tienen como
criterio de seleccion de beneficiarios a
personas que se encuentran en situacion
de pobreza o pobreza extrema. Bolivia
es el Gnico pafs de los 21 que no tiene
en cuenta a la pobreza como criterio de
seleccion de las personas beneficiarias de
sus programas (CEPAL, s/f).

En el contexto paraguayo, el primer
documento de politica social data del
afio 2001, en lo que se denominé la
Estrategia Nacional de Lucha contra la
Pobreza y la Desigualdad (Secretaria de
Accién Social, 2002). Hasta el afio 2017
los principales programas —por cobertura
y presupuesto— impulsados por los
gobiernos paraguayos son ‘“Tekopord”
y la “Pension Alimentaria para Adultos
Mayores”. Ambos programas utilizan
principalmente el criterio de encontrarse
en situacién de pobreza —y los aspectos
que conlleva en el empleo, la vivienda, la
educacioén, la salud—, para seleccionar y
focalizar a las personas beneficiarias.

Una de las interrogantes que
motivan al presente trabajo consiste en
¢qué pasaria si la utilizacion del criterio
de estar en situacion de pobreza para la
seleccion de las personas beneficiarias
de los programas sociales no es el mas
pertinente en términos de intervencion
de politicas publicas?

Segun especialistas y técnicos de la
sociologia y del ambito de las politicas
publicas, el enfoque de la pobreza tiene
limitaciones, en vista a que se constituye
en “una concepcién estatica, [entendidal
como situacién de bajos ingresos en
un momento determinado del tiempo”
(Laparra y Pérez Eransus, 2008, p.183),
y porque “no explica procesos sociales
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precisos, ni proporciona en principio un
conocimiento profundo de la estructura
social” (Tezanos, 2001, p.17).

Los enfoques tradicionales en el
analisis de la pobreza ponfan énfasis enlos
factores derivados del ambito econémico
basicamente. Hablar de exclusién social,
en cambio, conlleva a ampliar el espectro
de ambitos de analisis de muchas otras
esferas de la vida que son susceptibles
de generar integracioén y exclusion social
(Subirats et al., 2005, p.19).

Enla década de los ‘80 del siglo XX,
el concepto de exclusiéon social empezé a
utilizarse con el impulso de la Comision
Europea, en sustitucién del concepto de
pobreza debido a “la extension de cierto
consenso en cuanto a la necesidad de
superar la orientacién economicista del
concepto de pobreza” (Laparra y Pérez
Eransus, 2008, p.183).

En el incipiente contexto de
desarrollo e implementacion de diversas
politicas publicas en el Paraguay, es
pertinente centrar la atencion en la
focalizacion de los beneficiarios de los
diversos programas sociales, ya que
resulta —junto con la acertada hipotesis
causal de los programas sociales— el
elemento principal del éxito de las
politicas publicas y por tanto del impacto
en la mejora de la calidad de vida y el
ejercicio pleno de sus derechos por parte
de personas en situacion de pobreza,
marginacion y exclusion social.

Resulta fundamental identificar a
la poblacién paraguaya que se encuentra
en situacion de ser atendida con mayor
o menor urgencia segin la presencia
de mayores o menores indicadores de
exclusion social, y de cara a proponer que
las politicas publicas sean diversificadas
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de acuerdo a los distintos territorios y
necesidades locales.

Este trabajo tiene el objetivo general
de describir la situaciéon de exclusion
social de la poblaciéon que vive en los
asentamientos de 16 de los distritos del
Departamento Central del Paraguay, a
través de la implementacion y aplicacion
de una encuesta de exclusion social.

Se plantean como  objetivos
especificos:

- Aportar insumos, en términos
analiticos, a un enfoque que
se distancie  del  abordaje
unidimensional de la pobreza,
para adherirse al enfoque de
la exclusiéon social de caracter
complejo, dindmico y critico.

- Establecer un  sistema de
dimensiones e indicadores de
exclusion  social aplicado  al

contexto paraguayo y de la region.

- Proveer informacién de los
territorios mas excluidos del
Paraguay a las instituciones

publicas gestoras de los proyectos
y programas sociales del HEstado
paraguayo.

- Cooperar en el proceso de
focalizacion de la poblaciéon mas
excluida, para la articulacién de
politicas publicas y programas
sociales.

Este trabajo, por su caracter
multidimensional, se enmarca dentro del
Plan Estratégico de Acciéon Social del
Mercosur (PEAS), en los ejes I (erradicar
el hambre, la pobreza y combatir las
desigualdades sociales), Il (garantizar
los Derechos Humanos, la asistencia
humanitaria e igualdades étnica, racial
y de género), 111 (universalizar la salud
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publica), IV (universalizar la educacion
y erradicar el analfabetismo), VI
(garantizara la inclusion productiva), VII
(asegurar el acceso al trabajo decente y
a los derechos de prevision social), ya
que en el mismo se establece un sistema
de indicadores sociales, econémicos y
politicos, que brinda mucha informacioén
que podria optimizar la focalizacién de
las personas beneficiarias de las politicas
publicas del gobierno paraguayo.

En vista a que los pafses del
MERCOSUR 'y de la region se
encuentran  desarrollando  programas
sociales con mayor trayectoria que el
Paraguay, también podria servir para una
adecuacion, adaptacién o revision de los
procesos de focalizacion y de evaluacion
de dichos programas.

En este sentido, se estaria al mismo
tiempo colaborando principalmente en el
eje X del PEAS consistente en “establecer
mecanismos de cooperacion regional para
la implementacién y financiamiento de
politicas sociales”, que en su directriz 26
se propone “fortalecer el Instituto Social
del MERCOSUR (ISM) como organismo
de apoyo técnico para la ejecucion del
PEAS”, en el que se tiene el objetivo de
“dotar al ISM de instrumentos adecuados
para la implementaciéon, monitoreo y
evaluaciéon de los proyectos sociales”
(ISM, 2012, p. 74).

Seinscribe, por ultimo, en el objetivo
del ISM que consiste en “promover y
desarrollar investigaciones con el fin de
apoyar la toma de decisiones en el disefio,
implementacién y evaluaciéon de los
impactos de las Politicas Sociales” (ISM,
2012, p. 74).
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2. Desarrollo

En este apartado, en un primer
momento se realiza un analisis de los
alcances y limitaciones que tienen el
paradigma de la pobreza, para luego
considerar las ventajas del paradigma
de la exclusion social que resultarfa util
para colaborar en el proceso y en el ciclo
de las politicas publicas. Posteriormente
se presenta la metodologia utilizada
en el trabajo que sirvié6 para brindar
los insumos que son analizados de los
resultados de la encuesta de exclusion
social aplicada en los asentamientos del
Departamento Central, que se detallan en
el sistema de indicadores establecidos en
este trabajo. Por dltimo, se establecen las
conclusiones y consideraciones generales
que se consideran fundamentales y mads
importantes.

2.1. Del paradigma de la pobreza

En el Paraguay, asi como en los
paises latinoamericanos, es notorio que,
para las principales politicas publicas
destinadas a atender a las poblaciones y
territorios mas vulnerables, el criterio de
seleccion de los beneficiarios es el de la
pobreza.

A efectos de definir conceptualmente
la pobreza en cuanto a su medicién, Di
Virgilio, Otero y Boniolo (2011) sefialan
que “las mediciones mas conocidas de
pobreza (linea de pobreza y el NBI) se
encargan de aportar conocimientos sobre
la carencia, la escasez y la privacion” (p. 18).

La medicién de la pobreza tiene
distintos  tipos, segun la corriente
que prevalezca para realizarla. En
Latinoamérica se aborda el indice de
pobreza absoluta, correspondiente a la
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corriente del Banco Mundial, y en Europa
se aborda principalmente la pobreza
relativa, correspondiente al abordaje que
se realiza desde la Unién Europea y la
Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos — OCDE.

