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5.1 Temas analizados en el marco de la evaluacion de la capacidad de gestion
administrativa

5.1.1 Antecedentes

Las instituciones analizadas a través del relevamiento de datos sobre su capacidad de gestion

administrativa y de articulacién fueron:

A. Instituciones a nivel central

(1) Gabinete Social de la Presidencia de la Republica (GS)

(2) Secretaria Técnica de Planificacion (STP)

(3) Ministerio de Hacienda (MH)

(4) Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG)

(5) Ministerio de Industria y Comercio (MIC)

(6) Instituto Nacional de Desarrollo Rural y de la Tierra (INDERT)
(7) Secretaria del Ambiente (SEAM)

(8) Miinisterio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC)

(9) Ministerio de Educacion y Cultura (MEC)

(10) Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (MSPyBS)

B. Instituciones en los niveles locales

(1) Gobiernos Departamentales
i. Concepciodn
ii. Cordillera
iii. Caazapa
iv. Itapua
(2) Gobiernos Municipales
i. Horqueta
ii. Arroyosy Esteros
iii. Caazapa
iv. Obligado
(3) Mecanismos de Coordinacion Interactores (Interinstitucional)
i. Consejo Departamental de Salud de ItapUa (Itapia — CDS)
ii.  Consejo Departamental Interinstitucional de Concepcion (Concepcion — MDI)

iii.  Consejo Departamental Interinstitucional de Caazapa (Caazapa — MDI)
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iv. Consejo de Educacion de Arroyos y Esteros (Arroyos y Esteros — CE)
v. Consejo de Salud de Arroyos y Esteros (Arroyos y Esteros — CS)
vi.  Consejo de Educacion de Obligado (Obligado — CE)

vii.  Consejo de Salud de Obligado (Obligado — CS)

viii.  Consejo de Desarrollo Agropecuario de Horqueta (Horqueta — CDA)

En cuanto a las mesas interinstitucionales de coordinacién, también se relevo informacion sobre
otros consejos, pero que debido a falta de informacion completa no fueron incorporadas al
estudio, o bien solo serian consideradas en el caso de que no se contara con la posibilidad de
entrevistar a algiin mecanismo departamental o municipal dado nuestro conocimiento de la falta
de operatividad de muchas de ellos y a que el ambiente politico con motivo de las elecciones
municipales presente a finales del afio 2010 haria dificil las reuniones y talleres participativos

con las autoridades.

Las demas mesas de coordinacién entrevistadas pero que no son parte del analisis global fueron:
i. Mesa de Desarrollo Distrital de Caazapa
ii. Consejo de Desarrollo Departamental de Itapda
iii. Consejo de Desarrollo Departamental de Cordillera
iv. Consejo Departamental de Educacion de Itapua

v. Asociacion de Intendentes de Itapta (AIDI)

C. Objetivos

El trabajo de analisis tuvo dos objetivos principales:

1- “la evaluacion de la capacidad administrativa de diez instituciones centrales, cuatro
gobernaciones 'y cuatro municipalidades en referencia a seis aspectos
administrativos: Planificacion, Presupuesto, Gestion Financiera, Programas vy
Proyectos, Monitoreo y Evaluacion ,y Gestion de Personas (RRHH)”;

2- “la evaluacion de mecanismos de coordinacion inter-actores para el desarrollo,
identificados en los respectivos cuatro departamentos y cuatro municipalidades

analizados”.

D. Metodologia adoptada

La propuesta técnica para la evaluacion de las capacidades de gestion administrativas de las
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instituciones y de la capacidad de articulacion de las instancias de coordinacion, consistio a
partir de la misma autoevaluacion de las instituciones e instancias de coordinacion, a través de
talleres focales en la medida que fuera posible (y de entrevistas con los responsables de las
diversas areas administrativas analizadas) y desde esa perspectiva, proponer un Plan de Accién
para el fortalecimiento de dichas capacidades administrativas de las instituciones e instancias
objetos del estudio de evaluacion.

Cabe resaltar que la propuesta técnica inicial fue modificada en el sentido de que por la premura
del tiempo y la época del afio en que se llevd a cabo la consultoria (finales del afio y cambios en
la administracion municipal con nuevas autoridades), no fue posible tener convocatoria para los
talleres de auto diagndstico. En vista de esta situacion, se optdé por aplicar entrevistas
semi-estructuradas a los responsables de cada area encargada de los aspectos evaluados y a los
Coordinadores y/o Miembros de los mecanismos de coordinacion inter-actores identificados.
Posteriormente, una vez elaborados los informes de diagndstico, se realizaron talleres de
validacion (con las personas entrevistadas y autoridades) de la informaciéon elaborada y
participativamente se estructuraria un Plan de Accion para el fortalecimiento de las capacidades

de las entidades y organismos que fueran objeto de estudio.

5.1.2 Las entidades de la administracién central’

A. Caracterizacion de la organizacién de las entidades de la administracion central

En el ambito del presente estudio conviene citar que el actual gobierno del Paraguay se
encuentra abocado a la ejecucion de una Propuesta de Politica Publica para el Desarrollo Social
2010-2020 (“Paraguay para todos y todas” o Plan 2020) y asimismo en la ejecucion del Plan
Estratégico Econdémico y Social (PEES) 2008-2013, los cuales representan lineamientos
estratégicos tendientes a lograr el desarrollo nacional y armonizan las acciones politicas dentro
de un horizonte temporal y con el empleo de herramientas analiticas asociadas al disefio e

implementacion de las mismas.

Las limitaciones de Gestion del Sector Publico que contempla la Propuesta “Paraguay para
todos y todas” reconoce en los estudios realizados por el PNUD denominados “Diagnostico

Institucional de la Republica del Paraguay” e “Innovacion Estructural de la Administracion

! Para los efectos de este trabajo se entiende como entidades de administracién central aquellas que no se refieren a
los Gobiernos Departamentales o Municipales 0 no son Mecanismos de Coordinacion Interinstitucional, pues de
acuerdo a la Carta Organica del Instituto de Nacional de Desarrollo Rural y de la Tierra (INDERT), este 6rgano
publico tiene caracter de ente autbnomo y autarquico.
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Publica Paraguaya” que en lineas generales se han presentado como restricciones sobre la
eficiencia y eficacia del sector publico, los siguientes aspectos:
e Base legal desordenada y desactualizada;
e Superposicion de funciones entre las instituciones;
e Organizacion administrativa obsoleta, discrecionalidad en la gestion y poco desarrollo
de los sistemas de control y evaluacion;
e Desconexion entre sistemas de informacion institucional que genera dispersion y mal
aprovechamiento de la misma que no permiten el buen aprovechamiento de esta
herramienta para corregir, reorientar o suspender acciones para consolidar politicas;

e Descoordinacion y falta de comunicacién entre instituciones y poderes.

Si bien este diagndstico ha permitido realizar avances significativos en lo que respecta al
mejoramiento de las condiciones desfavorables de la administracion publica, no obstante ellas
no han logrado aun ser mitigadas lo suficiente e inclusive algunas hasta se mantienen en la

actualidad bajo los mismos niveles, como se vera en lo sucesivo del documento.

Se ha presentado que entre otras cosas, la ausencia de planificacion estratégica en el sector
publico hace que la discrecionalidad en las decisiones fragilicen las reglas de juego imperantes y
deja al descubierto las fallas que existen en el control y monitoreo de las politicas publicas. Se
indica ademas que la actual estructura del gasto publico impide en gran manera la expansién de
la inversién publica y la provisién suficiente de bienes y servicios publicos por lo cual se
expone la necesidad de plantear que en las propias instancias de disefio se incorpore la elevacion

gradual y significativa del gasto publico (PEES).

Es relevante mencionar en cuanto a la gestién de la administracion central, la importancia de un
analisis juridico legal en razén a que, a diferencia de las actividades de orden privado, las
funciones publicas tienen la obligatoriedad de cefiirse Unica y exclusivamente a los mandatos de
la ley, en vista del principio de legalidad que impera en todo el Derecho Publico del cual se

derivan las acciones en esta esfera.

Es por la razén apuntada que se parte en primer lugar de las disposiciones constitucionales.
Conforme lo dispone el articulo 202, numeral 12 de la Norma fundamental, el Poder Legislativo
tiene la atribucion de “dictar leyes para la organizacion de la administracion de la Republica”,
entendiéndose por “administracion de la Republica” la atribucion que la misma Constitucion
otorga al Poder Ejecutivo de “dirigir la administracion general del pais” (articulo 238, numeral 1

CN).
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Dicha norma también dispone que “la direccion y la gestion de los negocios publicos estan
confiadas a los ministros del Poder Ejecutivo, cuyo nimero y funciones estan determinados por
la ley” (articulo 240, CN) y establece que “los Ministros son los jefes de la administracion de
sus respectivas carteras, en las cuales, bajo la direccion del Presidente de la Republica,
promueven y ejecutan la politica relativa a las materias de su competencia” (articulo 242 CN).
Establece también la conformacion de un Consejo de Ministros que es la reunion de todos estos,
convocados por el Presidente de la Republica, con el fin de “coordinar las tareas ejecutivas,

impulsar la politica del Gobierno y adoptar decisiones colectivas” (articulo 243 CN).

Sobre Secretarias Ejecutivas y otras dependencias, entre ellas el Gabinete Social de la
Presidencia, la Constitucion no las menciona explicitamente pero empiricamente vienen siendo
de importante gestion y han sido establecidas por decreto y funcionando bajo las mismas leyes
de la administracion financiera y de gestion lo cual convendria regularlas de manera sistémica, a

fin de dotarlas de los lineamientos juridicos que permitan mejorar su actuacion.

El nimero de los Ministerios ha sido de 10 unidades historicamente. El tamafio de los mismos
(en recursos econdémicos, de personal, etc.) es heterogéneo, destacAndose algunos de gran
importancia como MOPC, MSPyBS, MEC y MAG. No obstante, la Ley Anual del Presupuesto
General de la Nacion refleja las variaciones de preeminencias en importancia o urgencias de

atencion.

De los diez ministerios existentes, cinco tienen leyes organicas que los regulan especificamente
y corresponden, de los que al andlisis interesa, a cuatro ministerios: MIC, MH (Ley 109/92),
MAG (Ley 81/92) y MOPC (Ley 167/93). La mas antigua es la ley 904 del MIC del afio 1963 y

ha tenido minimos ajustes por la ley 2961/06.

Los demas ministerios que interesan al estudio, se rigen por leyes o decretos varios: EI MEC se
rige por la Ley 1264/98 “Ley General de Educacion”; EI MSPyBS por Decreto 21376/98 que
establece la nueva organizacién funcional; algunos de estos Ministerios no cuentan con leyes
organicas, en sentido formal como es el caso del MSPyBS, sino que se regulan mediante
decretos. Por altimo, el Senado de la Nacién acaba de aprobar (noviembre 2010) la creacién del
Ministerio de Desarrollo Social, pero hasta ahora no se cuenta con mayores precisiones para la

puesta en funcionamiento del mismo.

De las 13 Secretarias ejecutivas dependientes del Poder Ejecutivo, once estdn creadas y

reguladas por sus respectivas Leyes y sélo dos han sido creadas y reguladas por decretos de las
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cuales importan solamente para este caso la STP (1963) y la SEAM (2000).

Los espacios o instancias de coordinacion entre ministerios y/o secretarias ejecutivas se realizan,
basicamente, en cuatro &mbitos institucionalizados:

a) el Consejo de Ministros,

b) el Gabinete Social,

c) el Consejo Presidencial de modernizacion de la Administracion Publica (CPMAP), y

d) el Consejo de Defensa Nacional.

Sobre el Consejo de Ministros, carece de una ley que lo regle y en él no estan explicitamente
incluidos los Secretarios/as ejecutivos/as. Los demas espacios 0 consejos citados responden a
motivos especificos. Ademas, no incluyen a todos los Ministerios y/o Secretarias ejecutivas,

sino solo a las que guardan relacion con los respectivos asuntos especificos.

No existe una instancia preestablecida que retina a todos los responsables de estas unidades
gubernamentales, ni tampoco que contemple a los directivos de otros entes publicos que
guardan relacion con la tarea gubernativa del Poder Ejecutivo (como podrian ser los entes
descentralizados). La coordinacion interinstitucional no resulta ser sistémica ni tiene bases
legales preestablecidas. Surgen normalmente a necesidades del propio Presidente, asi como se

establece en la Constitucion.

