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Una de las caracteristicas de una “buena go-
bernabilidad” es que debe crear bases, con-
diciones y relacionamiento entre agentes e
instituciones para el logro del desarrollo so-
cioeconémico nacional, atacando los proble-

mas estructurales. Uno de los fracasos de las

politicas econémicas radica en la creacion

permanente de parches, que solo resuelven
temas coyunturales. Otra seial de una buena
gobernabilidad democritica esta dada por la
gestion eficaz y eficiente de la autoridad del

poder, para satisfacer las demandas sociales.

Zulma Espinola Gonzalez"

¢Cémo afianzar el proceso de gobernabilidad
democrdtica en un pais con un indice de pobre-
za del 48%’, con un 40% de la mano de obra en
el sector informal, un ingreso per capita de me-
nos de 900 délares —-mucho menor que al inicio
de los ‘90—, un sector real sin crecimiento y un
sector financiero adn no recuperado de la crisis
de mediados de los ‘90? La respuesta positiva a
esta pregunta es un nuevo desafio para el Para-
guay, y para todos los paraguayos. Otra cifra del
atraso en materia de desarrollo, lo da el indice
de Desarrollo Humano (IDH), donde el desa-
rrollo humano es concebido como un proceso
por el cual se logra la ampliacién de oportunida-
des de las personas, y el mejoramiento de la ca-
lidad de vida, para aumentar las capacidades
humanas, como tener una vida larga y saluda-
ble, acceder a los conocimientos y a los recursos
necesarios para alcanzar un nivel de vida digno
y poder ejercer la ciudadania plena (PNUD,
2003). En 1975, este indice era igual a 0.663, y
ubicaba al Paraguay en la categoria de pafs con
desarrollo intermedio. En el dGltimo Informe
mundial sobre Desarrollo Humano, del ano
2003, del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), Paraguay presentaba un
valor del IDH de 0,751, para el 2001, lo que le
ubicé en el puesto 84, entre 175 paises, y den-
tro del grupo de paises de Desarrollo Humano
medio, posicién que refleja el no avance en es-
tos dltimos veinte anos. Al efecto, en el presente
ensayo se prevé enfatizar algunos aspectos sub-
yacentes, no sélo de la gobernabilidad sino de
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1 La Direccién General de Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC), en su Encuesta Integrada de Hogares (EIH), sefiala que
la pobreza rural alcanza un porcentaje del 52,3% del total de habitantes, mientras que en el sector urbano existe un 46,1%
de pobreza. En Asuncién, el 29,6% de la poblacién es considerada pobre.
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una “buena gobernabilidad”, en pro del desa-
rrollo socioeconémico sustentable, tan anhela-
do para el Paraguay.

Un primer paso, en el proceso de blsqueda de
respuestas positivas a la interrogante inicial, es el
entendimiento y claro conocimiento del concep-
to de gobernabilidad democratica. Naciones
Unidas (1996) la define como “conjunto de atri-
butos o cualidades que deberian estar presentes
en la comunidad, y dentro del propio gobierno,
con el objetivo de establecer entre ambos, con-
diciones bdsicas de participacién en las decisio-
nes, eficacia en el desarrollo humano y respeto al
estado de derecho, entre otros”. Para toda Lati-
noamérica, el uso del término gobernabilidad
quedo oficializado en la Declaracién de Vina del
Mar (1996), en la que se puso énfasis a la rela-
cién entre desarrollo, calidad de vida y demo-
cracia, al manifestar que “la gobernabilidad de-
mocrdtica supone también transformaciones so-
ciales, econémicas y culturales, que conduzcan
a disminuir las desigualdades y los problemas de
exclusién social”. Todas las definiciones la reve-
lan en un marco incluyente, pues el concepto
de gobernabilidad da cabida a la participacién
del sector privado y de la sociedad civil, trayen-
do al mismo tiempo términos como el consen-
so, consentimiento para llevar a cabo un progra-
ma, en un escenario donde estdn en juego di-
versos intereses.