La pobreza absoluta se traduce
en “el déficit; deficiencia; disminucion;
insuficiencia; déficit medio respecto de
la linea de pobreza (se considera que
quienes no son pobres no tienen déficit)”
(Banco Mundial, s.f). Esta linea de
pobreza se define a partir de dos medidas:
1,25 dolares diarios para establecer la
pobreza extrema, y 2 délares diarios para
la pobreza moderada o pobreza total.

En la pobreza relativa se considera
en situacion de pobreza a “los individuos,
las familias y los grupos de personas
cuyos recursos (materiales, culturales y
sociales) son tan escasos que no tienen
acceso a las condiciones de vida minimas
aceptables en el Estado Miembro en que
viven” (Consejo de las Comunidades
Buropeas, 1985, p. 1). Esta concepcion
de la pobreza entiende por tanto como
“tener menos que otros en la [mismal]
sociedad [que uno vive]” (Sinisterra Paz,
2003, p. 133). En este tipo de medicion
se considera que “una persona es pobre
cuando se encuentra en una situacion
de clara desventaja, econémica y
socialmente, respecto al resto de personas
de su entorno” (INE, 2004, p. 3).

La medicion de la pobreza absoluta
en el contexto paraguayo se aborda a
través de dos indicadores: el primero
considera la canasta basica de consumo
con la cual se puede establecer la
poblacién total en situacién de pobreza,
y el segundo se basa en la canasta bésica
de alimentos, que permite representar a

la poblacién pobre extrema.

La canasta basica de consumo
esta definida “por el conjunto de
bienes y servicios que satisfacen
ciertos trequerimientos minimos, tanto
alimentarios y no alimentarios, para la
sobrevivencia humana”. La canasta de
alimentos representa el costo mensual
por persona para obtener los “alimentos
cuyo contenido calérico y proteico
satisfaga los requerimientos nutricionales
de la poblacion” (DGEEC, 2011, p. 3).

2.2. Limitaciones y propuestas de
ampliacién del paradigma de la
pobreza

Entre las principales criticas de
la mediciéon de la pobreza relacionada
a aspectos econémicos y monetarios,
Goémez (2012) plantea que “no todos
los bienes o servicios relevantes para el
bienestar de las personas son adquiridos
con dinero, sino que muchos bienes
libres y bienes provistos por el Estado
inciden en el bienestar” (p. 5).

La mayorfa de los pafses en la region
define a la pobreza en términos de
ingreso. Alguna de las criticas a dicho
enfoque se relaciona con problemas de
medicion. En primer lugar... impide
visualizar las condiciones de vida de
cada persona, dado que la distribucién
de los recursos entre los miembros del
hogar puede ser desigual. En segundo
lugar, los precios de los bienes vy
canastas de consumo bdsico no son
homogéneos dentro de cada pafs.
(Gémez, 2012, p. 5)

Serafini (2013, p. 72) menciona que
“la vision mas extendida de la pobreza
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es la que hace referencia a la pobreza de
ingresos: son pobres quienes no logran
con sus ingresos satisfacer un umbral
minimo de bienes y servicios”, y continua
afirmando que la misma “se centra en los
medios necesarios para llegar a ciertos
fines: el conjunto de bienes definidos
en la canasta normativa, treduciendo
la pobreza a términos puramente
cuantificables”.

Con esta aseveracion de Serafini,
se observa que el criterio de pobreza
econémica y material prevalece por
encima de otro criterio que tienda a
considerar factores sociales y relacionales.

Una alternativa a esta limitacion
se da desde la teorfa de capacidades
de Amartya Sen (1985), en el que el
enfoque de pobreza adquiere un aspecto
multidimensional. Desde esta teorfa
se considera a los ingresos como un
medio para lograr el bienestar; bienestar
entendido como las libertades que gozan
las personas, y en el que se destacan el
estar bien nutrido, saber leer y escribir,
tener un empleo.

A partir de esta teorfa se
desarrollaron metodologias cuantitativas
que permiten calcular la pobreza con
dimensiones y elementos mas complejos
que solamente el ingreso.

Serafini hace referencia al enfoque
de la pobreza multidimensional, diciendo
que el concepto:

nace de nociones acerca de la dignidad
humana y de la universalidad de los
derechos humanos, creando de esta
manera, un conjunto de bienes, servicios
y capacidades a los que cualquier hombre
o mujer tiene derecho a poseer en virtud
a su naturaleza humana, al margen
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del contexto econdémico en el cual se
desenvuelven. (Serafini, 2013, p. 73)

Ademas de incorporar elementos
que hacen a los derechos humanos,
como la relacién del ser humano con
su contexto y su cultura, Serafini se
distancia de las perspectivas restringidas
de la pobreza cuando refiere que “el
ingreso corriente, desde esta perspectiva,
constituye solo una de las fuentes del
bienestar” (Serafini, 2013).

Por ultimo, la misma autora
concluye que el concepto de pobreza
multidimensional:

permite medir la pobreza desde una
mirada mas amplia del problema,
distinguiendo la importancia, no solo de
los bienes econémicos (alimentacién,
vestido, vivienda) como satisfactores,
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sino también de los recursos “no
tangibles” como potenciales para la
obtenciéon de ingreso (educacion,
destrezas, habilidades) y como medios

para lograr satisfaccion o realizacién

personal (tiempo para recreacion,

descanso,  pasatiempos  favoritos).

(Serafini, 2013, p. 74)

En la regiéon latinoamericana
se realizan menciones en cuanto a
estos términos, por ejemplo, Calel
Mejia, dice que “la pobreza es un
tema ‘multidimensional’ que puede

ser abordado desde distintos angulos
en la bisqueda por desentrafiar los
distintos  fendémenos,  econdmicos,
politicos y culturales que intervienen
en su produccién; por ende, su
‘conceptualizacion’ es compleja” (Calel
Mejia, 2011, p. 218).
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Otra de las alternativas para superar
la visién restringida de la pobreza ofrece
Serafini, que se refiere a John Rawls
(1995), en relacion a la mediciéon de la
pobreza, ya que el mismo

Introdujo la idea de que ademas de estos
factores, es importante garantizar... un
minimo de igualdad en las condiciones
de vida. Desde esta vision conceptual, se
construye otro método de medicién de
la pobreza, que es el de las necesidades
basicas insatisfechas (NBI). (Serafini,
2013, p. 73)

Desde el Censo Nacional de
Poblacion y Viviendas del afio 2002, en
el Paraguay se utilizan indicadores de
necesidades basicas insatisfechas (NBI)
para la medicién de la pobreza.

TLa Necesidad Basica Insatisfecha es la
ausencia o la falta de lo necesatio para
el funcionamiento y la vida social. El
método de las NBI elige indicadores
que permiten constatar si en los
hogares se satisfacen o no algunas
de las necesidades principales de la
poblaciéon. (Gémez, 2010, pp. 3-4)

Para  realizar el calculo de
necesidades basicas insatisfechas, por lo
general se tiene en cuenta la calidad de
la vivienda, hacinamiento en la vivienda,
disponibilidad de agua potable, tipo de
eliminacion de excretas, asistencia de los
nifios en edad escolar aun establecimiento
educativo, probabilidad de insuficiencia
de ingresos del hogar (Gomez, 2012).

En relacién a ambos conceptos —de
la pobreza entendida solamente en su
dimension cuantitativa y econémica, asi
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como entendida desde el enfoque de las
NBI-, Serafini refiere que:

La vision reduccionista de ambos
conceptos y respectivos métodos de
medicion fue la principal critica, sobre
todo desde aquellos enfoques del
desarrollo que plantean la necesidad
de considerar al ser humano en todas
sus dimensiones: social, econdmica,
politica, cultural, y teniendo en cuenta
sus caracteristicas particulares debidas
a su género, ciclo de vida, orientacién
sexual, raza, etnia, entre otros. (Serafini,
2013, p. 73)

Serafini demuestra asi una tendencia
hacia la ampliacién de las nociones de
pobreza que desplazan el énfasis que se
centra en lo econémico-material hacia
criterios que consideran y valoran con
importante relevancia aspectos mas
amplios del ser humano, culturales,
sociales, que hacen a una cosmovision
integra, para lograr la dignificacion del
mismo.