La mayor parte de las normas legales de las instituciones de la administracion central se refieren
a etapas de implementacion o ejecucion de las politicas. Las que se refieren a planificaciéon y
control son menos y responden siempre a una prescripcion legal de caracter administrativo
financiero; seria el caso de la Ley N° 1535/99 de “Administraciéon Financiera del Estado” y sus
decretos y resoluciones reglamentarias que le sean aplicables, asi como las leyes anuales de

Presupuesto General de la Nacion.

Algunas funciones 0 temas tienen cobertura en las normas existentes, aunque en las
percepciones de los funcionarios no es clara o evidente. Algunas funciones estan desatendidas o
mal cumplidas o son insuficientes por razones del tipo presupuestario, procesos ineficientes

desconocimiento de los mismos por parte de los encargados.

El desconocimiento o ignorancia del marco normativo existente, se deriva mas que en la
cantidad en la dispersion de normas legales existentes, asi como de la falta de divulgacion

apropiada.
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En cuanto al caracter participativo las normas organicas analizadas prevén escasisimos espacios
0 mecanismos para la participacion ciudadana. No existen mecanismos sistematicos, periodicos,
ni siquiera para consulta de temas de gran incidencia o importancia social. Faltan mecanismos o

canales de vinculacion institucional con la sociedad civil.

Las leyes sobre instancias o herramientas de evaluacion de la gestion de los organismos y sus
autoridades, no son de mucho conocimiento por parte de los funcionarios y si conocen la

existencia, pocos saben como funciona.

Se registran fallas en los mecanismos de coordinacién y tanto entre dependencias de un mismo
ministerio o entidad como interministerial. Tienden a actuar de manera independiente, siendo
escaso el flujo de informacion entre las partes asi como la necesaria coparticipacion en el disefio
y evaluacién de las acciones a cargo de la respectiva unidad, lo cual puede producir duplicacion

de esfuerzos o esterilidad de las acciones.

Este Gltimo punto se refleja en el hecho de que los funcionarios encuestados no pudieron
responder adecuadamente a ciertas preguntas basicas (contenidas en los cuestionarios basados
en el proyecto PRODEV del BID) sobre la gestion de la institucion que administraban, y en
algunas ocasiones incluso respondieron que desconocian absolutamente las normas que les

enmarcan su accionar.

Por el lado de la gestion financiera, la ejecucion presupuestaria se realiza en base al Plan
Financiero. Dicho Plan Financiero sirve de marco de referencia para la programacién y la
asignacion de recursos. Sélo se pueden contraer obligaciones con cargo a saldos disponibles de
asignacion presupuestaria especifica. No se puede disponer de las asignaciones para una
finalidad distinta a la establecida en el Presupuesto. El sistema contable se rige por las
disposiciones establecidas en la Ley de Administracién Financiera del Estado y sus decretos y

resoluciones reglamentarias que le sean aplicables.

El sistema de control de la Administracion Financiera es interno y externo, externo sobre todo a
través de la Contraloria General de la Republica y la Auditoria de la Presidencia. Los programas
y proyectos contienen en sus convenios ademas, la necesidad de realizar la contratacion de

auditorias externas a través de empresas consultoras del ramo.

Todas las dependencias cuentan con control interno conformado por los instrumentos,

mecanismos y técnicas de control, que son establecidos en la reglamentacion pertinente, y
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comprende el control a cargo del 6rgano de la auditoria interna de la institucion. EI control
externo estd a cargo principalmente de la Contraloria General de la Republica, que tiene a su
cargo el estudio de la rendicién y el examen de cuentas de las entidades, a los efectos del control
de la ejecucion del presupuesto, la administracion de los fondos y el movimiento de los bienes.
Se basa, principalmente, en la verificacién y evaluacién de los documentos que respaldan las
operaciones contables que dan como resultado los estados de situacion financiera,
presupuestaria y patrimonial, sin perjuicio de otras informaciones que se puedan solicitar para la

comprobacién de las operaciones realizadas.

La rendicion anual de cuentas de la ejecucién presupuestaria comprende el balance patrimonial
y de ingresos y egresos, el estado financiero, la comparacion analitica del presupuesto general y
de su ejecucion y el inventario de bienes patrimoniales y otros requisitos establecidos en la

reglamentacion correspondiente que dicte la Contraloria General de la Republica.

Las contrataciones publicas que realicen las entidades se rigen por las disposiciones de la Ley
No. 2051/2003 de “Contrataciones Publicas” o resoluciones de la UCNT y por las normas
establecidas por los organismos que financian proyectos ejecutados por las distintas

instituciones.

En cuanto al régimen del personal son aplicables a las entidades y a su personal, las
disposiciones de la Ley de la Funcion Publica, que regula la situacién juridica de los

funcionarios publicos en general.

B. Principales problemas de las entidades de la administracién central por cada uno de los

cinco aspectos administrativos y la capacidad de recursos humanos

Se resume a continuacion el resultado del cuestionario utilizado en el analisis de la gestién
administrativa de los siguientes ministerios, secretarias, entes autébnomos y autarquicos y

mecanismos de coordinacion:
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Cabe advertir que no se cuenta con informacion completa del MEC y del MH, en lo que se
refiere a las competencias de planificacion estratégica, presupuesto por resultados y gestion por
programas y proyectos en el primer caso, y de presupuesto por resultados en el ultimo. No
obstante, se utilizé la informacién disponible proveniente de las entrevistas a los responsables

de todas las entidades, a fin de obtener resultados provenientes de la mayor cantidad de fuentes.

Del estudio de estas entidades se puede concluir que el desempefio de las capacidades
administrativas por debajo del promedio se presenta en STP, el Gabinete Social y MH. Lo
contrario ocurre con el MOPC, el MIC, el INDERT, el MAG y el MEC.

Proceso de gestion por| \ oo pe | Mopc | Mic |SEAM| STP | INDERT| GS | MAG | MEC | MH | Prom.
resultados

Planificacion Estratégica 2.5 4.4 4.1 3.7 2.8 3.4 4.1 3.5 n.d. 2.0 3.4
Presupuesto porl 33 36 | 31| 35 | 17 2.8 38 | 29 | nd | nd | 31
Resultados

Gestion Financiera [ 41 | 40 | 36 | 34 4.0 38 | 39| 25 | 39| 37
Publica

e 42 | 39| 33| 10 3.9 13 | 28 | nd | 14 | 27
Proyectos

Monitoreo y Evaluacién| , 34 | 34| 06| 25 3.4 1.7 | 42 | 41 | 16 | 28
de la Gestion Publica

SElel o bEREm 38 | 28 | 45 | 32 2.9 25 | 43 | 32 | 35 | 34
Humanos

Promedio 3.2 39 | 35| 32| 24 3.4 29 | 36 | 33 | 25 | 32
Nota: n.d. No disponible.

MSPyBS

INDERT

MIC

SEAM

El principal problema para el conjunto de entidades bajo analisis se refiere a la baja gestién de

programas y proyectos, seguido por el monitoreo y evaluacion de la gestion publica.

Se puede apreciar que la STP tiene un desempefio por debajo del promedio en todas las
competencias estudiadas, mientras que el MEC solo presenta una performance superior al

promedio en monitoreo y evaluacion de la gestion publica. Por el contrario, el MOPC presenta
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rendimientos superiores al promedio en todas las competencias.

Finalmente, la gestion financiera publica es la competencia con mejor performance entre todas

las entidades publicas, seguida por la planificacion estratégica y la gestion de recursos humanos.

Planificacidn Estratégica

Evaluacion de los
Recursos Humanos

Presupuesto por
Resultados

Monitoreoy Evaluacién Gestion Financiera

de la Gestidn Publica Plblica
Gestion de Programas y
Proyectos
=== MSPyBS ====MOPC ====MIC == SEAM  ====STP
e====|NDERT GS MAG MEC MH

Etapa I. Planificacion Estratégica

En cuanto a planificacién estratégica, el MSPyBS, al igual que el INDERT y el MH se

encuentran por debajo del promedio simple de los cuatro subcomponentes analizadas.

La principal barrera para la mayoria de las entidades en este caso es la ausencia de participacion
en la elaboracion de la planificacién. Aunque en la SEAM la participacién es muy elevada, no
ocurre lo mismo en el MSPyBS, la STP y el MAG.

Planificacion Estratégica | MSPyBS | MOPC | MIC | SEAM | STP | INDERT MEC | MH | Prom.

1.1.- Capacidad de

planificacién estratégica nd. | 17 3.9

34 4.7 4.5 3.9 4.2 3.3

1.2.- Operatividad de la

Py 3.8 4.4 4.7 34 4.2 n.d. | 2.2 4.1
planificacion
1.3.- Caracter
participativo de Ila 3.3 2.5 4.8 1.3 n.d. | n.d. 1.8
planificacion
14- Evaluacién de la| o | 46 | 48 | 14 |34 | 48 nd. |nd| 38
planificacion
Promedio 2.5 4.4 4.1 3.7 2.8 3.4 41| 35 | nd. | 2.0 3.4

Nota: n.d. No disponible.

El Gabinete Social, presenta valores muy altos en todos los aspectos estudiados, al igual que el
MOPC y el MIC.
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Los puntos positivos mas resaltantes son la capacidad de planificacion en el Gabinete Social, y
la operatividad de la planificacién en el MOPC.

Resalta la falta de planificacion estratégica y su baja operatividad en el MH.

1.1.- Capacidad de planificacion estratégica
1.2.- Operatividad de la planificacion

1.3.- Caracter participativo de la planificacion
1.4.- Evaluacion de la planificacion

MSPyBS
5.0 = MSPyBS
= MOPC
MIC
MEC MIC
= SEAM
e STP
1.4 1.2
MAG SEAM INDERT
GS
MAG
INDERT MEC
MH
—11 =12 13 =14 1.3

Etapa Il. Presupuesto por Resultados

Del andlisis se puede observar la presencia de dos grupos de entidades, la primera formada por
la STP, el INDERT y el MAG que se encuentran por debajo del promedio simple de los siete
subcomponentes considerados en la gestién de presupuesto por resultados, donde la STP ocupa

el escal6n mas bajo en el desempefio global.

El principal problema en esta etapa administrativa consiste en la ausencia de un presupuesto

participativo, y en segundo lugar, la falta de flexibilidad presupuestaria.

Presupuesto por Resultados MSPyBS | MOPC| MIC| SEAM | STP | INDERT| GS | MAG| MEC | MH| Prom.
2.1.- Estructuracion del

presupuesto sobre la base de 4.2 4.3 4.3 4.7 2.5 4.0 5.0 3.7 n.d. | n.d. 4.1
programas

2.2.-Perspectiva presupuestaria) g 50 | 33| 48 | 30| 25 | 43| 38| nd |nd| 39
de mediano plazo

23 _ Flexibilidad) =, 28 | 23| 28 | 10| 25 | 43| 13| nd |nd| 23
presupuestaria

2.4.- Incentivos para la gestion

de la efectividad del gasto 4.0 4.0 4.0 3.5 0.0 3.0 35| 3.0 | nd. | nd| 3.1
2.5.- Presupuesto participativo 0.0 0.0 0.0 0.0 1.3 0.0 0.0| 0.0 n.d. | n.d. 0.2
2.6.- Evaluacion de la

i e 4.3 3.9 4.0 4.9 2.6 4.3 46| 44 | nd | nd| 4.1
2.7.- Difusion de la informacion 4.5 5.0 3.8 4.3 13 3.3 50 43 n.d. | n.d. 3.9
Promedio 3.3 3.6 3.1 3.5 1.7 2.8 38| 29 | nd. | nd.| 3.1

Nota: n.d. No disponible.
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El Gabinete Social se destaca por arriba del promedio general entre las diferentes entidades.

Resaltan entre los puntos positivos los referentes a la estructuracion del presupuesto sobre la
base de programas del Gabinete Social; la perspectiva presupuestaria de mediano plazo del
MOPC; la evaluacion de la efectividad del gasto de la SEAM vy la difusion de la informacién del
MOPC y el Gabinete Social.

2.1.- Estructuracion del presupuesto sobre la base de programas
2.2.- Perspectiva presupuestaria de mediano plazo

2.3.- Flexibilidad presupuestaria

2.4.- Incentivos para la gestion de la efectividad del gasto

2.5.- Presupuesto participativo

2.6.- Evaluacion de la efectividad del gasto

2.7.- Difusion de la informacion

MSPyBS
. e MSPYBS
@ MOPC
MIC
MIC
e SEAM
e STP
SEAM INDERT
2.3
GS
MAG
INDERT MEC
MH
—1] —32 23 e=——=24 =35 2.6 2.7

Etapa lll. Gestion Financiera Publica

De acuerdo a la siguiente tabla, la SEAM, la STP, el Gabinete Social, el MEC y el MH
presentan un desempefio de la gestion financiera pablica por debajo del promedio de las

entidades de la administracién central analizadas.