Desde una perspectiva econémica, podemos
definir la gobernabilidad como “un bien? publi-
co de alta trascendencia que, junto con las politi-
cas econémicas, constituye elemento necesario
y suficiente para el inicio de la estabilidad y para
el crecimiento socioeconémico a nivel pais”. Y
como todo bien publico, presenta una caracte-
ristica dual que lo identifica: la no rivalidad en
el uso/consumo y la imposibilidad de exclusion.
Esto es, toda provisién de un bien publico no
varia por el hecho de que una o muchas perso-
nas lo estén consumiendo. Sin embargo, con-
viene evitar la confusién entre los bienes publi-
cos y los bienes de titularidad publica. Estos Glti-
mos, son todas las propiedades del Estado; los

2 Todo bien sirve para satisfacer una necesidad.

bienes publicos puede que sean proveidos por
el Estado, y puede que no. En el caso de la go-
bernabilidad, se prevé una participacién entre
las instituciones del Estado, la sociedad civil y
economia de mercado, y las relaciones entre
estos sectores. ¢Por qué un bien publico? Pues
porque una gobernabilidad democrética, como
cualquier otro bien publico, se genera para el
logro del bienestar de todos. Este contexto eco-
némico, de lo que es la gobernabilidad, es des-
conocido por una gran mayorfa. Es mds, gene-
ralmente se cree en la tergiversacién de los no-
bles propésitos de la gobernabilidad, en pro de
intereses econémicos de ciertos grupos de pre-
sién. Sin embargo, lo que todo el pueblo sabe,
aun sin necesidad de estudios econémicos, es
que debe lograr un crecimiento con equidad,
una salida a su estado de pobreza, una mejor
educacién, un mejor servicio de salud, entre
otros. Estas son variables socioeconémicas que
deben ser enfrentadas con metas y politicas so-
cioeconémicas. Si uno enumera los factores del
atraso socioeconémico en el Paraguay, encon-
trard, entre otros, dos aspectos tales como la
politizacion de la economia y la ausencia de un
compromiso expreso de cada agente de mirar el
bienestar social en conjunto. Desde el punto de
vista econémico, se conocen desde hace una
década las posibles soluciones a nuestra rece-
sién y pobreza. No se han llevado a cabo ciertas
medidas de reformas estructurales, tan necesa-
rias para la creacién de un escenario econémi-
co creible. Por ende, la “buena gobernabilidad”,
tomada ésta en un contexto socioeconémico,
como un bien de todos, puede ser el puente
que se necesita para pasar de este estado de
pobreza, a uno generador de riquezas. Hasta
ahora, una de las mayores restricciones al creci-
miento socioeconémico ha sido el factor politi-
co. Més bien, el rol de los politicos. Por esa ra-
z6n, una de las vias para ver los frutos de la “bue-
na gobernabilidad” es la despolitizacién de la
economia.

Cuando en las decisiones y acciones econémi-
cas estan agentes u organizaciones mas proxi-
mas al ciudadano, propiciando una mayor par-
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ticipacion, se puede tener organismos de con-
trol que tiendan a la eficiencia en estos procesos.

El porqué de la necesidad
de una “buena gobernabilidad”

Porque detras de este término no solo se busca
una participacion politica mas eficaz, sino tam-
bién la reactivacién de las economias locales y
la proteccion de sectores desfavorecidos. Este
aspecto sistémico de participacion y descentrali-
zacion conllevara a un efecto multiplicador po-
sitivo, a nivel pais. Una de las caracteristicas de
una buena gobernabilidad es que debe crear
bases, condiciones y relacionamiento entre agen-
tes e instituciones para el logro del desarrollo
socioeconémico nacional, atacando los proble-
mas estructurales. Uno de los fracasos de las
politicas econdmicas radica en la creacién per-
manente de parches, que sélo resuelven temas
coyunturales. Otra senal de una buena gober-
nabilidad democrética descansa en la gestion
eficaz y eficiente de la autoridad del poder, para
satisfacer las demandas sociales.

De hecho, no solo se necesitan actores para ha-
cer una buena gobernabilidad sino “proactores”,
con roles especificos en los que cada sector/agen-
te ofrece su contribucién particular, sintetizan-
do esto en un papel dual mas un canal de inte-
raccién. Por un lado, los gobiernos, como crea-
dores y afianzadores de un marco institucional,
politico y juridico propicio para el desarrollo
econdémico con equidad. Y por otro lado, todo
el sector privado como generador de riqueza,
con una participacién proactiva. Como canal
interactivo, la sociedad civil, como gestora de
los lazos de solidaridad humana vy social, facili-
tando las interacciones politicas y sociales y, so-
bre todo, la movilizacién y participacién de gru-
pos en las actividades econémicas, sociales y
politicas. Esto implica la incorporacién de los
padres de familia, jovenes, lideres, empresarios
y la comunidad toda, ademés del Estado, ha-
ciendo el lema del crecimiento econémico sus-
tentable un tema inherente a todos.