Las personas son pobres cuando no
tienen los recursos necesarios para
vivir dignamente. Sin embargo, este
concepto sélo nos ofrece una parte
del fenémeno de la pobreza, sin
contemplar los estandares de vida
y las percepciones que adquiere la
humanidad segin su entorno. (Calel
Mejia, 2011, p. 219)

Si poseer o no recursos suficientes
para vivir dignamente solo constituye
una parte del fenémeno de la pobreza,
cabe preguntarse cudles son entonces
los demas factores determinantes para
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hablar de ella y abarcar integralmente al
problema.

2.3. El abordaje de la pobreza en el
Paraguay

El Estado paraguayo tiene una
histérica deuda en cuanto a proponer
politicas publicas que enfrenten el
problema de la pobreza (Serafini, 2013;
Galeano, 2013). Existen aproximaciones
criticas que asumen el caricter incipiente
de enfoques de conceptualizaciéon y de
medicion técnica de las politicas publicas
en cuanto a la pobreza en el Paraguay.
“Es recién desde la ultima década
en que se podria sefialar que existen
medidas de politica publica tendientes a
enfrentar desde el Estado sus principales
manifestaciones y algunas de sus causas”
(Serafini, 2013, p. 71). Estas resultan
ain insuficientes para un cambio de
paradigma que logre efectivamente
una focalizacién adecuada a la hora de
establecer intervenciones y programas
sociales desde el Estado.

Uno de los principales referentes de
la sociologia paraguaya y del estudio de la
pobreza rural, Luis Galeano, expresa que:

Histéricamente, el  Paraguay ha
enfrentado  diversos problemas vy
cuestiones sociales,  econdémicos,

culturales y politicos, vinculados a
condicionamientos externos e internos,
a los que, generalmente, se han dado
respuestas parciales y limitadas, en
el marco de las politicas publicas.
Una de las cuestiones nacionales mas
impactantes ha consistido y sigue
consistiendo en el proceso de la
pobreza y de exclusion social, que ha
afectado a numerosos estratos y grupos
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sociales del campo y de la ciudad
(Galeano, 2013, p. 110).

Resulta pertinente analizar hasta
qué punto, la conceptualizacion, las
dimensiones, los indicadores y las
politicas publicas que se refieran a
la pobreza, centran sus enfoques e
intervenciones mas en las zonas rurales
en detrimento de las zonas urbanas. Al
respecto, Serafini afirma que “la pobreza
se sigue concentrando en la zona rural,
especialmente la  extrema”  (Serafini,
2013, p. 70).

Sin embargo, en las dltimas dos
décadas la migraciéon campo-ciudad
aument6  significativamente.  Existen
vastas zonas urbanas en donde la
pobreza extrema se hace agudamente
presente (Galeano, 2013). En relacién a
la ocupacion, desempleo y subempleo
rural y urbano, refiere que:

Si bien se observa un mayor porcentaje
de personas en situacion de desempleo
abierto en las zonas urbanas que en
las rurales, ello no representa mejores
condiciones laborales de los trabajadores.
Ademis, la tendencia de los ultimos
aflos presenta un lento pero petsistente
crecimiento del desempleo abierto en
zonas rurales. (Galeano, 2013, p. 93)

Otro aspecto a considerar resulta de
laimportancia que tendria la construccion
conceptual diferencial entre lo que se
define por pobreza rural y por pobreza
urbana. Por ejemplo, segun Di Virgilio,
Otero y Boniolo (2011) “contribuyen
en la definicién de la especificidad de la
pobreza urbana: riesgos ambientales y
de salud; vulnerabilidad resultante de la
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mercantilizacién; fragmentacion social y
delincuencia; contactos negativos con el
Estado y la Policfa, asi como las relaciones
de proletarizacién” (pp. 11-12).

En la medida que se profundice en
la especificidad conceptual diferenciada
entre lo rural y urbano para determinar
la pobreza, mas se estarfa contribuyendo
a ajustar las dimensiones e indicadores, y,
por tanto, mejorarian los programas de
asistencia y de intervencion en la realidad
de personas que se encuentran en
situaciéon que amerite la atencion estatal.

2.4. Focalizacién de beneficiarios
de programas sociales y politicas
publicas en el Paraguay

En este trabajo interesa saber
quiénes son las personas beneficiarias
de los programas sociales en el Paraguay,
de suerte a conocer el proceso de
focalizaciébn que se realiza, ya que
ninguna de las actuales politicas publicas
tiene cobertura universal.

El programa “Tekopora” consiste
en Transferencias Monetarias  con
Corresponsabilidad, con acompafiamiento
deguias familiares delaSecretarfade Accion
Social, y es el que tiene mayor cobertura
en el Paraguay. Tiene el objetivo de
“romper la transmision intergeneracional
de la pobreza, posibilitando que las nifias
y nifios de estas familias, ejerzan sus
derechos para mejorar sus oportunidades
futuras” (SAS, s.f).

En el afio 2016, “Tekopord”
alcanz6 a 132.006 familias de los 17
departamentos del Paraguay, en 232
distritos. Los criterios de seleccién de
las personas beneficiarias del programa
estan dirigidos a familias en situacion
de extrema pobreza que cuenten con
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integrantes en situacion de vulnerabilidad.
Concretamente se focalizan en:

Hogares con nifios de 0 hasta EEB
hasta 18 afios y/o mujetes embarazadas
y/0 adultos mayores de 65 afios y/o
personas con capacidad diferente que
hayan sido clasificados en situacion
de pobreza extrema (calidad de vida
muy baja y calidad de vida baja) por
la aplicacién del Indice de Calidad
de Vida (ICV). (Secretarfa de Accién
Social, 2011, p. 9)

El programa “Pensiéon alimentaria
para Adultos Mayores en situaciéon de
pobreza”, como indica su nombre, al
igual que el programa “Tekopord”, se
establecié como una politica destinada al
sector que se encuentra en situacion de
pobreza, como poblacién beneficiaria. A
diferencia de “Tekopora”, el programa
destinado a la poblacién adulta mayor
consiste en una pensioén no contributiva.

En el afio 2009 se promulgé la Ley
N° 3728, enla que se establece el derecho a
una pension alimentaria destinada para la
poblacién adulta mayor. “Es una politica
de Estado que consiste en una asistencia
monetaria mensual, equivalente al 25%
del salario minimo vigente” (Ministerio
de Hacienda, s.f.).

Tiene el derecho a recibir esta
pension “todo paraguayo natural, mayor
de 65 aflos que: viva en nuestro pais en
situacién de pobreza; no reciba sueldo,
pension o jubilacién publico o privado;
que no tenga casos pendientes con la
justicia”. Para setiembre de 2016 el total
de beneficiarios de la pension alcanzaba
a 135.886 adultos mayores.

La metodologia aplicada para
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determinar la situacion de pobreza de
las personas adultas mayores que son
seleccionadas para percibir la pensién
alimentaria no contributiva, se encuentra
relacionada y

emparentada en la definiciéon acotada
que sele hadado en funcién al Programa
social Tekopori, que dio origen al ICV
basado en una prediccion del nivel de
ingresos y cuya unidad de seleccién y
asignacién del beneficio es el hogar.
Actualmente el ICV aplicado en la
seleccion de beneficiarios se enfoca sélo
en la poblacién adulta mayor que reside
en hogares en condicién de privacion
de
de pobreza por ingresos). A fin de

recursos  cortientes  (situacién
identificar la situacién econémica del
hogar, se vale —y otorga una importante
ponderaciéon— de variables mas bien
asociadas a la situacion estructural
del mismo (o en otras palabras, a la
tenencia de recursos patrimoniales).

(Bruno, 2014, pp. 5-6).