Gestion Financiera Publica | MSPyBS | MOPC | MIC | SEAM | STP | INDERT | GS | MAG | MEC | MH | Prom.
3.1.- Aspectos de

procedimiento 3.0 3.2 2.3 1.7 1.5 3.2 2.7 2.1 0.0 | 2.6 2.2
presupuestal

32-  Sistema o del g, 50 |50| 47 |39 | 46 |49 |50 | 50 |50/ 48
adquisiciones

3.3 Auditoria externa e| 42 |47 | 46 |47 | 43 |37 | 46 | nd |40]| a4
interna

Promedio 4.2 4.1 4.0 3.6 34 4.0 3.8 3.9 25 |39 3.7

Nota: n.d. No disponible.

Resalta como principal problema de esta competencia los aspectos del procedimiento
presupuestario, mientras que el sistema de adquisiciones y las auditorias internas y externas se

encuentran cercanos a su implementacion efectiva.
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Los puntos a fortalecer serian el sistema de adquisicion del MEC, y la auditoria interna y
externa del MOPC, el INDERT, el Gabinete Social y el MH.

3.1.- Aspectos de procedimiento presupuestal
3.2.- Sistema de adquisiciones
3.3.- Auditoria externa e interna
MSPyBS
-0 = MSPyBS
= MOPC
e MIC
MEC
——SEAM
TP
MAG INDERT
GS
33 " 3.2—— MAG
INDERT MEC
MH
—31 =32 33

Etapa IV. Gestion de Programas y Proyectos

La gestion de los programas y proyectos alcanza la calificacion mas baja entre las distintas
competencias analizadas. La STP, el Gabinete Social y el MH se encuentran por debajo de este

promedio respecto a la gestién de programas y proyectos.

El principal componente a fortalecer seria el de la gestién institucional y gestion de bienes y

servicios.

Gestion de Programas | \,cp ps | MOPC | MIC | SEAM | STP | INDERT | GS | MAG | MEC | MH | Prom.

Proyectos

4.1.-Evaluacion ex ante vy

priorizacion de proyectos de 2.0 4.4 3.8 5.0 2.0 5.0 00| 26 [ nd | 14| 29
inversion

4.2- Gestion institucional y) 55 | 49 | 39| 17 l00| 28 |26/ 31 |nd |nd| 27
gestion de bienes y servicios

Promedio 2.7 4.2 3.9 3.3 1.0 3.9 13| 28 | nd. | 1.4 | 2.7

Nota: n.d. No disponible.

Los mejores desempefios se observan en la evaluacion ex ante y priorizacion de proyectos de
inversion de la SEAM y el INDERT.

Los puntos mas débiles son la evaluacién ex ante y priorizacion de proyectos de inversion del

Gabinete Social y la gestion institucional y gestion de bienes y servicios de la STP.

At 5-17




FERTT U N U — ORISR ISR E DT DA R T A >

77 AT VR= b~ BTEES
4.1.-Evaluacion ex ante y priorizacion de proyectos de inversion
4.2.- Gestion institucional y gestion de bienes y servicios
MSPyBS 4.1
.0 5.0 e MSPYBS
4.0 —— MOPC
30 —MIC
MEC MIC
20 ——SEAM
1.0
— TP
0.0
MAG =3 SEAM INDERT
GS
MAG
INDERT ' MEC
MH
—4] ——42 42

Etapa V. Monitoreo y Evaluacion de la Gestion Publica

El monitoreo y evaluacion de la gestion publica es la competencia que presenta el segundo

desempefio mas bajo entre todas las examinadas.

La SEAM, el MH y el Gabinete Social en la préctica no realizan el monitoreo y evaluacién de
sus gestién, mientras que la STP se encuentran en el promedio de las entidades de la

administracion central.

Monitoreo y Evaluacion | \\op ¢ | Mopc | Mic | SEAM | STP | INDERT | GS | MAG | MEC| MH | Prom.
de la Gestion Publica

>-1- Monitoreo de la | . 31 (270 00 | 32| 43 |16]| 42 |48]|23]| 29
gestion de la entidad

Szip BEIEE €O {0 35 37 |38] 08 | 23| 35 |18]50] 33|10 29
gestion

5.3.- Uso y difusion de la

informacion de la 2.7 3.3 3.7 1.0 2.0 2.3 1.7 | 33 | 43 | 1.3 2.6
evaluacion

Promedio 3.0 34 [34] 06 | 25| 34 |17]| 42|41 |16 28

MAG y MEC alcanzan un desempefio en el monitoreo y evaluacion de la gestion muy por

encima del promedio.
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5.1.- Monitoreo de la gestion de la entidad
5.2.- Evaluacion de la gestion
5.3.- Uso y difusion de la informacion de la evaluacion

MSPyBS
5.0 e MSPYBS
= MOPC
= MIC
——SEAM
== INDERT
GS
5.2 MAG
INDERT MEC
MH
5] =50 53

Etapa VI. Gestion de Recursos Humanos

El desempefio de esta capacidad se encuentra por arriba del promedio del desempefio general de

las seis capacidades administrativas del conjunto de entidades de la administracién central.

La SEAM presenta una performance por arriba del promedio, seguida por el MAG y el MOPC,

por el contrario de lo que muestran el Gabinete Social, el MIC y el INDERT.

Gestion de Recursos

MSPyBS | MOPC | MIC| SEAM | STP | INDERT | GS | MAG | MEC | MH | Prom.
Humanos

Promedio 34 3.8 2.8 4.5 3.2 2.9 25| 43 | 3.2 | 35 3.4

6.1.- Gestion de recursos humanos

MSPyBS

MEC MIC

SEAM

INDERT
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Propuesta de plan de accion para el desarrollo de capacidades de las entidades de la

administracion central

WAt 5-20



BT U U — ORFGERIBIF I RE DT b DT A KT A v
T A FALE= b — UFERL 5

5.1.3 Gobernaciones ejemplares de Cordillera, Caazap3, Itapua y Concepcion

A. Caracterizacion de la organizacion de las gobernaciones

En esta seccion se desea resaltar algunos puntos relevantes a la organizacion de las
Gobernaciones que se refieren al objetivo general del presente trabajo, pues algunas autoridades
departamentales que participaron de las entrevistas no pudieron asegurar la implementacién o
no del marco legal al cual estan sujetos. Asi, conviene repasar algunos puntos de interés
contenida por la Ley N° 426/94 “que establece la carta organica del Gobierno Departamental”, y
sus leyes modificatorias: N° 2862/06, N° 1417/99, y N° 643/95.

En primer lugar resaltamos la definicién del gobierno departamental, el cual es persona juridica
de derecho publico y goza de autonomia politica, administrativa y normativa para la gestion de
sus intereses y de autarquia en la recaudacién e inversion de sus recursos, dentro de los limites
establecidos por la Constitucion Nacional y las Leyes. Los departamentos son divisiones
territoriales a los efectos de la estructuracion politica y administrativa del Estado en lo que sus
6rganos de Gobierno cumplen las funciones establecidas en Ley Organica Departamental.

El Gobierno Departamental desarrolla su accion conforme con el caracter unitario, indivisible
y descentralizado del Estado establecido en la Constitucién Nacional.

Los funcionarios y empleados del Gobierno Departamental son funcionarios pablicos para todos
los efectos legales.

Entre los objetivos del Gobierno Departamental referentes al presente trabajo se pueden citar
los siguientes:

o elaborar, aprobar y ejecutar politicas, planes, programas y proyectos para el desarrollo
politico, econdmico, social, turistico y cultural del Departamento, cuyos lineamientos
fundamentales deberan coordinarse con los del Gobierno Nacional y en particular con
el Plan Nacional de Desarrollo. Para el efecto, la Secretaria Técnica de Planificacion,
o la entidad que la sustituya, debe asistir técnicamente a cada Gobierno Departamental
en la elaboracién de los mismos, para asegurar la congruencia entre politicas y planes
nacionales, departamentales y municipales;

) coordinar planes, programas y proyectos con las Municipalidades del Departamento y
cooperar con ellas cuando éstas la soliciten;

o formular el Presupuesto Anual del Gobierno Departamental que debe ser previsto en el
Presupuesto General de la Nacion;
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coordinar la accion educativa y la formacién escolar y ciudadana con los organismos
competentes de tal forma a que se adecuen a las exigencias y necesidades del
Departamento;

coordinar con los organismos competentes del Gobierno Central la politica sanitaria
aplicable al Departamento;

organizar con los recursos previstos en el Presupuesto del Departamento los servicios
departamentales comunes, tales como obras publicas, provisién de energia eléctrica,
agua potable, transporte y los demas que afecten conjuntamente a mas de un
Municipio y dentro del mismo Departamento, en coordinacion con los Municipios y
con sujecion a las disposiciones legales que rigen la materia; entre otros.

Entre los deberes y atribuciones del Gobernador se pueden citar:

representar al Poder Ejecutivo en el ambito departamental, de conformidad con las
directivas del Presidente de la Republica;

elaborar y someter a consideracion de la Junta Departamental los planes, programas y
proyectos departamentales de desarrollo y ejecutarlos;

someter a consideracién de la Junta Departamental, antes del 30 de abril de cada afio,
el Proyecto de Presupuesto General del Departamento, el cual debe ajustarse a las
leyes que rigen la materia;

remitir al Poder Ejecutivo de la Nacion, antes del 30 de junio de cada afio, el Proyecto
de Presupuesto General del Departamento, aprobado por la Junta Departamental;
coordinar y supervisar la prestacion de los servicios por parte de las instituciones
publicas nacionales dependientes del gobierno de la Republica que funcionen en el
Departamento;

convocar a los funcionarios superiores de los servicios publicos del Estado que operen
en el Departamento para coordinar politicas y acciones;

dar cuenta a la Junta Departamental, al inicio del periodo anual de sesiones, de las
gestiones realizadas por su administracién, asi como informar de la situacion general
del Departamento y de los planes para el futuro;

preparar el plan de desarrollo departamental que deberd coordinarse con el plan
nacional de desarrollo y elaborar la formulacién presupuestaria anual a considerarse
en el Presupuesto General de la Nacion;

suscribir la contratacion de empréstitos y elevarlos al Congreso Nacional previa
aprobacion de la Junta Departamental;

llamar a licitacion y concurso de precios para la contratacion de obras y servicios
publicos departamentales y adjudicarlas;
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o remitir a la Junta Departamental un informe semestral conteniendo la ejecucion
presupuestaria de este periodo, antes del dia quince del mes siguiente de su
vencimiento; entre otros.

Por otra parte, en cuanto a los deberes y atribuciones de la Junta Departamental cabe citar:

) administrar los recursos que le fueron asignados en el Presupuesto del Gobierno
Departamental; el presidente de la Junta debe cumplir con las mismas formalidades
establecidas para el Gobernador, en cuanto a la rendicién de cuentas a la Junta
Departamental en los plazos y formas establecidos en la Ley Organica Departamental.
Para tal efecto, la Junta Departamental contara con una Unidad de Administracién
Financiera para la gestién de los ingresos y gastos presupuestados;

o requerir del Gobernador las informaciones que considere pertinentes; como asi
también a las instituciones publicas o entidades de servicios publicos, con excepcion
de los organismos de la Administracion Central del Estado;

o aprobar o rechazar la adjudicacion de licitaciones y concursos de precios para la
contratacién de obras y servicios publicos departamentales; entre otros.

En cada Departamento funcionard un Consejo de Desarrollo Departamental, constituido con
representantes de las organizaciones sociales, culturales y econémicas del Departamento,
establecido por la Ordenanza Departamental que sancione la Junta Departamental. Tiene
caracter de drgano consultivo del Gobierno Departamental y es presidido por el Gobernador. El
Consejo de Desarrollo Departamental puede ser convocado por el Gobernador o auto
convocarse, a iniciativa de por lo menos un tercio de sus miembros.

Entre los deberes y atribuciones del Consejo de Desarrollo Departamental conviene destacar
las siguientes:

o responder a las consultas del Gobernador sobre los anteproyectos del Plan de
Desarrollo Departamental y del Presupuesto del Gobierno Departamental, como
tramite previo a la consideracién de estos asuntos por la Junta Departamental;

o formular proyectos y programas, y presentarlos al Gobierno Departamental;

o presentar recomendaciones al Gobierno Departamental (las cuales son de tratamiento
obligatorio por el Gobierno Municipal), entre otros.