3 PNUD (2003) Informe sobre Desarrollo Humano.

¢Una gobernabilidad populista
o una gobernabilidad con
participaciéon popular?

Algunas obras sefialan la participacién popular
como sinénimo de “participacién ciudadana”.
Sin embargo, es de destacar que una “buena
gobernabilidad” no precisamente es una “po-
pulista”. Pero si es la que recalca y motiva la par-
ticipacion ciudadana. Una gobernabilidad po-
pulista no es lo aconsejable, pues toda medida
de ese tipo, en pafses como el nuestro, trata de
favorecer a la clientela politica, antes que al pue-
blo en general. De hecho, lo que se debe crear
gradualmente es un proceso democratico y so-
cial, fundamentado en una gobernabilidad con
participacién popular. Esto trae figuras ciudada-
nas, tales las organizaciones vecinales, indigenas
y campesinas, con sus usos y costumbres; orga-
nizaciones juveniles, de mujeres, cooperativas,
mutuales; toda célula de participacién comuni-
taria y autoridades tradicionales, que junto a fi-
guras como las municipalidades locales, desem-
pefan un rol interactivo.

En cuanto al nivel de participacién ciudadana,
podemos ver que ésta ocupa el Gltimo nivel,
considerando el modelo de estado centralizado
que rige en el Paraguay actual, cuya estructura
jerarquica de mando y operativa se realiza en
forma piramidal para todo tipo de decisiones,
ya sea econdmicas, politicas, sociales, etc. Las
decisiones, mandos y ejecucién se producen
primero a nivel del gobierno central (Poder Eje-
cutivo). Luego pasan al gobierno regional o de-
partamental, para trasladarse a las dependencias
de los distritos municipales y, por dltimo, a la
sociedad civil.

La participacion ciudadana no es desconocida
para el pais. Tenemos ejemplos concretos, como?
la autogestion en la ciudad de Atyra, del depar-
tamento de Cordillera, hoy considerada como
la ciudad mas limpia del pais y la octava del
mundo. Otro modelo de emprendimiento co-
munitario es el denominado “Carapegud en
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Desarrollo”, cuyo lema principal es “Jaiko pora-
ve hagua”, (para que vivamos mejor). El mayor
ejemplo de modelo productivo son las colonias
mennonitas del Chaco Central, con su sistema
de desarrollo cooperativo basado en la solidari-
dad vy el trabajo de sus colonos. Exhiben un in-
greso per capita de US$ 15.000. En estos ejem-
plos claves, sobresalieron como principales fac-
tores la capacidad de autogestién y la concien-
cia de la gente, la eficacia en el servicio, la ges-
tién transparente, superacion de las vallas de tono
politico y competencia para el autosostenimien-
to. Asimismo, se puede ver un avance positivo
en el fortalecimiento de la descentralizacion, lo
que se verifica en el alto grado de complemen-
tacién de recursos de los gobiernos locales y la
sociedad civil organizada, ademas de la promo-
cion de mecanismos de participacion eficaces
para la implementacién del proyecto. De hecho,
el éxito en las iniciativas de la implementacién y
funcionamiento del sistema descentralizado,
depende de ciertas caracteristicas bien marca-
das, como: la autogestién y autoabastecimien-
to, la capacitacién y concienciacién, la motiva-
cién, compromiso y sentido comunitario, la par-
ticipacion ciudadana, la puesta en accion vy el
trabajo coordinado, confianza en las propias ins-
tituciones, interaccion entre la sociedad civil y
las autoridades, voluntad de las autoridades,
democracia y transparencia, la no politizacién y
el no paternalismo.

Asimismo, siguiendo con el andlisis del caso pa-
raguayo, junto con los ejemplos concretos men-
cionados, se puede sefialar que se han dado pri-
meros pasos muy fructiferos, en materia de in-
formacién sobre el rol de la gobernabilidad. Al
respecto, cabe destacar la labor de Informacion
para la Gobernabilidad para el Paraguay (IGOPY),
un sistema de informacién y conocimiento, crea-
do con el objetivo de fortalecer las capacidades
de gobernabilidad democrética para el desarro-
llo humano en Paraguay. Este proyecto pionero
focaliza su objetivo en el tema de la gobernabi-
lidad con miras de desarrollo. Si bien existen tam-
bién otras redes, organizaciones no gubernamen-
tales centradas en la participacién ciudadana,
pero con enfoques orientados mas bien hacia
fines civicos y politicos, que socioeconémicos.