“Sembrando Oportunidades” es el
programa nacional de reduccién de la
pobreza extrema, creado en el afio 2013
por el decreto N° 291 del actual gobierno,
cuyo perfodo abarca los afios 2013-2018.
La institucién estatal responsable es la
Secretarfa Técnica de Planificacion del
Desarrollo Econémico y Social, y es
ejecutada intersectorialmente. Persigue
el objetivo de “aumentar los ingresos
y el acceso a servicios sociales de las
familias en condicion de vulnerabilidad”
(Secretaria Técnica de Planificacion del
Desarrollo Econémico y Social, s.t.).
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2.5. Hacia el paradigma de la
exclusién social

En varios paises de Europa vy
otras regiones, el enfoque de la pobreza
fue  desplazado  por  perspectivas
mas complejas, que trascienden las
limitaciones que se configuran desde los
paradigmas y aplicaciones del enfoque
de la pobreza, que, por su caricter
unidimensional, resultan restringidos a
la hora de dar respuestas integrales a los
problemas de la sociedad.

El abordaje de la exclusiéon social
es comin en Europa, y viene siendo
desarrollado a nivel técnico, académico
y politico en los ultimos afios. Entre las
principales referencias se encuentran
Tezanos (2001); el Consejo Econémico
y Social de Espafia (2001); Anisi et al.
(2003); Pérez, Rodriguez y Trujillo (2004);
Subirats (2005); Laparra et al. (2007);
Morifia Diez (2007); Laparra y Begofa
Pérez (2008); Sarasa y Sales (2009). En
éstas se establecen modelos de exclusion
social, con indicadores y dimensiones
diversos en ocasiones, y comunes en la
mayoria de ellos.

El paradigma de exclusién social
amplia la perspectiva del fenémeno
de la pobreza y permite identificar
nuevos factores, como ser el entorno,
las relaciones sociales, la participacion
politica de las personas en sus
comunidades, entre otros.

Es por eso que en el presente trabajo
se considera mas oportuno utilizar
este enfoque complejo que abarca mads
aspectos, y que por tanto resulta util para
el disefio, focalizacion, implementacion y
evaluacién de las politicas publicas.

A efectos analiticos y operativos,
se pretende determinar que por un lado
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se encuentra la medicién de la pobreza,
relacionada al aspecto econémico, y por
otro lado se encuentra la medicion de la
exclusion social, relacionada a aspectos
economicos, politicos y sociales de las
condiciones de vida de las personas.

La pobreza multidimensional incluye
aspectos, dimensiones e indicadores que no
solo se relacionan con aspectos monetarios
y de ingresos. La medicién de la pobreza
multidimensional y la mediciéon de las
necesidades basicas insatistechas, se constituye
en un intento de conjugar los paradigmas de
la pobreza y de la exclusion social.

La exclusion social consiste en “un
proceso de alejamiento progresivo de
una situacion de integracion social en el
que pueden distinguirse diversos estadios
en funcion de la intensidad: desde la
precariedad o vulnerabilidad mas leve hasta
las situaciones de exclusion mas graves”
(Laparra & Begonia Pérez, 2008, p. 184).

La  exclusion  social  puede
caracterizarse como la situacién de
ciertos grupos en que “los mecanismos
publicos y/o ptivados de prevencion, de
asistencia o de apoyo social no existen
o no son capaces de reestablecer el
equilibrio” (Estébanez et al., 2002, p.65),
y son rechazados a participar “en las
actividades y relaciones (econdmicas,
culturales, sociales y politicas) habituales
y disponibles para la mayorfa de las
personas de una sociedad” (Padrén,
2011, p. 139), asf como también “en los
intercambios, las practicas y los derechos
sociales constitutivos de la integracion
social y, por lo tanto, de la identidad”
(Sojo, 20006, p. 14).

Consiste en el deterioro de aspectos
de la vida de las personas y de los
espacios y contextos donde viven estas
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personas, que pueden ser ocasionados
por las condiciones territoriales, por las
condiciones historicas y coyunturales
de las personas o conjugandose
simultineamente ambas condiciones.

Estar  excluido no  significa
necesariamente ser pobre. La exclusion es
una categoria que abarca otros procesos de
discriminacién a los que puede contribuir
la pobreza, como los que ocurren a partir
de las religiones, la orientacién sexual,
las etnias, etc. Supone una posicién
desventajosa para alcanzar determinados
bienes y servicios y la dificultad de
disfrutar o acceder a oportunidades,
relaciones o derechos que otros s poseen
(Padrén, 2011, pp. 138-139).

La exclusion social es considerada
un fenémeno complejo de analizar y de
conceptualizar; sin embargo, existe un
consenso en que posee cualidades como
la de ser estructural, relacional, dinamico,
multidimensional y politizable (Tezanos,
2001; Estébanez et al., 2002; Garcia
Serrano & Malo, 2003; Garcia Laso,
2003; Subirats et al., 2005; Morina Diez,
2007; Laparra & Begofia Pérez, 2008;
Sarasa & Sales, 2009; Padrén, 2011).

Tiene la cualidad de ser estructural
en vista a que “las causas de la exclusion
no aparecen por azar ni son coyunturales”
(Morifia Diez, 2007, p. 13), porque no
es un fenémeno “casual o singular”
(Tezanos, 2001, p. 31) y que al provocar
fracturas en el tejido social ciertos
colectivos quedan adentro o afuera, y
excluidos (Subirats et al., 2005).

En los ultimos afios, en lo que
respecta al mercado de trabajo a nivel
mundial, se puede observar el aumento
del empleo precario, trabajo sumergido,
subempleo o empleo de exclusion. El
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Estado, encargado de la promocion
social, destiné recursos y elaboré politicas
publicas (sobre todo para disminuir
la pobreza extrema), pero las mismas
resultan insuficientes ya que, paralelamente
al Estado, el mercado ha evolucionado
dejando a gran parte de la poblacién sin
hogar, sin trabajo, sin estudios (Laparra &
Begofia Pérez, 2008, p. 1806).

Tiene la caracteristica de ser
dinamico debido a que “no es posible
identificar un instante temporal que
separe con nitidez el antes y el después
de la entrada en la exclusiéon” (Sarasa &
Sales, 2009, p. 13). El estar o ser excluido
no implica una situacién estatica de las
personas, sino que es un proceso movil
y fluido, en el que “los procesos sociales
causales estin en pleno desarrollo”
(Estébanez et al.,, 2002), que afecta de
manera cambiante a estas personas y a
ciertos colectivos, y en el que las personas
excluidas “pasan por un itinerario que
tiene un inicio y un final y en el que
atraviesan por diversas fases” (Morifia
Diez, 2007, p. 14).

Por lo tanto, las personas pueden
estar en situaciéon de exclusién por
factores coyunturales y por un periodo
de tiempo, y es posible lograr incluirse o
incluirlos al tejido social (Subirats et al.,
2005). Ademas “los itinerarios vitales no
siguen pautas lineales desde la integracion
hasta la exclusion. .. cuando alguna de las
dimensiones va bien, otras, sin embargo,
pueden fallar, conformando asi proceso
de idas y venidas, altos y bajos” (Laparra
& Begofia Pérez, 2008, p. 191).

Tiene la  propiedad de  ser
multidimensional, ya que implica la
acumulacion de distintas dimensiones y
condiciones desfavorables que se articulan,
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asocian e interrelacionan, y generan de esta
manera la exclusion social (Tezanos, 2001;
Subirats et al., 2005; Padrén, 2011). “Aunque
pueda manifestarse a través de un solo factor
[como el desempleo] o éste sea el dominante,
normalmente un proceso de exclusion se
debe a la conjuncion de diversos factores”
(Morifia Diez, 2007, p. 14).

Posee la cualidad de ser relacional
en cuanto a que el poseer o no poseer
una red de personas puede ocasionar la
exclusion de las personas. La situacion de
exclusion social reclama la intervencion
tanto de las instituciones publicas como
“también del individuo, ya sea a través
de organizaciones colectivas o a través
de sus acciones particulares en la vida
cotidiana” (Gil, 2002, p. 12). Importa
mucho el tener relaciones y contactos,
pues, en gran medida, participar en un
entorno con otras personas o ser parte
de un grupo, posibilita la obtencién de
beneficios individuales y/o grupales.