Para coordinar las actividades del Gobierno Nacional con las del Gobierno Departamental,
los Ministros del Poder Ejecutivo y los titulares de las entidades descentralizadas, a través de
sus oOrganos, oficinas o autoridades instaladas en cada Departamento, deben colaborar con el
Gobierno Departamental en todo lo relativo a la elaboracion y ejecucion de la politica de
desarrollo departamental.
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Entre los ingresos del Gobierno Departamental se destacan:

) el porcentaje correspondiente de impuestos, tasas y contribuciones que se definan y
regulen por la Constitucion Nacional y por la Ley;

) las asignaciones o subvenciones que se le destine en el Presupuesto General de la
Nacion;

. los recursos que le correspondan en la distribucion del fondo de desarrollo;

o las sumas que le transfieran los Gobiernos Municipales como parte alicuota para

financiar los planes y programas de inversion acordados con los mismos;

o el porcentaje determinado por Ley de los ingresos del Estado, por la explotacion de los
recursos naturales de cada Departamento;

o el 15% del Impuesto al Valor Agregado (I\VVA) de personas fisicas y juridicas, privadas
y publicas, sean estas centralizadas o descentralizadas, generado en cada
departamento;

o el 15% del impuesto inmobiliario correspondiente al Gobierno Departamental
respectivo;

o el 30% de los canones e ingresos provenientes de los juegos de azar cuando se
implementan en el territorio Departamental.

El Presupuesto General del Departamento es el instrumento de ejecucion de la politica del
Gobierno Departamental en el que se establecen los créditos para la ejecucion de los programas
y se determinan los recursos financieros con que deben ser cubiertos tales créditos durante el
gjercicio fiscal.

El proceso para la sancion del presupuesto es sencillo. EI Gobernador remite a la Junta
Departamental, a mas tardar el 30 de abril de cada afio, el Proyecto de Ordenanza del
Presupuesto General del Departamento, el que debe ser presentado en forma comparativa con el
vigente y formulado de acuerdo con la Ley de Presupuesto, acompafiando el mensaje del
Gobernador en el que expone la politica fiscal y presupuestaria del Gobierno Departamental.

La Junta Departamental se aboca al estudio del Proyecto dandole prioridad absoluta y debe
despacharlo en un término no mayor a 15 dias corridos. Para su sancion y promulgacion se
procede con los siguientes plazos: a) el Gobernador dispone de diez dias para vetarla parcial o
totalmente; y, b) la Junta Departamental debe pronunciarse sobre el veto en un plazo de veinte
dias. Todos los plazos son perentorios y de dias corridos y la falta de despacho de cualquiera de
los proyectos se entiende como aprobado. La Junta Departamental puede rechazar totalmente el
Proyecto de Ordenanza presentado a su estudio por el Gobernador, sélo por mayoria absoluta de
dos tercios. Finalmente, el Gobernador debe remitir la Ordenanza del Proyecto de Presupuesto
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General del Departamento al MH, a més tardar el 30 de junio de cada afio.

En cuanto a la rendicion de cuentas de la ejecucion presupuestaria, el Gobernador debe
remitirla a la Junta Departamental y al MH dentro de la primera quincena de febrero del afio
siguiente. Esta rendicion comprende el balance de ingresos y egresos y el inventario de bienes
patrimoniales. La Junta Departamental la debe considerar, dando su aprobacion o rechazo, en el
plazo de treinta dias de recibida dicha comunicacién. Transcurrido dicho plazo sin que la Junta
Departamental se pronunciare, se le tiene por aprobado. En caso de rechazo, la Junta
Departamental debe devolver la rendicion de cuentas de la ejecucion presupuestaria al
Gobernador, con las observaciones correspondientes. Entonces, el Gobernador debe considerar
dichas observaciones y en el plazo de veinte dias debe enviar nuevamente dicha rendicion a la
Junta Departamental, la que la aprueba o la rechaza. En este Gltimo caso, con el voto de las dos
terceras partes del total de sus miembros y debe elevar los antecedentes a la Contraloria General
de la Republica y al Tribunal de Cuentas para su examen de acuerdo con las Leyes respectivas.

Los planes de inversion se encuentran relacionados principalmente con:

el desarrollo agropecuario;
o el desarrollo educativo, cultural, cientifico y tecnoldgico;

o la salud, la asistencia social y la nutricional;

o la promocidn, construccion y financiamiento de obras y servicios;

o la construccion y mantenimiento de obras y vias de comunicacion;

o la conservacion, preservacion y recuperacion del ambiente y de los recursos naturales;

entre otros.

B. Principales problemas de las gobernaciones por cada uno de los cinco aspectos

administrativos y la capacidad de recursos humanos

A continuacién se resumen las calificaciones de las respuestas al cuestionario empleado para
evaluar la gestion administrativa de Gobiernos Departamentales de Cordillera, Itapla,
Concepcién y Caazapa.

Asi, las capacidades administrativas agregadas® mas bajas se presentan en las Gobernaciones de
Concepcién y Caazapd (1.3 puntos sobre un total de 5 unidades), mientras que las
Gobernaciones de Itaptia y Cordillera presentan una calificacion media de 3.1 puntos. Cabe

2 Se toma el promedio no ponderado de las calificaciones de las cinco etapas administrativas y de la administracion

de los recursos humanos.
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destacar que el primer grupo conformado por Concepcion y Caazapa mantienen los desempefios

mas bajos en las cinco capacidades administrativas y de la administracion de los recursos

humanos.

No obstante, del analisis se puede notar que existen ciertos problemas transversales a todas las

Gobernaciones, que se pasan a describir con mayor detalle a continuacion. En este sentido, con

excepcion de Itapua, el principal problema de las Gobernaciones, como en el caso de las

Municipalidades, se refiere a la falta de capacidad para una adecuada planificacién estratégica

institucional y de una ausencia o baja para la formulacion de planes de desarrollo departamental,

exigidos incluso en la Constitucion Nacional. Ademas, no se observa un caracter participativo

en la elaboracidn de la poca planificacion.

Proceso de gestion por resultados Cordillera Itapua Concepcion Caazapa Promedio
Planificacion Estratégica 3.2 4.3 1.3 1.9 2.7
Presupuesto por Resultados 2.3 2.3 1.5 1.4 1.9
Gestion Financiera Publica 3.8 3.9 2.7 2.7 33
Gestion de Programas y Proyectos 3.1 0.9 0.7 0.7 1.4
g";'::;‘:ﬁzb"‘c’a Bvaluacién de la 2.2 0.2 0.2 18
Gestion de Recursos Humanos 2.8 3.7 0.8 0.9 2.0
Promedio 3.3 2.9 1.2 13 2.2

Los incentivos para la gestion de la efectividad del gasto y el carécter participativo en la

elaboracion del presupuesto son nulos en el proceso de gestién por resultados. Ademas, la

perspectiva presupuestaria de mediano plazo no coincide con la planificacion de corto plazo. De

hecho, se confunde presupuestacion con planificacion. Finalmente, con excepcién Cordillera, la

evaluacion de la efectividad del gasto es nula practicamente en los demas casos.
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En cuanto a la gestion financiera publica, esta capacidad en promedio alcanza el mejor
desempefio en el grupo de Gobernaciones. El sistema de adquisiciones se basa en la Ley de
Contrataciones Publicas, al menos es Cordillera e Itapta, donde también estd muy avanzado el
proceso de auditoria interna y externa. No obstante, el procedimiento presupuestal es el
principal problema transversal en gestion financiera.

En contraste con lo anterior, la gestién de programas y proyectos es la capacidad administrativa
que presenta el peor desempefio entre las Gobernaciones. En este caso, solamente la
Gobernacion de Cordillera presenta un desempefio muy superior a la media. En la practica no se
realiza evaluacion ex ante ni se priorizan los programas y proyectos.

En el monitoreo y evaluacion de la gestion publica, de nuevo Cordillera presenta un desempefio
superior a la media. Las demas Gobernaciones tienen problema tanto en el monitoreo, la
evaluacion de la gestion y el uso y difusion de la informacion.

Finalmente, las Gobernaciones de Caazapa y Concepcion se encuentran rezagadas en cuanto a
administracion de sus recursos humanos. Las mismas no cuentan con un sistema de capacitacion

Planificacion Estratégica

Gestién de Recursos
Humanos

Presupuesto por
Resultados

Monitoreoy Evaluaciéon Gestidn Financiera

de la Gestidon Publica Publica
Gestion de Programas y
Proyectos
== Cordillera Itapua Concepcién == Caazapa

del personal, no capacitan a la sociedad civil ni a funcionarios de otras reparticiones sobre temas
de la Gobernacion. Por otro lado, con excepcion de Itapla no se cuenta con un sistema de
evaluacion del personal, pero incluso en Itapla no se liga el sistema de capacitacion con la
evaluacion de desempefio. Por Gltimo, a pesar de que Cordillera e Itapla cuentan con manuales
de procedimientos, en la practica solo Itapua los implementa.
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Etapa I. Planificacion Estratégica

De acuerdo a los resultados del andlisis global sobre la planificacion estratégica, las
Gobernaciones se pueden clasificar en dos grupos: el primero formado por Caazapad y
Concepcion que presentan una ausencia de planificacion estratégica e incluso de desarrollo
departamental y el segundo formado por las Gobernaciones de Cordillera e ItapUa, donde se
observa lo contrario.

Los puntos mas bajos del primer grupo de Gobernaciones se refieren a la ausencia y
operatividad de la precaria planificacién que tienen. Por otro lado, un rasgo resaltante comin a
las Gobernaciones, con excepcion de ItapUa se refiere a la falta de participacion de la ciudadania
en la elaboracion de la planificacion.

Las Gobernaciones de Caazapa y Concepcidn vuelven a presentar rendimientos bajos en la
evaluacion de la planificacién, que de hecho seria normal dada la ausencia de esta capacidad

administrativa.

Planificacion Estratégica Cordillera Itapua Concepcion Caazapa Promedio
1.1.- ’C?pamdad de planificacion 3.6 3.4 2.0 2.2 28
estratégica

12- ~ Operatividad  de la 4.3 4.2 1.7 2.7 3.2
planificacion

1.3.-. .Car?f:ter participativo de la 0.0 48 05 53 1.9
planificacion

1.4.- Evaluacidn de la planificacion 4.8 5.0 1.2 0.6 2.9
Promedio 3.2 4.3 13 1.9 2.7

1.1.- Capacidad de planificacion estratégica
1.2.- Operatividad de la planificacion
1.3.- Caracter participativo de la planificacion

1.4.- Evaluacion de la planificacion

Cordillera 11
5.0
4
3
2
Caazapa Itapua 1.4 1.2
Concepcién 13
—11 1.2 13 =14 == Cordillera Itapua Concepcidn Caazapa
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Etapa Il. Presupuesto por Resultados

La evaluacion de este punto indica que ninguna de las Gobernaciones tiene los incentivos para
una gestion efectiva del gasto.

Ademas, no se coordinan las perspectivas de corto (POA) y mediano plazo (PEI, Plan de
Desarrollo Departamental), pues hasta ahora los Gnicos indicadores que se emplean para medir
la gestion publica se refiere al nivel de gasto y a su relacion con los planificados para un
horizonte corto de un afio establecido en el POA institucional.

Asimismo, los presupuestos por programa son aplicados en las Gobernaciones de Concepcion y
Caazapa sin metas ni objetivos claros.

Presupuesto por Resultados Cordillera Itapua Concepcion Caazapa Promedio

2.1.- Estructuracion del presupuesto
sobre la base de programas

2.2.- Perspectiva presupuestaria de
mediano plazo

2.0 2.0 33

2.3.- Flexibilidad presupuestaria

2.4.- Incentivos para la gestion de la
efectividad del gasto

2.5.- Presupuesto participativo

2.6.- Evaluacion de la efectividad
del gasto

2.7.- Difusién de la informacion

Promedio

Los presupuestos no son nada participativos en su elaboracién en las cuatro Gobernaciones.