Una informacion simétrica es condicion nece-
saria para el logro de una fructifera y eficiente
canalizacién de una participaciéon democrdtica
proactiva. Para ello, es importante el aprovecha-
miento 6ptimo de estas instituciones compro-
metidas en el proceso de educar a las personas
y concienciar sobre la necesidad de una “buena
gobernabilidad”. Por ende, este ensayo prevé el
delineamiento de una estrategia de desarrollo
basado en una “Agenda Educativa”, que se pre-
senta en la siguiente seccién.

Hacia una sencilla estrategia
de desarrollo para una
“buena gobernabilidad”

Dadas las condiciones institucionales y las ca-
racteristicas socioeconémicas brevemente des-
criptas en el pdrrafo inicial, la creacién de una
agenda educativa que involucre a todos los ac-
tores de la comunidad con miras al logro de una
“buena gobernabilidad” es una de las vias dis-
ponibles para poner al alcance de todos los pa-
raguayos las bondades de una participacion de-
mocratica, no solo con fines politicos. De he-
cho, se necesita disefar estrategias y politicas es-
pecificas, selectivas y sectoriales, en especial,
acordes a las caracteristicas socioeconémicas,
como el nivel educativo de los residentes, el sexo
y la edad. Una de las fallas de la mayoria de los
paquetes educativos que se han lanzado en el
pafs radica en el caracter global de su elabora-
cién, sin considerar la heterogeneidad de los
agentes beneficiarios. Cabe mencionar que no
se trata de una agenda educativa ideolégica o
doctrinal, sino de una con lineas bien claras en
materia de identidad, de valores éticos, y que
realmente cumpla con la misién de ser un ele-
mento de simetria para la igualdad de informa-
ciones, a nivel comunitario; y en la que se recal-
que y se defienda la necesidad de instaurar los
valores necesarios para una sana participacion
ciudadana. Estos son la integridad y la responsa-
bilidad, con un compromiso traducido en una
conducta “proactiva” de todos los agentes.

Esta agenda educativa debe dirigirse al pueblo,
a cada hogar, a los distintos agentes comunita-
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rios (autoridades municipales, escuelas, colegios,
universidades, iglesias de todas las denomina-
ciones, oficinas, clubes de recreacion, firmas,
entre otros), considerando sus caracteristicas y
necesidades sectoriales. Toda la visién y las me-
tas se deben consolidar mediante la edificacion
de tres pilares inherentes para la accién, a sa-
ber:

PILAR 1: Voluntad e interés de todos los agen-
tes econémicos (autoridades munici-
pales, familia, empresa, gobierno, etc).

PILAR 2: Instalacion de una cultura de una bue-
na gobernabilidad

PILAR 3: Motivacién a la participacién ciuda-
dana.

Sin el primer pilar, consistente en capturar la
voluntad y el interés de toda la comunidad, el
programa serd un fracaso. Una férmula ideal para
edificar este pilar es la demostracién de la rela-
cion costo/beneficio de un desarrollo para toda
la comunidad. En toda la agenda debe quedar
claro que con una visién ganar-ganar, la partici-
pacién ciudadana no solo suma sino multiplica
beneficios. El segundo pilar es la instalacién de
una cultura de “buena gobernabilidad”, basada
en la informacion simétrica y conocimientos so-
bre por qué, cémo y cuando participar. Para los
estudiosos tradicionales, el cambio cultural re-
quiere de una generacién. Sin embargo, en la
etapa actual de la economia de la informacion,
el cambio cultural se puede lograr en un plazo
inmediato, por lo que esta agenda debe sopesar
la educacién de la participacién ciudadana, por
todos los canales disponibles para el ciudadano
comun. De hecho, la instalacion de la citada
cultura requiere de materiales, insumos, plantel
humano que coopere y desarrolle los aspectos
basicos para la formacion de una cultura de par-
ticipacién proactiva, en todos los sectores so-
cioeconémicos. Una sélida instalacién compren-
de tépicos no solo de “cémo participar” o “ma-
neras de participar”, sino también de “porqué
participar”. El tercer pilar es la bisqueda de es-
trategias basicas para la motivacion a un proacti-
vo rol social de los agentes. No basta con la ins-
talacion de la cultura; se debe tratar de que la

participacién sea un habito y haga parte de la
conducta ciudadana paraguaya. Una participa-
cién equilibrada y eficaz serd fruto de la motiva-
cién interna y externa, generada en el seno mis-
mo de cada red participativa.