Y tiene la caracteristica de ser

politizable o aplicable en términos
de intervenciéon (politicas publicas,
programas, proyectos), porque “‘es

posible abordarla de forma estratégica, a
través de politicas” (Morifia Diez, 2007,
p. 15), tendientes a generar la inclusion
de los mismos (Subirats et al., 2005).

Si no se tienen en cuenta todos
los aspectos, dimensiones e indicadores
de la exclusion social, dichos abordajes
podrian continuar siendo restringidos. Y
al realizar la focalizacién de beneficiarios
de programas sociales desde el enfoque
de la pobreza —que constituye un
enfoque limitado— es dable pensar que
la estrategia de lucha contra la pobreza
podria no ser efectiva.
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2.6. Ventajas del paradigma de
exclusién social en la focalizacién de
beneficiarios de programas sociales

Resulta importante pasar de la
medicion de la pobreza “que no explica
procesos sociales precisos, ni proporciona
en principio un conocimiento profundo
de la estructura social” (Tezanos, 2001,
p. 17), ya que la misma conlleva “en
ocasiones a conclusiones limitadas e
incluso erréneas” (Estébanez et al,
2002), a la medicién de la exclusion
social, que integra indicadores con
condiciones de procesos econémicos,
sociales y politicos.

Centrarse en el factor de la pobreza
para el disefo de programas sociales
y politicas publicas, podtia acarrear
irreversibles problemas por no reflejar
la situaciéon real de vulnerabilidad y
exclusion social enla que se encuentran las
personas y los territorios; por identificar
errbneamente a quienes tienen prioridad
de ser atendidas; y como consecuencia
de todo esto, porque podria acarrear un
bajo o nulo impacto en el logro de los
objetivos de los programas sociales del
Gobierno, en vista a que la focalizacion y
el diagnostico no fueron correctos.

En términos de politicas publicas, la
medicién de la pobreza puede determinar una
errada hipotesis causal, y por tanto la hipdtesis
de intervencién también estarfa errada.

Ajustar la  hipétesis  causal de
los programas sociales del Gobierno
paraguayo  desde el  fenémeno
multidimensional de la exclusién social,
que integra a la pobreza como uno mas
de los fenémenos sociales —a pesar de
que sea tal vez el factor con mayor peso—,
puede resultar en una estrategia atil para
las instituciones encargadas de disefar,
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implementar y gestionar las politicas
publicas sociales.

El enfoque de la exclusién y su
sistema de indicadores, dimensiones y
aspectos econémicos, politicos y sociales,
aporta en la generacién de informacion
relacionada con personas que se
encuentran en situacion de ser atendidos.
Este conocimiento de la realidad desde
un complejo analisis puede ser atil para el
disefio, aplicacién y desarrollo de politicas
publicas desde el Estado paraguayo y sus
distintas instituciones publicas.

En términos de intervencion,
la exclusiéon social aporta mas que la
pobreza al integrar diversos factores y
multiples dimensiones.

La aplicaciéon del abordaje y la
medicion de la exclusiéon social en el
Paraguay y en los paifses de la region
resulta necesaria y util en términos
de intervencién, al ser un concepto
politizable y aplicado que posibilita la
identificacion de procesos de ciertos
grupos de personas, contribuyendo de
esta suerte al disefio y la elaboraciéon de
politicas publicas.

2.7. Sistema de medicion de la
exclusién social

En este trabajo se consideran 3 ejes:
el econémico, el politico y el social. Estos
a su vez se dividen en 6 dimensiones, con
18 aspectos y 46 indicadores respectivos.

De manera transversal se utiliza el
paradigma de exclusion social de FOESSA,
segun la conveniencia de una agrupacion
pertinente, con los indicadores y variables
regionalizados a la realidad paraguaya.

Cada uno de los 18 aspectos de
las 6 dimensiones, se componen de
indicadores que se establecieron a
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partir de la revision de instrumentos
de medicion de exclusion social de
FOESSA (2008; 2013) y Subirats et al.
(2005), que por cuestiones de espacio
se presentan en la tabla del apartado de
analisis de los principales resultados de
la encuesta aplicada en los asentamientos
del Departamento Central.

En la Figura 1 se presentan los ejes,
dimensiones y aspectos de la exclusion
social utilizada en el trabajo.

3. Metodologia

La investigaciéon tiene un enfoque
netamente cuantitativo basado en
encuestas en 16 de los 19 distritos del
Departamento Central del Paraguay
donde se registra existencia de
asentamientos.

Se entiende por asentamiento el

“conjunto de viviendas generalmente
en situaciéon de precariedad que
estan agrupadas geograficamente, de
asentamiento espontaneo, de tenencia
irregular, ocupadas o tomadas, con altos
indices de pobreza, en condiciones no
aptas para la habitabilidad o en zonas
ambientales degradadas” (SENAVITAT,
2011, p. 20).

En la Figura 2 se encuentran
sombreados los distritos seleccionados
para la aplicacién de las encuestas en el
trabajo de campo.

El cuestionario de exclusion social
utilizado en el trabajo referido al Paraguay,
integra  variables de instrumentos
de distintas instituciones publicas
paraguayas, y a su vez, toman como base
a instrumentos técnicos europeos.

El marco muestral esta conformado
por los segmentos resultados del ‘“Pre

Econdmica Sacial
Participadion Participacion del
en la produccién producto social
| Margi- an;e:ién
nacion
Empleo Ingresos econé- || bienes y
mica || servicios

Politica

Derechos
politicos

|
Conflicto sodal y
anomia
|
I | | [ |
Estigma-
tizacion

Corflictos || Confictos || CO™ || Descer

familiares | | asociales ductas hesién

delictivas || social cd

territorio

Partici- Brica: Infraes-
pacion v Salud || Vivienda || tructura
politica o piblica
]
Aislamiento
social
I
. ' Instit- || Infraes-
Snapoyo | Confiito (| oo || tructura

familiar || wvecinal

zados publica

Figura 1. Matriz de ejes, dimensiones y aspectos de la exclusion social

Fuente. Elaboracion propia.
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censo Nacional de Poblacién y Viviendas™
del Departamento Central, ejecutada
por la Direccién General de Estadistica,
Encuestas 'y Censos del Paraguay
(DGEEC), para el Censo Nacional de
Poblacién y Viviendas del afio 2012.

En dicha base cartografica, se
registraron como asentamientos aquellos
territorios en los cuales los informantes
los consideraron tales, pudiendo existir
asentamientos dentro de un barrio
o localidad rural sin registrarse en la
cartografia.

La DGEEC realizé la seleccién
de la muestra. Tiene como cobertura el
Departamento Central, y aleatoriamente
se escogio la poblacion en sus respectivos
hogares, estratificaday por conglomerado.
Se consider6 como poblacion a ser
entrevistada al jefe o jefa de hogar o su
conyuge, o una persona mayor de edad

miembro del hogar que fuere escogido. En
cuanto al tamafo de la muestra, se toméd
un nimero de 500 viviendas. La muestra
contempla un margen de error de £2.5%,
para un nivel de confianza del 95%.

Ademas, la muestra es polietapica
y proporcional al tamano de la
poblacién dentro de los distritos,
contemplando una selecciéon secuencial
aleatoria de localidades (en funciéon de
departamentos, manzanas y viviendas
en las que se realizaron las encuestas).
De igual forma, también se establecié
un sistema de cuotas para garantizar la
representatividad.

La muestra fue distribuida en
estratos, quedando 41 UPM para el area
urbana y 22 para el drea rural, un total
de 63, distribuidas por distrito, como se
puede observar en la Tabla 1.

Se logré encuestar a  2.058

1. Augusto Saldvar

Guarambaré

Figura 2. Distritos del Departamento Central seleccionados para la muestra

de la investigacién.
Fuente. Elaboracién propia.
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personas que se encontraban viviendo, al
momento de la aplicacién de la encuesta,
en 510 hogares que se encuentran
en asentamientos de 16 distritos del
Departamento Central.