Del mismo modo, la evaluacion de la efectividad del gasto es baja en las cuatro
administraciones departamentales con excepcion de Cordillera, y por Gltimo, la difusién de la
informacion referente a la efectividad del gasto es baja tanto en Concepcién como en Caazapa.
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2.1.- Estructuracion del presupuesto sobre la base de programas
2.2.- Perspectiva presupuestaria de mediano plazo

2.3.- Flexibilidad presupuestaria

2.4.- Incentivos para la gestion de la efectividad del gasto

2.5.- Presupuesto participativo

2.6.- Evaluacion de la efectividad del gasto

2.7.- Difusion de la informacion

Cordillera

Caazapa Itapua

Concepcién

—1 ] —32 2 2.3 ) [ w—3 5 2.6 2.7 == Cordillera Itapua Concepcion Caazapa

Etapa lll. Gestion Financiera Publica

La gestion financiera de las Gobernaciones es la etapa administrativa con el mejor desempefio a
juzgar por la calificacion promedio con respecto a las deméas. De nuevo las Gobernaciones de
Concepcién y Caazapa se encuentran en un grupo de bajo rendimiento administrativo
comparado con Itapua y Cordillera.

Gestion Financiera Publica Cordillera Itapua Concepcion Caazapa Promedio
Z.r::s-uptsezcte::os de procedimiento 29 1.8 6 55 23
3.2.- Sistema de adquisiciones 5.0 5.0 1.8 1.8 3.4
3.3.- Auditoria externa e interna 4.2 5.0 3.6 3.7 4.1
Promedio 3.8 3.9 2.7 2.7 33

El principal problema transversal a todas las Gobernaciones se refiere a los aspectos de
procedimiento presupuestal. No obstante, la diferencia entre Gobernaciones comentada en el
parrafo precedente se refiere al hecho que tanto el sistema de adquisiciones como los
procedimientos de auditoria interna y externa no se encuentran desarrollados en Concepcién ni
Caazapé.
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3.1.- Aspectos de procedimiento presupuestal

3.2.- Sistema de adquisiciones

3.3.- Auditoria externa e interna

Cordillera

Caazapa

Concepcién

—3 ] e—1 )

== Cordillera

Itapua

Concepcién === Caazapa

Etapa IV. Gestion de Programas y Proyectos

La gestion de programas y proyectos obtiene la calificacion mas baja entre todas las etapas

administrativas cuando se analizan las Gobernaciones en su conjunto. No obstante, la

Gobernacion de Cordillera se encuentra muy por arriba del promedio sefialado.

Gestion de Programas y Proyectos Cordillera Itapua Concepcion Caazapa Promedio
4.1.-Evaluacion ex ante y

priorizacion de proyectos de 3.4 1.0
inversion

4.2.-.Gest|on msttl.tucwnal y gestion 29 1.9 13 11 1.8
de bienes y servicios

Promedio 3.1 0.9 0.7 0.7 14

La evaluacién ex ante y la priorizacion de proyectos de inversion no es practica usual en

Cordillera, Itapta y Concepcidn, pues a criterio de los entrevistados no cuentan con normas ni

instituciones involucradas en la evaluacion ex ante de los proyectos. Ademas, en las mismas

Gobernaciones la gestién sectorial de bienes y servicios como los sistemas sectoriales de

informacion tampoco se encuentran desarrollados.
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4.1.-Evaluacioén ex ante y priorizacion de proyectos de inversion
4.2.- Gestion institucional y gestion de bienes y servicios
Cordillera 4.1
5.0
4.0
3.0
2.0
1.0
Caazapa Itapua 0.0
Concepcién 4.2
—],] 2 == Cordillera Itapua Concepcién === Caazapd

Etapa V. Monitoreo y Evaluacion de la Gestion Publica

Esta es capacidad administrativa con la segunda calificacion mas baja cuando se analizan a las
Gobernaciones en el agregado. De nuevo, como en el caso anterior, esta competencia no es un
problema en Cordillera, donde incluso obtiene el mejor desempefio entre las competencias

correspondientes a esta Gobernacion.

Monitoreo y Evaluacion de Ila

Cordillera Itapua Concepcion Caazapa Promedio
Gestion Publica
5.1.- Mon_lforeo de la gestion de la 47 11 03 03 16
gobernacion
5.2.- Evaluacion de la gestion 5.0 3.0 0.4 0.4 2.2
>3- Uso y difusion de la 43 23 0.0 0.0 17
informacion de la evaluacion
Promedio 4.7 2.2 0.2 0.2 1.8

En las Gobernaciones de Itapta, Concepcién y Cordillera, se puede indicar que en su conjunto
carecen de una normativa e instituciones u oficinas de monitoreo de los proyectos, por lo tanto,
tampoco se emplea y difunde informacién al respecto, y no se cuenta con informacion
estadistica sobre indicadores a monitorear o monitoreados. Ahora bien, solo en el caso de
Caazapa y Concepcidn, los entrevistados indicaron que el marco legal de la evaluacién y las
normas y métodos de evaluacion no se encuentran definidos. Tampoco en ellas se hace uso y se
difunde informacion sobre las evaluaciones de los programas. Mucho menos se difunde el

incumplimiento de sus objetivos.
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5.1.- Monitoreo de la gestion de la Gobernacion
5.2.- Evaluacion de la gestion

5.3.- Uso y difusion de la informacion de la evaluacion

Cordillera

Caazapa

Concepcién

1G] 52 53 = Cordillera Itapua Concepcidn Caazapa

Etapa VI Gestion de Recursos Humanos

De nuevo las Gobernaciones de Caazapa y Concepcién se encuentran rezagadas en cuanto a
administracion de sus recursos humanos. Las mismas no cuentan con un sistema de capacitacion
del personal, no se capacita a la sociedad civil ni a funcionarios de otras reparticiones sobre
temas de la Gobernacion. Al igual que Itapta no cuentan con una biblioteca institucional.

Gestion de Recursos Humanos Cordillera Itapua Concepcion Caazapa Promedio

Promedio 2.8 3.7 0.8 0.9 2.0

Por otro lado, con excepcion de Itapta no se cuenta con un sistema de evaluacién del personal,
pero incluso en Itapla no se liga el sistema de capacitacién con la evaluacién de desempefio.

De nuevo en Caazapa y Concepcidn no se cuenta con un servicio de apoyo informatico a las
tareas administrativas.

Por ultimo, a pesar de que Cordillera e Itapta cuentan con manuales de procedimientos, en la
practica solo ItapUa los implementa.
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6.1.- Gestion de Recursos Humanos

Cordillera
5.0

Caazapa Itapua

Concepcion

A. Propuesta de plan de accion para el desarrollo de capacidades de las gobernaciones

Fortalecer la capacidad de planificacion estratégica y de desarrollo de las Gobernaciones, proveyendo
e instalando los recursos humanos con las habilidades requeridas para el efecto.

Fortalecer la capacidad de participacion de la ciudadania para exigir la elaboracion e implementacion
de planes estratégicos y de desarrollo departamental, para que el presupuesto anual refleje los
objetivos y metas de mediano y largo plazo y que puedan evaluar la planificacién al menos anualmente
previo a la elaboracion del presupuesto del ejercicio del afio siguiente.

Planificacion Estratégica

Mejorar el proceso de evaluacion de la planificacién y de la ejecucion presupuestaria, ademas de la
rendicién de cuentas de las autoridades departamentales.

Fortalecer la capacidad de la administracién local para enfocarse en la elaboracidn de un presupuesto
por resultados que empleen los objetivos y metas de la planificacion estratégica y de desarrollo
departamental y local para la distribucién de la jerarquizacion de los programas prioritarios y la
designacion de los responsables de los mismos.

Fortalecer la capacidad de coordinacién entre la administracion local, departamental y central para
evitar duplicaciones o falta de apoyo a ciertos programas de desarrollo.

Fortalecer la capacidad de la ciudadania para exigir su participacion desde la elaboracién hasta la
evaluacion del presupuesto departamental, asi como para obtener informacién durante el proceso
sobre la efectividad del gasto.

Presupuesto por Resultados

Fortalecer la capacidad de los funcionarios departamentales en las areas de contabilidad, presupuesto,
contrataciones, tesoreria y auditoria.

Integrar las dreas administrativas de contabilidad, presupuesto, contrataciones, tesoreria y auditoria
para alcanzar una gestion financiera mas eficiente y mejorar el monitoreo de la gestion.

Integrar los sistemas financieros departamentales con los locales y el SIAF del MH para coordinar las
transferencias de los porcentajes de los tributos correspondientes, en tiempo y forma.

Gestion Financiera Publica
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Fortalecer la capacidad de la ciudadania para exigir a las autoridades la realizacion de auditorias
internas y externas y que se le comunique los resultados de las mismas.

Fortalecer la capacidad de los funcionarios departamentales para la evaluacion ex ante y final de los
proyectos de inversion, la creacion de un banco de proyectos de acuerdos a las prioridades de la
planificacion estratégica y de desarrollo local, departamental y nacional, y una oficina interna que se
encargue de la organizacidn y coordinacién de los diferentes proyectos de inversion.

Elaborar la evaluacion intermedia y final de los proyectos de inversidn a fin de corregir los desvios de
las metas.

Difundir informacion sobre la gestidn de los programas y proyectos de inversion.

Gestion de Programas y Proyectos

Fortalecer la capacidad de la ciudadania para exigir a las autoridades informacion sobre la gestion del
presupuesto departamental.

Fortalecer la capacidad de monitoreo de los programas y proyectos de la Gobernacién con la
conformacion de un grupo de personal con alta calificacion en la materia.

Fortalecer la capacidad del grupo de monitoreo para informar a las autoridades sobre las desviaciones
de las metas de corto plazo, y eliminar las barreras administrativas internas para la ejecucion de los
programas dentro de un proceso de mejora continua de la calidad del servicio.

Fortalecer la capacidad de la ciudadania para exigir informacién en tiempo oportuno y en lenguaje
sencillo sobre el monitoreo y evaluacion de la gestion departamental.

Monitoreo y Evaluacion de la
Gestion Publica

Fortalecer el proceso de capacitacion constante de todos los funcionarios publicos a fin de que puedan
proveer eficientemente los servicios a la ciudadania.

Impulsar la creacidn de la carrera publica departamental para contar con profesionales destacados en
areas sensibles de alta rotacion.

Gestion de Recursos
Humanos

Impulsar la formacién de un area de recursos humanos en las Gobernaciones, que pueda promover
politicas de contratacidn y retencion del personal.

5.1.4 Las municipalidades ejemplares de Arroyos y Esteros, Obligado, Horqueta y Caazapa

A. Caracterizacion de la organizacion municipal

En el ambito del presente estudio conviene citar algunos elementos de Ley N° 3966/10
“Organica Municipal” por dos motivos. En primer lugar, la nueva ley orgénica sustituye a la
Ley N° 1294/87 que fue promulgada durante el periodo dictatorial que vivio el pais, es asi, que
la norma anterior y sus modificaciones ya no reflejaban muchos aspectos de la vida democratica
ni del avance de la Administracion Financiera del Estado que sufrié una reingenieria con una
nueva normativa en 1999. En segundo lugar, la nueva legislacién municipal entra en vigencia en
un afio electoral para las autoridades municipales, sin que las mismas llevaran a cabo los
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cambios correspondientes en su administracion para adecuarse a la nueva legislacion, y sin que
las nuevas autoridades electas pudieran asimilar correctamente los cambios recientemente
introducidos.

Esto dltimo punto se refleja en el hecho de que las autoridades encuestadas no pudieron
responder adecuadamente a ciertas preguntas basicas (contenidas en los cuestionarios basados
en el proyecto PRODEV del BID) sobre la gestion del municipio que administraban, y en
algunas ocasiones incluso respondieron que desconocian absolutamente las normas que les

enmarcan su accionar.

Habiendo resaltado este punto, cabe indicar la definicion de municipalidades en la legislacion
paraguaya para dilucidar cualquier confusion. Las municipalidades son los 6rganos de gobierno
local con personeria juridica que, dentro de su competencia, tienen autonomia politica,

administrativa y normativa, asi como autarquia en la recaudacion e inversion de sus recursos.

En cuanto a los derechos y obligaciones de las municipalidades, estas pueden adquirir
derechos y contraer obligaciones y goza de las ventajas y privilegios que la legislacién
reconozca a favor del Estado, con relacion a los tributos y demas actos juridicos que celebre con
otras personas juridicas o fisicas.

Los recursos municipales gozan de una alta proteccion, pues ninguna institucién del Estado,
ente autdnomo, autarquico o descentralizado puede apropiarse de ingresos o rentas de las
municipalidades.

Asimismo, las municipalidades no estan obligadas a recaudar tributos de caracter fiscal, sino de
conformidad con la Ley. Sin embargo, pueden celebrar acuerdos con el MH para la recaudacion
de dichos tributos, a cambio de una retribucion que debe ser prevista en el convenio de
delegacion.