La construccion de estos tres pilares basicos en
la agenda educativa, debe considerar la presen-
cia de ciertos factores comunes que hacen a una
gobernabilidad democratica, tales como: la vi-
sién desarrollista, la participacion proactiva y el
consenso, la eficacia y la eficiencia en las accio-
nes, la transparencia y disciplina del mercado,
junto con un marco institucional actualizado y
justo.

* Unavision desarrollista de pais que promue-
va un desarrollo socioeconémico sustenta-
ble y equitativo, en la que se dejen de lado
los intereses mezquinos y se busque el bien-
estar de toda la comunidad. Donde se pre-
gona una visién positiva, traducida en accio-
nes concretas, con miras a romper el circulo
vicioso de pobreza.

* Una participacion y el consenso proactivo de
los agentes. A través de los valores éticos y
de la solidaridad y responsabilidad de todos,
es posible construir. El “no” al conformismo
debe ser un lema en todos los canales de
comunicacién. Se debe resaltar las ventajas
de la sinergia de la accién ciudadana en ge-
neral.

* Eficacia y eficiencia en las gestiones de los
actores involucrados. Oportunidad en cos-
tos y en ganancias debe ser la meta de ges-
tion.

* Transparencia y disciplina en el mercado y
en las acciones del estado, rompiendo ba-
rreras de corrupcion, burocracias, fallas.

* Un marco institucional adecuado y justo, que
facilite la participacion ciudadana.

La mayoria de estos elementos ya esta implicita
en las caracteristicas de una “buena gobernabi-
lidad”. Resta darle suma importancia, con unas
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bases de acciones sélidas donde la frontera de
informacién traspase los canales convenciona-
les de comunicacion masiva y personal.

Si bien se aconseja la elaboracién de una agen-
da educativa que atienda la heterogeneidad de
los beneficiarios, todos deben estar impregna-
dos de la misma informacion, de tal forma que
haya simetrfa sobre la informacién a la partici-
pacién ciudadana. La igualdad de informacio-
nes sobre las ventajas de participacion ciudada-
na es un factor crucial, sobre todo si se requiere
de un cambio cultural inmediato. Toda falla pro-
viene de la desinformacién o desigualdad de in-
formacion.

La implementacién de esta agenda educativa,
que conciencie y expanda la participacién ciu-
dadana, debe producir necesariamente reversio-
nes progresivas de los indicadores de marginali-
dad, pobreza, informalidad, corrupcién, baja
calidad de la educacion y de la salud paraguaya,
entre otros factores.

Finalmente, cabe recalcar que el éxito o el fra-
caso a largo plazo de los esfuerzos destinados a
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promover instituciones mas eficaces y democra-
ticas en el Paraguay, depende en gran medida
de la capacidad de la comunidad toda como
“generadora de riquezas”. Por otro lado, no solo
el disefo de agendas educativas de participacién
ciudadana revertira el proceso de pobreza. Es
mds, ni la méds completa y sofisticada agenda
puede ser motor de desarrollo, sin el apoyo o
consenso de los beneficiarios o agentes activos
involucrados en la gobernabilidad.

Las oportunidades estdn dadas para el Paraguay.
Existe voluntad y consenso en las nuevas autori-
dades del gobierno, en materia de despertar so-
cioeconémico. Resta aprovecharlos, y una bue-
na informacion sobre las ventajas de la partici-
pacién ciudadana en distintos aspectos de la
economia paraguaya, puede ser un puntal para
el anhelado desarrollo. Nos queda no ignorar el
efecto multiplicador de la buena gobernabilidad
democrdtica y que ésta es un “bien piblico”,
del cual todos debemos y podemos salir benefi-
ciados. Como adelantamos en parrafos anterio-
res, ya se conocen las recetas econémicas para
romper el circulo vicioso de pobreza. Lo que
falta es una cultura de participacion proactiva.
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