Por dltimo, se procedié a la
expansion de los datos muestrales, a
través de la multiplicacién por el factor
de expansion. Finalmente, la base de
datos expandida representa a 7.195
hogares y 28.822 personas, que viven en
asentamientos rurales y urbanos, en el
Departamento Central.

3.1. Analisis de los principales
resultados de Ila encuesta de
exclusién social en asentamientos
del Departamento Central

Se presentan brevemente en este
apartado los resultados obtenidos a partir
de las bases de datos creadas a partir del
trabajo de campo desarrollado en el trabajo,

y de las fuentes secundarias de la DGEEC.

El sistema de medicién de exclusion
social de la presente investigacion se
compone de 46 indicadores, que se agrupan
en 6 dimensiones correspondientes
a participacién en la  produccion,
participacién del producto social, derechos
politicos, derechos sociales, conflicto social
y anomia, y aislamiento social, los que a su
vez se encuentran en 3 ejes principales, el
social, el econémico y el politico.

En el Departamento Central existen
aproximadamente 196  asentamientos,
con un total de 20.324 viviendas. Segin
los resultados de la encuesta de exclusién
social se calcula que cada vivienda alberga
en promedio a 4,48 miembros, por lo
que se encontrarfan viviendo en los
asentamientos del Departamento Central
aproximadamente 91.000 personas, lo que
representa el 4,9% de la poblacién de dicho
departamento en la fecha del precenso.

Tabla 1

Seleccidn de unidades primarias de muestreo (UPM)
Distritos Urbana Rural Total
Aregud 0 3 3
Capiata 4 0 4
Nemby 4 0 4
Fernando de la Mora 1 0 1
Guarambaré 1 1 2
Ita 2 2 4
Ttaugua 1 1 2
J. Augusto Saldivar 0 3 3
Lambaré 1 0 1
Limpio 7 0 7
Luque 6 1 7
Mariano Roque Alonso 4 0 4
San Antonio 7 0 7
San Lorenzo 3 0 3
Villeta 0 3 3
Ypané 0 8 8
Total 41 22 63

Fuente. Elaboracion propia.
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Todas las wvariables de interés
que pudieron ser comparadas con la
poblaciéon general del Departamento
Central, sean estas informaciones
provenientes del Censo Nacional de
Poblacion y Viviendas de 2012 o de la
Encuesta Permanente de Hogares del
2015, demuestran condiciones de vida
mas deterioradas, desfavorables, de
privaciones de derechos basicos de las
personas que viven en los asentamientos
del Departamento Central, y que
se encuentran en desventaja con la
poblacién departamental y nacional.

A continuacién, se presentan los
valores de los 46 indicadores del sistema
de exclusion social contextualizado al
Paraguay, y posteriormente se presentan
las principales reflexiones segun los ejes
de dicho sistema de medicién.

En relaciéon al eje econdémico se

Tabla 2

destaca que 57,19% de las personas
sustentadoras principales tiene un empleo
de exclusion; y que el 30,54% de las
personas que viven en asentamientos del
Departamento Central se encuentran por
debajo de la linea de pobreza extrema.
Es importante sefalar que estos datos
sextuplican a las personas en situaciéon de
pobreza a nivel del Departamento Central,
ya que, en la Encuesta Permanente de
Hogares del 2015, el 4,8% de las personas
del total del Departamento Central se
encontraban en dicha situacion. Ademas,
el 80,68% de los hogares no cuenta
con alguno de los 3 bienes o servicios
considerados como  basicos  (agua,
cocina y recoleccion de basura). A pesar
de encontrarse en estas condiciones,
el 99,5% de las personas que viven en
asentamientos no son beneficiarios de los
programas de pobreza.

Valores de los indicadores de exclusion social, segin eje, dimension, y aspecto.

Eje

. .. Aspecto N°
Dimension p

Indicadores Valor

1

Hogares cuyo sustentador principal esta
desempleado desde hace un afio o mas.

0,19%

Econémico /

Hogares cuyo sustentador principal tiene un
empleo de exclusion: vendedor a domicilio,
venta ambulante marginal, empleadas de
hogar no cualificadas, peones agricolas
eventuales temporeros, recogedores de
carton, reparto de propaganda, mendicidad.

57,19%

Participacion
enla
producciéon

Empleo 3

Hogares cuyo sustentador principal tiene un
empleo de exclusion: que no tiene cobertura
de la seguridad social (empleo irregular).

47,53%

Hogares sin ocupados, ni pensionistas
contributivos.

6,86%

Hogares con personas desempleadas y sin
haber recibido formacién ocupacional en el
ultimo afio.

7,25%

Hogares con todos los activos desempleados.

1,96%
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Eje
Dimensiéon

Aspecto

NO

Indicadores

Valor

Econémico /

Participacion

del producto
social

Ingresos

Pobreza extrema: ingresos per capita
inferiores a la canasta basica de consumo
alimentaria.

30,54%

Privacion
de bienes y
servicios

Hogares que no cuentan con algin bien
considerado basico por mas del 95%
de la sociedad (agua corriente, agua
caliente, electricidad, evacuacion de
aguas tresiduales, bafio completo, cocina,
lavadora, frigorifico) por no poder
permitirselo.

80,68%

Marginacion

econdmica

Presencia/ ausencia del pequefio cometcio

100%

10

Presencia/ ausencia hotelera

50%

Politico /
Derechos
politicos

Participa-
cion
politica

11

Derecho de elegir a tus representantes
politicos y a ser elegido: hogares con
alguna persona de 18 o mas afios.

14,39%

12

Capacidad efectiva de ser considerado y de
influir en el proceso de toma de decisiones
colectivas: no participan en las elecciones
por falta de interés y no son miembros de
ninguna entidad ciudadana.

5,69%

Politico /
Derechos
sociales

Educacién

13

Hogares con menores de 5 a 15 no
escolarizados

3,8%

14

Hogares en los que nadie de 16 a 64 afios
tiene estudios: de 16 a 30, sin completar
Educacién Escolar Basica (9 afios de
estudio); de 31 a 64, sin completar la
Educacién Primaria antes de la reforma
educativa (6 afios de estudio).

7,16%

15

Hogares con alguna persona de 65 o mas
que no sabe leer y escribir.

22,95%

16

Personas cursando Educacién Especial,
y/0 Educacién de Adultos.

0,2%

17

Desconocimiento de la lengua castellana

2,79%
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Eje
Dimension

Aspecto

NO

Indicadores

Valor

Politico /
Derechos
sociales

Salud

18

Alguien sin cobertura sanitaria.

80,2%

19

Han pasado hambre en los 10 dltimos afios
con frecuencia o la estan pasando ahora.

24,3%

20

Todos los adultos con minusvalia,
enfermedad crénica o problemas graves
de salud que les generan limitaciones para
las actividades de la vida diaria.

7.2%

21

Hogares con personas dependientes que
necesitan ayuda (o cuidados de otras
personas para realizar las actividades de la
vida diaria) y que no la reciben.

19,1%

22

Hogares con enfermos que no han usado
los servicios sanitarios en un afio.

5%

23

Hogares que han dejado de comprar
medicinas, seguir tratamientos o dietas por
problemas econémicos.

58,1%

24

Hogares con  mortalidad:  infantil;
perinatal; por enfermedades atribuibles a
contaminaciéon del medio ambiente; por
enfermedades infecciosas y parasitarias;
por enfermedades relacionadas con el uso

de drogas

s/d

Vivienda

25

Infravivienda, vivienda improvisada.

0,4%

26

Deficiencias graves en la construccion,
ruina.

34%

27

Humedades, suciedad y  olores

(insalubridad).

48,2%

28

Hacinamiento grave (<15 m/persona).

s/d

29

Tenencia  en  precario (facilitada
gratuitamente por otras personas o
instituciones, realquilada, ocupada
ilegalmente).

6,8%

30

Entorno muy degradado.

67,7%

31

Barreras arquitecténicas con personas con
discapacidad fisica en el hogar.