Las funciones de las municipalidades se centran en ciertas materias como:
¢ planificacion, urbanismo y ordenamiento territorial;
e infraestructura publica y servicios;
e transporte publico y de transito;
e ambiente;
e espectaculos publicos y lugares de concurrencia publica;
e patrimonio historico y cultural,
e salud, higiene y salubridad,;
e educacion, culturay deporte;
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desarrollo productivo;
desarrollo humano y social, entre otras.

Algunas de las potestades de las municipalidades enmarcadas dentro de la Ley Organica

Municipal en materia presupuestaria y tributaria son las siguientes: elaborar, aprobar, modificar

y ejecutar su propio presupuesto general; contraer créditos y fideicomisos publicos y privados,

nacionales e internacionales; y recaudar, administrar y disponer de sus bienes y recursos.

En materia presupuestaria son atribuciones del Intendente Municipal principalmente:

administrar los bienes municipales y recaudar e invertir los ingresos de la municipalidad,
de acuerdo con el presupuesto;

elaborar y someter a consideracion de la Junta Municipal el Proyecto de Ordenanza
Tributaria de la Municipalidad, a mas tardar el treinta de agosto de cada afio, y el
Proyecto de Ordenanza de Presupuesto de la Municipalidad, a mas tardar el treinta de
setiembre de cada afo;

ejecutar el presupuesto municipal;

presentar a la Junta Municipal para su conocimiento un informe sobre la ejecucion
presupuestaria cada cuatro meses, dentro de los treinta dias siguientes;

presentar a la Junta Municipal una Memoria de las gestiones y la rendicion de cuentas
de la ejecucion presupuestaria del ejercicio fenecido, dentro de los tres primeros meses
de cada afo, entre otras.

Asimismo, son atribuciones de la Junta Municipal en cuestiones presupuestarias los

siguientes puntos principalmente:

sancionar anualmente la Ordenanza de Presupuesto de la Municipalidad, y controlar su
gjecucion;

sancionar anualmente la Ordenanza Tributaria, estableciendo el monto de impuestos,
tasas, contribuciones especiales y multas dentro de los limites autorizados por la Ley.
Asimismo, se estableceran disposiciones para el régimen impositivo que incluya,
procedimientos para la recaudacion de los recursos y el contralor en la utilizacion de
s0S;

autorizar, via resolucion, la contratacion de empréstitos;

considerar la rendicion de cuentas de la ejecucion presupuestaria, presentada por el
Intendente Municipal;

autorizar, via resolucion, la contratacion de servicios de auditoria para la administracion
municipal en caso necesario, entre otras.

En cuanto a la promocidn de la participacion ciudadana la Ley Organica Municipal en su Art.

At 5-37



BT U U — ORFGERIBIF I RE DT b DT A KT A v
T A FALE= b — UFERL 5

66 expresa que las municipalidades promoveran la participacion de los habitantes del municipio
en la gestion municipal y el desarrollo de las asociaciones ciudadanas para la realizacion de
actividades de interés municipal, que seran reglamentados por Ordenanza.

Referente a la obligacion de proporcionar informacion, la norma anterior también sefiala que
la Municipalidad estard obligada a proporcionar toda informacion pablica que haya creado u
obtenido, de conformidad al Articulo 28 “Del derecho a informarse” de la Constitucion
Nacional, dentro del plazo que se les sefiale, el cual no podra ser mayor de quince dias.

Una institucion sumamente importante en la gestiéon de las municipalidades son las audiencias
publicas. En efecto, las municipalidades pueden convocar a audiencias publicas para brindar
informacién al publico, recabar la opinién de la ciudadania, evaluar la calidad de los servicios o
debatir otros asuntos de interés publico. Los participantes tienen el derecho de opinar, debatir,
formular observaciones y sugerencias en el acto de la audiencia sobre el tema objeto de la
convocatoria. No obstante, las audiencias publicas tienen caracter consultivo, y las opiniones y
propuestas presentadas emitidas en ellas no son vinculantes.

En cuanto a los ingresos municipales los mismos pueden ser corrientes, de capital y recursos de
financiamiento y donaciones, asi como participacién en tributos en regalias de otros niveles de
la Administracion del Estado.

Los ingresos corrientes pueden ser tributarios, no tributarios, transferencias corrientes y
donaciones destinadas expresamente a cubrir gastos corrientes, principalmente. Son ingresos
tributarios los provenientes de impuestos, tasas y contribuciones especiales, creados por las
leyes. Son ingresos no tributarios, los generados por otras fuentes como las multas, las
prestaciones de servicio, las rentas de activos fijos y financieros, las concesiones, entre otros.
Las transferencias corrientes son ingresos provenientes del Tesoro Nacional y de organismos y
entidades del sector pablico, en calidad de aportes sin contraprestacién y no reembolsables,
destinados a atender gastos corrientes.

Son ingresos de capital los provenientes de ventas de activos, de la enajenacion de inmuebles u
otros bienes de capital, y las transferencias y donaciones destinadas a gastos de capital,
principalmente. Por otro lado, son recursos de financiamiento los originados por
endeudamiento interno o externo, y la recuperacion de préstamos, principalmente.

Las municipalidades, en general, tienen como principal fuente de ingresos tributarios el
impuesto inmobiliario. Asi, corresponde a las municipalidades y a los departamentos la
totalidad de los tributos que graven la propiedad inmueble en forma directa. Su recaudacion es
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competencia de las municipalidades. ElI 70% de lo recaudado por cada Municipalidad queda en
propiedad de la misma, el 15% en la del Departamento respectivo y el 15% restante es
distribuido entre las municipalidades de menores recursos. A la Municipalidad de Asuncion le
corresponde la propiedad del 85% (ochenta y cinco por ciento) de todo lo recaudado en
concepto de dicho tributo.

Un segundo grupo importante de recaudacion tributaria de las municipalidades se refiere a los
ingresos provenientes de la explotacion de los juegos de azar tal como lo determina la Ley N°
1016/97 que regula la materia.

El acceso al crédito por parte de las municipalidades es muy amplio, pues las mismas podran
acceder al crédito publico y privado, nacional e internacional.

El régimen de administracion financiera municipal se rige por las disposiciones establecidas en
la Ley N° 1535/99 “de Administracion Financiera del Estado” y sus decretos y resoluciones
reglamentarias que le sean aplicables, asi como las leyes anuales de Presupuesto General de la
Nacion.

Las municipalidades no pueden gastar en servicios personales mas del 60% de sus ingresos
corrientes ejecutados, segun el Gltimo informe anual de ejecucion presupuestaria.

Para la ejecucién del presupuesto, la Intendencia Municipal se encargard de la misma, de
conformidad a los principios, normas y criterios presupuestarios que establece la Ley, sus
reglamentos, las ordenanzas y resoluciones.

La ejecucion presupuestaria se realiza en base al Plan Financiero Municipal, de acuerdo con
las normas que se establezcan en la Ordenanza. Dicho Plan Financiero sirve de marco de
referencia para la programacion de caja y la asignacion de cuotas. S6lo se pueden contraer
obligaciones con cargo a saldos disponibles de asignacion presupuestaria especifica. No se
puede disponer de las asignaciones para una finalidad distinta a la establecida en el Presupuesto.
Las municipalidades deben aplicar técnicas de programacion financiera adecuadas para el
manejo de los fondos publicos mediante la utilizacion del plan de caja basado en el analisis
financiero de los flujos de fondos, que se estructura en base al plan financiero de recursos y
egresos.

El endeudamiento que resulte de las operaciones de crédito pablico se denomina deuda publica
municipal y puede originarse en:
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e la emision y colocacion de titulos, bonos u obligaciones de largo o mediano plazo,
relativos a un empréstito;

e la contratacion de empréstitos con instituciones financieras;

e la contratacion de obras, servicios 0 adquisiciones cuyo pago total o parcial se estipule
realizar en el transcurso de mas de un ejercicio financiero, siempre y cuando los
conceptos que se financien, se hayan devengado anteriormente;

e el otorgamiento de avales, fianzas y garantias, cuyo vencimiento supere el periodo del
gjercicio fiscal, y se encuentren autorizados por la Junta Municipal respectiva; Y,

e la consolidacion, conversion y renegociacion de otras deudas.

El objetivo, las caracteristicas principales del sistema, la contabilidad institucional, los
fundamentos técnicos y la estructura de la contabilidad municipal, se regiran por las
disposiciones establecidas en la Ley de Administracion Financiera del Estado y sus decretos y
resoluciones reglamentarias que le sean aplicables.

El sistema de control de la Administracion Financiera Municipal debe ser interno y externo,
y estd a cargo de las respectivas Juntas Municipales, de los 6rganos de auditoria interna que
determine cada Intendencia Municipal, y de la Contraloria General de la Republica.

El control interno esta conformado por los instrumentos, mecanismos y técnicas de control,
que son establecidos en la reglamentacion pertinente, y comprende el control a cargo del érgano
de la auditoria interna que determine la Intendencia y el control a cargo de la Junta Municipal.
El control externo esta a cargo de la Contraloria General de la Republica, que tiene a su
cargo el estudio de la rendicion y el examen de cuentas de las municipalidades, a los efectos del
control de la ejecucion del presupuesto, la administracion de los fondos y el movimiento de los
bienes. Se basa, principalmente, en la verificacién y evaluacion de los documentos que
respaldan las operaciones contables que dan como resultado los estados de situacién financiera,
presupuestaria y patrimonial, sin perjuicio de otras informaciones que se puedan solicitar para la
comprobacién de las operaciones realizadas. Ademas de los anteriores tipos de controles las
municipalidades pueden contratar auditorias internas o externas.

La rendicion anual de cuentas de la ejecucién presupuestaria comprende el balance
patrimonial y de ingresos y egresos, el estado financiero, la comparacion analitica del
presupuesto general y de su ejecucion y el inventario de bienes patrimoniales y otros requisitos
establecidos en la reglamentacion correspondiente que dicte la Contraloria General de la
Republica.

El procedimiento para la rendicion anual de cuentas es bastante sencillo. En primer lugar, la
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rendicion anual de cuentas de la ejecucion presupuestaria debe ser sometida a la aprobacién o
rechazo de la Junta Municipal respectiva y al posterior examen de la CGR. A tales efectos, la
Intendencia Municipal remite a la Junta Municipal la rendicion de cuentas de la ejecucion
presupuestaria dentro de los tres primeros meses del afio siguiente. En segundo lugar, la Junta
Municipal considera la rendicién, dando su aprobacién o rechazo en el plazo de cuarenta dias,
de recibida dicha comunicacion. Transcurrido dicho plazo sin que la Junta Municipal se
pronunciare, se la tiene por aprobada.

Si lo considerare necesario, puede requerir la documentacion respaldatoria de la rendicion de
cuentas y el Intendente debe remitirla dentro del plazo establecido en el requerimiento. La falta
de cumplimiento de esta requisitoria puede ser considerada como una causal de rechazo de la
rendicion de cuentas. En caso de rechazo, la Junta devuelve la rendicion de cuentas de la
gjecucion presupuestaria a la Intendencia con las observaciones correspondientes. La
Intendencia Municipal debe considerar dichas observaciones y en el plazo de treinta dias, de
recibida la devolucién, debe enviar nuevamente dicha rendicion a la Junta, la que la aprueba o
rechaza, en este Gltimo caso, con el voto de la mayoria absoluta de dos tercios. La Intendencia
remite a la Contraloria General de la Republica la Resolucién de la Junta Municipal que apruebe
o rechace la rendicion de cuentas de la ejecucion presupuestaria, acompafiada de los
documentos correspondientes, para su examen, de acuerdo con las leyes y reglamentaciones
respectivas.

La Intendencia Municipal debe presentar a la Junta Municipal para su conocimiento, un
informe sobre la ejecucion presupuestaria cada cuatro meses dentro de los treinta dias
siguientes.

Las contrataciones publicas que realicen las municipalidades se rigen por las disposiciones de
la Ley N° 2051/03 de “Contrataciones Publicas” y por las normas establecidas en la Ley
Organica Municipal.

En cuanto al régimen del personal municipal son aplicables a las municipalidades y a su
personal, las disposiciones de la Ley de la Funcion Publica, que regula la situacion juridica de
los funcionarios publicos en general, en todo lo que no contradigan a las normas especiales
previstas en la Ley Organica Municipal.