43,33%

32

Gastos excesivos de la vivienda.

50,8%
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Eje .
Dime]nsi(')n Aspecto Ne° Indicadores Valor
33 Deficiencias en movilidad (presencia de s/d
. transporte publico)
Politico /  Infraes- - - -
Derechos  tructura Presencia de equipamientos y recursos
sociales ptiblica 34 en sanidad (atencién primaria, atencién s/d
especializada educacion servicios
> >
sociales y vivienda.
Alguien en el hogar ha recibido o recibe
) 35 malos tratos fisicos o psicolégicos en los  9,9%
?on.?lctos altimos 10 afios.
amiliares -
36 Hogares con relaciones muy malas, malas 8.4%
1 ) ,
o mas bien malas.
Hogares con personas que tienen o han
37 tenido en los 10 dltimos afios problemas 6.3
[
Conductas con el alcohol, con otras drogas o con el >
) asociales Jucgo.
Socﬁz}l t/ 33 Alguien ha sido o esta a punto de ser 2.04%
csoon : 11c © madre adolescente sin pareja. ’
cial y
anomia Conductas Hogares con personas que tienen o han
delictivas 39 tenido en los 10 dltimos afios problemas  2,17%
con la justicia (antecedentes penales).
Estiomati 40 Rechazo social. 17,6%
stigmati- — —
zacion del Ubicacién de equipamientos e
tertitorioa 41 infraestructuras. s/d
Descohe- Asociacionismo
= . 42 63,19%
sién social
Personas sin relaciones en el hogar y que
Sin apoyo 43 no cuentan con ningin apoyo (red de 10.02%
familiar amigos y contactos interpersonales) para ’
situaciones de enfermedad o de dificultad.
onflicto ogares con malas o muy malas relaciones
Conflict 44  Hogares conmal y malas rel 4,39%
Social / vecinal con los vecinos. ’
Alslamiento Hogares con personas en instituciones:
social N hospitales y centros psiquiatricos, centros
Institucio- ! x .~ 0
. 45 de drogodependencias, de nifios, nifias  8,38%
nalizados & L TS >
y adolescentes, penitenciatios, para
transeuntes o mujeres.
o Cantidad de asentamientos en el
Territorial 46 196

departamento Central.

Fuente. Elaboracion propia.
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Enrelacién al eje politico, se observa
que 22,95% de las personas mayores de
65 afos que viven en los asentamientos
del Departamento Central, no saben leer
y escribir en la lengua castellana.

El 80,2% no cuenta con ningin
tipo de seguro médico. Este valor se
encuentra 18,8% por encima que la
media de la poblacién del Departamento
Central, segin la Encuesta Permanente
de Hogares del 2015. E124,3% respondié
haber pasado hambre, y en el 27,4% de
los hogares encuestados que viven en
los asentamientos del Departamento
Central, hay dfas en que no consiguen
alimento para cubrir las 3 comidas diarias.

En el 4,7% de los hogares que
se  encuentran en  asentamientos
del Departamento  Central — existen
fumigadores que dafian la salud, o cultivos
en las que se practican fumigacion aérea.

El 34% de los hogares se
encontraban con graves deficiencias
en la construccion, el 48,2% de los
hogares se encontraban en condiciones
de insalubridad, humedades, suciedad
y olores. Y el 67,7% de los hogares de
los asentamientos del Departamento
Central se encontraban en entornos muy
degradados, por estar en contextos y
territorios de dificil acceso, inundables,
insalubres y degradados.

En relacion al eje social, se destaca que
9,9% de los hogares de los asentamientos
del Departamento Central tuvieron o tienen
miembros que recibieron o reciben malos
tratos fisicos y/o psicolégicos. En el 6,3%
de los hogares tuvieron en los tltimos 5 0 10
anos problemas con el alcohol, con drogas o
con eljuego. E12,04% del total de los hogares
de los asentamientos del Departamento
Central tienen algin miembro que ha sido
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o esta a punto de ser madre adolescente
sin pareja. El 17,6% de los jefes y jefas
de los hogares de los asentamientos del
Departamento Central se sintieron alguna
vez discriminados por motivos racial, étnico,
identidad sexual, género, aspecto fisico, o
por vivir donde vive.

En lo que respecta a las relaciones
con los vecinos, se obtuvo que 4,39%
de los hogares manifestaron tener
malas o muy malas relaciones con sus
vecinos. Se encontrd que el 8,38% de
los hogares cuentan con al menos una
persona viviendo en alguna institucion
como ser hospitales, psiquidtricos,
centros de drogodependencias, hogares
de abrigo de nifios, nifias y adolescentes,
penitenciarfas, otros. El 2,17% de los
hogares tienen o tuvieron algin miembro
con antecedentes penales.

Se encontr6 que las personas
cabezas de hogares encuestadas que viven
en los asentamientos del Departamento
Central, tienden a participar y ser
miembros de organizaciones y grupos
correspondiente a asociaciones vecinales
(20,8%), asociaciones religiosas (17,9%),
partidos politicos (8,2%) y organizaciones
deportivas (5,1%).

Por el contrario, no son miembros ni
participan en los sindicatos, asociaciones
de profesionales, asociaciones educativas,
asociaciones de mujeres, organizaciones
ecologistas, asociaciones de jévenes,
asociaciones de adultos, organizaciones
culturales y civicas o sociales.

Conclusiones
En un pafs con poco avance de

la ciencia, con bajo desarrollo social,
con un sistema de protecciéon social
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que no se consolida, la realizacién
de investigaciones y la consiguiente
generacion de informacién  clentifica
resultan fundamentales para revertir este
panorama desalentador.

En la dltima década la Direccion
General de Estadistica, Encuestas
y Censos llevé a cabo diversos vy
novedosos estudios para el pafs —no asi
en la sociedad cientifica internacional—,
los cuales permiten conocer aspectos de
la realidad nacional que anteriormente
no se exploraban. Por citar algunos
ejemplos, la Encuesta sobre uso del
Tiempo, la Encuesta de Actividades de
Nifios, Nifias y Adolescentes del area
rural, los documentos de proteccion
social, ademdis de los informes de
pobreza y las encuestas permanentes de
hogares que tienen mayor antigiiedad.

En armonia con este contexto, uno
de los principales hallazgos de la presente
investigacion consiste en la viabilidad de
la realizacién de encuestas de exclusion
social en el Paraguay, y por tanto el
consecuente caudal de informacion
al cual se accede acerca de aspectos
de la realidad que no son abordados:
las relaciones sociales, los conflictos
sociales, el impacto del bajo desarrollo de
infraestructura publica, la vulneracién de
derechos sociales basicos que tienen un
impacto en la vida de las personas.

En el Departamento Central existen
numerosas familias desatendidas por el
Estado paraguayo, que se encuentran
viviendo en los asentamientos urbanos
y rurales. Resulta notorio, como
ejemplo paradigmatico que indica la
ausencia de focalizaciéon de programas
de pobreza destinados a esta poblacion,
que solamente el 0,5% de los hogares
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encuestados  son  beneficiarios  del
programa Tekopord. Ademas, resalta en
estos contextos territoriales de exclusion
social, la inexistencia y/o catrencia
de servicios publicos que deberfan
ser derechos universales para toda la
poblaciéon paraguaya, ya que el 80,2%
no tiene cobertura sanitaria, 45,1%
no trabaja, el 60,7% quema la basura,
el 56,4% vive en zonas marginales o
deterioradas, por citar algunos ejemplos
de la secciéon del capitulo del analisis de
la presente investigacion.

Las instituciones dedicadas a la
focalizacion de la poblacién beneficiaria
de los programas sociales en el Paraguay
—y de la region— utilizan el factor de la
pobreza para la seleccion de las personas
beneficiarias, ademas de tener en cuenta
las  necesidades basicas insatisfechas
(NBI), dimensiones que se encuentran
relacionadas a la incapacidad adquisitiva
delapoblaciony portantorelacionadasala
situacion de pobreza. Segun el paradigma
de exclusion social, la utilizacion de
indicadores que tienen condiciones
estaticas —como el de la pobreza— lleva,
en ocasiones, a conclusiones limitadas e
incluso erréneas.