En otro &mbito, las municipalidades deben establecer un sistema de planificacion del
municipio que consta, como minimo, de dos instrumentos: el plan del desarrollo sustentable del
municipio y el plan del ordenamiento urbano y territorial.
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El Plan de Desarrollo Sustentable tiene por finalidad el desarrollo urbano y rural arménico
con sus recursos naturales, con miras al bienestar colectivo. Este plan es un instrumento técnico
y de gestion municipal en el que se define los objetivos, lineas estratégicas, programas y
proyectos en los ambitos social, econémico, ambiental, institucional y de infraestructura
orientados a lograr la equidad social, el crecimiento econdmico y la sustentabilidad ecolégica en
el municipio. El plan tiene como contenido basico un plan social, un plan econémico y un plan
ambiental del municipio. A este efecto, los planes operativos y de inversién de la Municipalidad
deberan responder al Plan de Desarrollo Sustentable. Asimismo, los organismos de la
Administracion Central, las entidades descentralizadas y las gobernaciones deben coordinar con
las municipalidades sus planes y estrategias, a fin de armonizarlas con el Plan de Desarrollo
Sustentable del municipio.

Por otro lado, el Plan de Ordenamiento Urbano y Territorial tiene por finalidad orientar el
uso y ocupacion del territorio en el area urbana y rural del municipio para conciliarlos con su
soporte natural. Este plan es un instrumento técnico y de gestion municipal donde se definen los
objetivos y estrategias territoriales en concordancia con el Plan de Desarrollo Sustentable.

B. Principales problemas de las municipalidades por cada uno de los cinco aspectos

administrativos y la capacidad de recursos humanos

En el presente estudio se puede resumir que de acuerdo a las calificaciones de las respuestas al
cuestionario empleado para evaluar la gestion administrativa de los gobiernos locales, las
municipalidades de Arroyos y Esteros, Horqueta y Caazapéa presentaron una calificacién baja en
términos generales, mientras que la de Obligado present6 una calificacion muy por arriba del
promedio. Se debe tener en cuenta que la metodologia empleada para relevar la informacion fue
la realizacién de entrevistas con los responsables de las diversas areas administrativas bajo
estudio, no pudiéndose desarrollar talleres participativos. Por ello, las respuestas son
autoevaluaciones que reflejan la percepcién de los responsables municipales. No obstante, se
pudieron seleccionar algunos problemas comunes a los municipios que deben ser resueltos
mediante el plan de accion propuesto para los municipios.
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Arroyosy
Esteros
5.0
Caazapa )O/jg Obligado

Horqueta

El problema fundamental de los municipios, y transversal a las gobernaciones, las entidades de
la administracion central del gobierno e incluso a los mecanismos de coordinacion
interinstitucional se refiere a la falta de una planificacién estratégica institucional y a planes de
desarrollo en el ambito global, local o sectorial.

Proceso de gestion por resultados AE::::)SSV Obligado Horqueta Caazapa Promedio
Planificacion Estratégica 0.3 2.6 1.3 0.2 1.1
Presupuesto por Resultados 1.8 3.3 1.8 1.2 2.0
Gestion Financiera Publica 2.2 4.3 2.0 1.9 2.6
Gestion de Programas y Proyectos 0.0 3.5 0.7 0.2 1.1
Z:;::’;gbliza Evaluacion de la 0.2 2.1 1.0 0.4 0.9
Gestion de Recursos Humanos 1.6 4.4 1.5 0.9 2.1
Promedio 1.0 34 14 0.8 1.6

Luego, las funciones de presupuesto por resultados, de gestion de programas y proyectos, y de
monitoreo y evaluacion de la gestién pablica que necesitan de una planificacion estratégica para
poder ser llevados a la préactica, no pueden ser realizados eficientemente, pues la planificacién
de largo plazo no se ve reflejado en el presupuesto municipal anual de corto plazo, no se
elaboran los indicadores para medir la gestion de los programas y por ende, no se realiza el
monitoreo y evaluacién de la gestion publica. Ademas, debido a la falta de un empoderamiento
de la ciudadania sobre las funciones de las municipalidades, los servicios o productos que
brinda el gobierno local no estdn orientados lo suficiente a cubrir las necesidades de la
poblacion. Por lo tanto, estas administraciones no estan orientadas a facilitar el desarrollo de la

comunidad.

R 5-43



BT U R U — O ERGER B SE Hs 5 TU% DDA F7A
77 A FNLR— b - BAEES

Reflejo de esto ultimo es tal vez la mayor preocupacion o seriedad que se imprime a partir de las
normas legales que regulan el funcionamiento de los gobiernos nacional, departamental y
municipal para controlar la ejecucion presupuestaria de las mismas, sin tener en cuenta que el
presupuesto debe reflejar los planes de mediano y largo plazo para el desarrollo de la
comunidad.

Esto se deberia al largo historial nacional de busqueda de rentas por parte de ciertos grupos de
poder politico que capturan las administraciones locales, municipales o incluso estatales para su
provecho personal. Aun asi, la aplicacion de los mecanismos de control del uso incorrecto del
presupuesto esta muy por debajo de los estandares regionales.

Finalmente, esa busqueda de rentas por parte de los grupos de poder se ve reflejada en la baja
capacidad de recursos humanos de las municipalidades debido a la alta rotacion del personal
superior motivado por cambios politicos en la administracién politica. Ademas, esto puede
explicar la falta de una planificacion estratégica de mediano y largo plazo y de planes de
desarrollo pues las autoridades de turno no se ven comprometidas a mejorar su administracion

mas alla del corto periodo que disfrutan de la gestion municipal.

1.Planificacién Estratégica

Gestion de Recursos
Humanos

2.Presupuesto por
Resultados

5. Monitoreo y Evaluacion 3. Gestion Financiera

de la Gestion Publica Publica
4.Gestion de Programas y
Proyectos
Arroyosy Esteros Obligado Horqueta  ===Caazapd
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Etapa l. Planificacion Estratégica

En cuanto a la planificacion, que influye en las demas funciones administrativas, se puede
indicar que las municipalidades no tienen instalada una capacidad de planificacion estratégica
institucional.

Se poseen ciertos intentos de planificacion, y en el caso de la Municipalidad de Obligado se
busca la participacion de la ciudadania para la elaboracion o control de estos avances de
planificacion institucional o de desarrollo, y en cierta manera la sociedad evalua el plan, a pesar
de la falta de operatividad de las audiencias publicas debido al bajo empoderamiento de los
ciudadanos.

Arroyos y

Planificacion Estratégica
Esteros

Obligado Horqueta Caazapa Promedio

1.1.- Capacidad de planificacion
estratégica

1.2.- Operatividad de la
planificacion

1.3.- Caracter participativo de la
planificacion

1.4.- Evaluacion de la planificacion

Promedio

1.1.- Capacidad de planificacion estratégica
1.2.- Operatividad de la planificacién
1.3.- Caracter participativo de la planificacion

1.4.- Evaluacion de la planificacion

Arroyosy
Esteros

Caazapa

Horqueta

== Arroyosy Esteros Obligado
-_—11 —12 ——13 —14

Horqueta === Caazapa
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Etapa Il. Presupuesto por Resultados

En cuanto al presupuesto por programas, a pesar de que la norma exige su implementacion, en
la practica no se efectla correctamente su estructuracion o aplicacion, pues los objetivos y
metas no son en ocasiones claros y no estan ligados a esa planificacion estratégica inexistente.
Por ello, no se puede indicar que los objetivos presupuestarios de corto plazo reflejan los de
mediano o largo plazo.

Presupuesto por Resultados AE::Z::’SV Obligado Horqueta Caazapa Promedio
2.1.-E i0
structuracion del presupuesto 2.2 3.5 15 2.0 23

sobre la base de programas
2.2.- i i

.Perspectlva presupuestaria de 13 13 15 15 1.4
mediano plazo
2.3.- Flexibilidad presupuestaria 3.5 4.0 3.5 2.5 3.4

2.4.- Incentivos para la gestion de la
efectividad del gasto

2.5.- Presupuesto participativo

2.6.- Evaluacion de la efectividad del
gasto

2.7.- Difusion de la informacion

Promedio

Ademas, no existen incentivos para la gestion de la efectividad del gasto. Y si bien existe una
cierta participacion de la poblacidn para la elaboracién del presupuesto anual de corto plazo, no
se produce una evaluacién efectiva del gasto. Tal es asi, que tampoco se difunde con
transparencia y con costo bajo a la ciudadania informacion referente a la ejecucion del
presupuesto anual, esquivando muchas veces las autoridades del deber de informar a la
ciudadania a través de las audiencias publicas.

Tal vez también la falta de empoderamiento de la ciudadania reflejado en la apatia para hacer
cumplir sus derechos de recibir informacion contribuye a este hecho, que los grupos politicos
aprovechan para continuar generando sus propias rentas.
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2.1.- Estructuracion del presupuesto sobre la base de programas

2.2.- Perspectiva presupuestaria de mediano plazo
2.3.- Flexibilidad presupuestaria

2.4.- Incentivos para la gestion de la efectividad del gasto

2.5.- Presupuesto participativo
2.6.- Evaluacion de la efectividad del gasto
2.7.- Difusion de la informacion

Arroyosy
Esteros

Caazapa Obligado

Horqueta

—21—22 23 ——24 —25 2.6

2.7

== Arroyosy Esteros

Horqueta

Obligado

Caazapa

Etapa lll. Gestion Financiera Publica

La gestidn financiera descansa en dos pilares: en un procedimiento presupuestal muchas veces

no muy claro y cambiante pero orientado a evitar el déficit fiscal por parte de los buscadores de

renta, y en un novedoso sistema de adquisiciones publicas a través de una oficina nacional de

contracciones publicas.

Gestion Financiera Publica Aé;::ﬁsy Obligado Horqueta Caazapa Promedio
Z.r::;upﬁs;::ltos de procedimiento 29 3.7 6 57 28
3.2.- Sistema de adquisiciones 1.7 5.0 2.8 2.6 3.0
3.3.- Auditoria externa e interna 2.8 4.2 0.5 0.3 1.9
Promedio 2.2 4.3 2.0 1.9 2.6

No obstante, el circulo financiero no se cierra, pues no se realizan controles de auditoria interna

0 externa, por lo que finalmente los buscadores de renta tienen todos los incentivos para burlar

los controles anteriores.

Reflejo de esto es la falta de un sistema comin de contabilidad publica municipal que integre

todas las funciones administrativas financieras, normado por el MH en conjuncién con una

organizacion de municipios, y la falta de la integracion de este sistema contable administrativo

municipal al SIAF del MH.
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Uno de los problemas mas serios se refiere a la falta de implementacion de auditorias internas y
externas, en especial en Horqueta y Caazapa.

3.1.- Aspectos de procedimiento presupuestal
3.2.- Sistema de adquisiciones
3.3.- Auditoria externa e interna

Arroyosy
Esteros

Caazapa

Horqueta
=== Arroyosy Esteros Obligado

3] e==——=32 ===33 Horqueta = Caazapd

Etapa IV. Gestion de Programas y Proyectos

Esta es una practica que no esta presente en casi la totalidad de las entidades publicas
incluyendo a las municipalidades. No existe un SNIP nacional.

Arroyos y

Esteros Obligado Horqueta Caazapa Promedio

Gestion de Programas y Proyectos

4.1.-Evaluacion ex ante y
priorizacion de proyectos de
inversion

4.2.- Gestion institucional y gestion
de bienes y servicios

Promedio

Si no se planifica estratégicamente en el municipio, tampoco hay incentivos para desarrollar un
banco de proyectos de inversion municipal que ligue el presupuesto de la entidad a los
proyectos que tienen la mayor rentabilidad social.

En la practica, los proyectos de inversién son la moneda de cambio de las autoridades
municipales con otros buscadores de renta fuera de la municipalidad.
De nuevo Obligado muestra una performance muy superior al resto de los municipios.

Se deben fortalecer los componentes de evaluacion ex ante y priorizacion de los proyectos, al
igual que la gestion institucional y de los bienes y servicios.
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4.1.- Evaluacion ex ante y priorizacion de proyectos de inversion

4.2.- Gestion institucional y gestion de bienes y servicios

Arroyosy
Esteros 4.1
5.0
4.0
3.0
2.0
1.0
| 0.0
Caazapa
4.2
Horqueta
=== Arroyosy Esteros Obligado
4.1 =42 Horqueta = Caazapa

Etapa V. Monitoreo y Evaluacion de la Gestion Publica

Al igual que la funcion anterior, esta practica tampoco es comdn en la administracion pablica
municipal e incluso a nivel de administracion central.