Envistaaestalimitacionidentificada
al momento de realizar la focalizacion
de beneficiarios de las politicas publicas
que se basan y tienen en cuenta el factor
de la pobreza, se propone utilizar el
enfoque de la exclusiéon social en tanto
que se compadece con un modelo mas
complejo que abarca distintos aspectos
de las condiciones de vida de las personas.

Elsistemadeindicadoresde exclusion
social brinda datos e informaciones de
aspectos sociales, politicos y econémicos,
y puede constituirse en una herramienta
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que focalice de manera integral a las
personas que se encuentran con mayor
necesidad de ser atendidas, de acuerdo a
la presencia de mayores indicadores de
exclusion social, y que sirva para la toma
de decisiones y para el disefio de politicas
publicas y programas sociales destinados a
las poblaciones y territorios que ameriten
ser atendidos.

En vista a que se optd por focalizar
en territorios que se encuentran en mayor
situacion de exclusion en el Departamento
Central, en los asentamientos. Se alcanzé
a explorar asf, las condiciones de vida de
una de las poblaciones histéricamente
relegadas, ya que se pudo ingresar y
trabajar en estos territorios y espacios no
abarcados por el Estado paraguayo. Con la
informacién proveniente de los resultados
de la investigacion, se puede sefialar que la
vida en los asentamientos presenta mayores
factores de riesgo para la poblacién, pues
€sOs contextos se encuentran en peor
situacién que la nacional, y en el caso de
la investigacion, que la poblacion del
Departamento Central.

Encuantoaalgunasrecomendaciones
vinculadas a los resultados obtenidos, se
puede sefialar que:

- Existen diversos programas vy
proyectos del actual Gobierno
paraguayo destinados a mejorar
las condiciones de vida, como
ser los que integran “Sembrando
Oportunidades”, en los que se
abordan algunos de los aspectos
e indicadores contemplados en
la propuesta de medicién de
exclusién social. Estos podrian
valerse del sistema de indicadores
de la presente investigacion
para contar con informacion
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sistematizada, practica y util para
la toma de decisiones, y que se
encuentren basadas en criterios
coherentes con la situacién real
de la poblacion paraguaya.

En futuras investigaciones se
podrian utilizar las bases de datos
del Censo Econémico y de la
Encuesta a Micro y Pequenias
Empresas 2016 (o posteriores),
para establecer la presencia
de pequefio comercio en los
territorios y distritos de interés.
El sistema de indicadores de
exclusion  social podria  ser
util a la Secretarfa Técnica de
Planificacién  del ~ Desarrollo
Econémico y Social, a los
Ministerios y Secretarfas que
forman parte del Gabinete Social,
por contar con informacion
cientifica sistematizada, practica
y util para la toma de decisiones,
y que se encuentren basadas
en criterios coherentes con la
situaciéon real de la poblacion
pataguaya.

La  Direccion  General de
Estadistica, Encuestas y Censos,
por ser la institucion puiblica del
Estado paraguayo encargada de
generar informaciones validas
acerca de la realidad nacional
y por contar con los recursos
técnicos, humanos y econémicos,
podria incluir indicadores sociales
del enfoque de exclusién social en
los cuestionarios y en el andlisis
de las Encuestas Permanentes
de Hogares, para brindar un
panorama mas amplio de la
realidad de los distintos contextos
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del Paraguay.

En la presente investigaciéon se
encontré6 un obstaculo que consiste
en la inexistencia de informacién
actualizada de los territorios mds
vulnerables y excluidos, como son los
asentamientos informales, urbanos vy
rurales, los bafiados, y conglomerados
de viviendas periurbanos, resulté
un obsticulo significativo para la
definicion de la muestra del estudio.
A pesar de esto, la Direccion General
de Estadistica, Encuestas y Censos
colaboré  técnicamente, delimitando a
partir de definiciones conceptuales y
tedricas el territorio correspondiente a
los asentamientos.

Por otra parte, en el desarrollo del
trabajo se identificaron los siguientes aportes
y se produjeron algunos aprendizajes:

- No existen en la actualidad
estudios enfocados a la exclusion
social en el Paraguay, ni estudios
comparados en la regiéon. Por
tanto, la aplicacion de la encuesta
de exclusién social se convierte
en una oportunidad para el
Paraguay y los paises de la regién,
de cara a establecer un sistema de
indicadores utiles para medir el
grado y los niveles de desarrollo,
y para la formulacion de politicas
publicas y servicios sociales.

- Se trabajé con una metodologfa
aplicada a la realidad paraguaya, y
replicable para otras investigaciones
sobre el tema, tanto a nivel nacional
como regional.

- Lainformacion cientifica generada
brinda detalles de la vida social,
econémica y politica de uno
de los territorios y poblaciones

mas excluidos y marginalizados
en el Paraguay, que son los
asentamientos. La misma podria
servir de linea de base y como
herramienta comparativa a futuro.

- La informacién generada en la
presente investigacion constituye
una poderosa fuente para distintas
carteras y secretarfas del Estado,
principalmente  la  Secretarfa
Técnica de Planificacion del
Desarrollo Econémico y Social, la
Secretaria Nacional de Vivienda,
el Ministerio de Educacion vy
Ciencias, el Ministerio de Salud
Publica y Bienestar Social, la
Secretaria de Accion Social, entre
otras encargadas de la focalizacion
de las personas beneficiarias de
los programas y politicas sociales.

- Elsistema de dimensiones, aspectos
e indicadores de exclusion social,
adecuado al contexto paraguayo,
desarrollada, — implementada 'y
validada, yla base de datos, quedana
disposicion de la sociedad cientifica
y administradores publicos de la
region.

Se considera que para futuras
investigaciones se podrfan  estudiar
eventuales problematicas que puedan
surgir a partir de los aportes y las
oportunidades generadas de la aplicacion
de la encuesta de exclusion social:

- Bl desarrollo de la encuesta
de exclusion social en todo
el territorio nacional, a nivel
departamental y distrital en los
€asos que se requieran.

- Con mayores recursos, se
podria incluir informaciones de
otras instituciones del Estado
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paraguayo en lo que hace al
desarrollo de la infraestructura
publica, por ejemplo, el Ministerio
de Salud Publica y Bienestar
Social indicar la necesidad de
hospitales y puestos de salud;
el Ministerio de Educacion vy
Ciencias indicar la presencia de
instituciones educativas, publicas
o privadas y las necesidades
existentes. Se tendrfa asi un
diagnéstico integral de cara a
la creacién y afianzamiento del
sistema de protecciéon necesario
para el desarrollo humano y social

del Paraguay.
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New approaches for the design of social public policies. Application of a
methodology of social exclusion in the Central Department

Abstract: In Paraguay, as in most Latin American countries, public policies aimed at
serving vulnerable populations and territories have historically been guided by the
poverty criterion measured by income. Currently, in several countries in Europe and
other regions, the poverty focus is being displaced by more complex perspectives
of social exclusion. It is about transcending the limitations that result from the one-
dimensional approach of poverty which restricts the possibilities of giving integral
answers to the problems of society. The concept of social exclusion has qualities that
go beyond poverty, because of its structural, relational, dynamic, multidimensional and
politizable nature. In this article, we carry out a critical review of the approach and
the measurement of poverty, and we present a novel experience of measuring the
social exclusion of households in settlements in the Central Department of Paraguay,
with data and information on levels of well-being, of said population. The Central
Department is the smallest of the 17 departments of Paraguay, but it accounts for
35% of the total population, as a result of the important migration to the city that
the country has experienced. The study seeks to contribute to the improvement of
the design, implementation and management of social programs in Paraguay and the
region, based on the multidimensional conceptualization of social exclusion in broader
terms than the simple measurement of poverty as a lack of income.

Keywords: social exclusion, settlements, Central Department, public policies, poverty.
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