Monitoreo y Evaluacién de la Arroyos y
Gestion Publica Esteros
5.1.- Monitoreo de la gestion de la
igobernacién

Obligado Horqueta Caazapa Promedio

5.2.- Evaluacion de la gestion

5.3- Uso y difusion de Ila
informacion de la evaluacion

Promedio

Obligado presenta un desempefio superior al de los demas municipio, si bien, su desempefio en
el monitoreo y evaluaciéon de la gestion publica tampoco demuestra un desarrollo de esta
capacidad.

En este caso, los tres componentes: monitoreo, evaluacion y uso y difusion de la informacion de
la evaluacion deben ser fortalecidos.
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5.1.- Monitoreo de la gestion de la Municipalidad
5.2.- Evaluacion de la gestion
5.3.- Uso y difusion de la informacion de la evaluacion

Arroyosy
Esteros

Caazapd

5.2

Horqueta .
=== Arroyosy Esteros Obligado

o051 e=——52 53 Horqueta == Caazapd

Etapa VI. Gestion de Recursos Humanos

La capacidad de los recursos humanos es muy baja en las municipalidades. El personal superior
esta ligado a los grupos politicos, y por lo tanto, no existe una carrera publica municipal.

Gestion de Recursos Humanos AEZ(EZ:):SV Obligado Horqueta Caazapa Promedio
Promedio 1.6 4.4 1.5 0.9 2.1

La contratacion de personal contratado también suele estar ligado a cupos con los grupos
politicos de turno, si bien es cierto, que suele haber un nucleo de personal en funciones
administrativas muy especializadas que en ocasiones perduran a varios cambios administrativos.
Nuevamente, Obligado presenta un desempefio superior al resto de las municipalidades.

6.1.- Gestion de Recursos Humanos

Arroyosy
Esteros

Caazapa Obligado

Horqueta
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C. Propuesta de plan de accion para el desarrollo de capacidades de las municipalidades
Fortalecer la capacidad de planificacion estratégica y de desarrollo de las municipalidades, proveyendo e
instalando los recursos humanos con las habilidades requeridas para el efecto.
:5 S Fortalecer la capacidad de participacién de la ciudadania para exigir la elaboracién e implementacion de planes
§ fg" estratégicos y de desarrollo local, para que el presupuesto anual refleje los objetivos y metas de mediano y largo
s g plazo y que puedan evaluar la planificacién al menos anualmente previo a la elaboracion del presupuesto del
£ i ejercicio del afo siguiente.
Mejorar el proceso de evaluacién de la planificacidn y de la ejecucion presupuestaria, ademas de la rendicion de
cuentas de las autoridades.
Fortalecer la capacidad de la administracion local para enfocarse en la elaboracién de un presupuesto por
e resultados que emplee los objetivos y metas de la planificacion estratégica y de desarrollo local para la
2 " distribucién de la jerarquizacién de los programas prioritarios y la designacion de los responsables de los mismos.
g -§ Fortalecer la capacidad de coordinacién entre la administracion local, departamental y central para evitar
< £ duplicaciones o falta de apoyo a ciertos programas de desarrollo.
§ ﬁ Fortalecer la capacidad de la ciudadania para exigir su participacion desde la elaboracidn hasta la evaluacion del
&’ presupuesto local, asi como para obtener informacién durante el proceso sobre la efectividad del gasto.
Fortalecer la capacidad de las administraciones municipales para exigir de las autoridades departamentales los
resultados esperados.
Fortalecer la capacidad de los funcionarios locales en las areas de contabilidad, presupuesto, contrataciones,
g tesoreria y auditoria.
E’ © Integrar los sistemas informaticos las areas administrativas de contabilidad, presupuesto, contrataciones,
E i tesoreria y auditoria para alcanzar una gestion financiera mas eficiente y mejorar el monitoreo de la gestién.
; :é Integrar los sistemas financieros locales con los departamentales y el SIAF del MH para coordinar las
-.g transferencias de los porcentajes de los tributos correspondientes, en tiempo y forma.
] Fortalecer la capacidad de la ciudadania para exigir a las autoridades la realizacién de auditorias internas y
externas y que se le comunique los resultados de las mismas.
" Fortalecer la capacidad de los funcionarios locales para la evaluacién ex ante y final de los proyectos de
g inversidn, la creacidn de un banco de proyectos de acuerdos a las prioridades de la planificacion estratégica y de
g g desarrollo local, departamental y nacional, y una oficina interna que se encargue de la organizacién y
g ‘8' coordinacion de los diferentes proyectos de inversion.
v 3 Elaborar la evaluacion intermedia y final de los proyectos de inversion a fin de corregir los desvios de las metas.
-z a Difundir informacion sobre la gestidn de los programas y proyectos de inversion.
e >
§ Fortalecer la capacidad de la ciudadania para exigir a las autoridades informacién sobre la gestién del

presupuesto municipal.

Monitoreo y
Evaluacion de la

Gestion

Fortalecer la capacidad de monitoreo de los programas y proyectos de la entidad con la conformacion de un
grupo de personal con alta calificacion en la materia.

Fortalecer la capacidad del grupo de monitoreo para informar a las autoridades sobre las desviaciones de las
metas de corto plazo, y eliminar las barreras administrativas internas para la ejecucién de los programas dentro
de un proceso de mejora continua de la calidad del servicio.

Fortalecer la capacidad de la ciudadania para exigir informacion en tiempo oportuno y en lenguaje sencillo sobre
el monitoreo y evaluacion de la gestion municipal.

Gestion de

RRHH

Fortalecer el proceso de capacitacion constante de todos los funcionarios publicos a fin de que puedan proveer
eficientemente los servicios a la ciudadania.

Impulsar la creacion de la carrera publica municipal para contar con profesionales destacados en dareas sensibles
de alta rotacion.

Impulsar la formacién de un area de recursos humanos en las municipalidades, que pueda promover politicas de
contratacion y retencion del personal municipal.

Finalmente, debido a que el fortalecimiento del personal municipal en estas dreas administrativas insumira tiempo y
requerird la contratacion de mas funcionarios, lo cual representarda un mayor costo, se recomienda la coordinacién de
algunas funciones como la del monitoreo de programas entre una asociaciéon de municipalidades, o entre algunas vecinas o
entre las municipalidades de bajos ingresos y el gobierno departamental, a fin de lograr una economia de escala en la
funcion.
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5.1.5 Los mecanismos ejemplares de coordinacion interinstitucional

A. Caracterizacion de la organizacion de los mecanismos de coordinacidn interinstitucional

En esta seccion se presentan algunos puntos resaltantes de la normativa legal por la cual se
crean y organizan algunos de los mecanismos de coordinacién interinstitucional que forman
parte del &mbito de estudio.

El Articulo 163 de la Constitucién Nacional establece que es de competencia del gobierno
departamental entre otras:

1. coordinar sus actividades con las de las distintas municipalidades del departamento;
organizar los servicios departamentales comunes, tales como obras publicas, provision
de energia, de agua potable y los demas que afecten conjuntamente a mas de un
Municipio, asi como promover las asociaciones de cooperacion entre ellos;

2. preparar el plan de desarrollo departamental, que deberd coordinarse con el Plan

Nacional de Desarrollo, y elaborar la formulacién presupuestaria anual, a considerarse
en el Presupuesto General de la Nacion;

3. coordinar la accion departamental con las actividades del gobierno central, en especial
lo relacionado con las oficinas de caracter nacional del departamento, primordialmente
en el &mbito de la salud y en el de la educacion; y

4. disponer la integracién de los Consejos de Desarrollo Departamental.

La mayor parte de las mesas coordinadoras orientan sus objetivos a la promocién vy
fortalecimiento de las politicas de educacién y salud tanto en las Gobernaciones como en las
Municipalidades. Otras mesas se dedican a la coordinacion de areas tan importantes en el
interior del pais como las de obras publicas y de agricultura (generalmente para pequefios
productores). Por ello conviene indicar que los consejos locales de salud forman parte del
proceso de descentralizacion del sistema nacional de salud que posee un marco legal vigente
basado en el Articulo 69 de la Constitucién Nacional y la Ley N° 1032/96. Por otra parte, los
consejos de educacidn carecen de un marco regulatorio nacional.

En el caso del Sistema Nacional de Salud su objetivo consiste en distribuir de manera
equitativa y justa los recursos nacionales en el sector salud, y a través del mismo establecer
conexiones intersectoriales e intrasectoriales concertadas e incorporar a todas las instituciones
que fueron creadas con la finalidad especifica de participar en las actividades de promocion,
recuperacion y rehabilitacion de la salud y prevencion de la enfermedad de individuos y
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comunidades.

La finalidad primordial del sistema es la de prestar servicios a todas las personas de manera
equitativa, oportuna y eficiente, sin discriminacion de ninguna clase, mediante acciones de
promocion, recuperacion y rehabilitacion integral del enfermo. El Sistema opera mediante la
oferta de servicios de salud de los subsectores publicos, privados 0 mixtos, de seguros de salud
y de las universidades.

El Consejo Nacional de Salud es un organismo de coordinacion, consenso y participacion
inter-institucional del sector publico y privado de la salud. Entre las instituciones representadas
se encuentran entre otros: el MSPyBS, el MH, la STP, la Asociacion de Juntas Departamentales,
el Consejo de Gobernadores y la OPACI.

Ademas, forma parte del Sistema el Consejo Regional de Salud que esta constituido por la
reunion general de los representantes de las diferentes instituciones relacionadas al sector. El
Consejo se debe reunir en forma ordinaria cada dos meses y en forma extraordinaria, las veces
gue sea necesaria. La mesa directiva estd integrada por el presidente, que sera ejercido por la
Secretaria de Salud de la Gobernacion, el Vice-Presidente y tres vocales y se debe reunir por lo
menos cada quince dias. Ademas, a nivel municipal se cuenta con el Consejo Local de Salud
que esta constituido por la reunion general de los representantes de las diferentes instituciones
relacionadas al sector. EI Consejo se debe reunir en forma ordinaria cada dos meses y en forma
extraordinaria las veces que sea necesaria. La mesa directiva estara integrada por el presidente,
que sera ejercido por la Direccién de Higiene y Salubridad de la Municipalidad, el
Vice-Presidente y tres miembros y se debe reunir por lo menos cada quince dias.

Los Consejos tienen como objetivos:

a) Impulsar el Sistema Nacional de Salud, mediante la concertacion y coordinacion
interinstitucional de planes, programas y proyectos de interés nacional, regional y
local, en directa relacién con las prioridades detectadas en las diversas areas de
accion sanitaria, y asegurar a toda la poblacion la atencién integral y solidaria en
calidad y equidad,;

b) Participar en la formulacion de los lineamientos de la politica y estrategia nacional,
regional y local de salud, acorde con la politica nacional de desarrollo;

c) Evaluar periddicamente la aplicacion de la politica y estrategia nacional, regional y
local de salud y formular las recomendaciones pertinentes al Comité Ejecutivo;

d) Realizar, en niveles e instancias pertinentes, propuestas para que los demas sectores
del pais adecuen sus actividades a la politica y estrategia Nacional de Salud y
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Bienestar Social; v,
e) Considerar y fiscalizar el cumplimiento del plan nacional de salud y su ejecucion
presupuestaria.

El Comité Ejecutivo es un organismo dependiente del Consejo Nacional de Salud y tiene la
responsabilidad de conducir, orientar, decidir, normatizar y controlar el funcionamiento del
Sistema, implementar el Plan Nacional de Salud y su presupuesto correspondiente. En las
regiones y distritos se deben organizar los Comités Ejecutivos Regionales y locales
respectivamente y representaran el primer nivel de coordinacién y concertacion de todos los
subsistemas. Las responsabilidades de los Comités Ejecutivos Regionales y locales seran el
monitoreo y la evaluacion de la ejecucion del plan nacional de salud, en sus respectivos niveles.

El Comité Ejecutivo Regional debe estar integrado por la Direccion de la Region Sanitaria quien
lo preside, la Secretaria de Salud de la Gobernacién, un representante del gremio médico
regional y un representante de los servicios medicos privados y un representante de los usuarios,
cuya representacion sera reglamentada por el Comité Regional de Salud. Mientras que el
Comité Ejecutivo Local esta integrado por el Director del Centro de Salud quien lo preside, la
Direccion de Higiene y Salubridad de la Municipalidad, un representante de las Comisiones de
Fomento Urbano electo por sus pares, un representante del Consejo Local de Salud y un
representante del gremio médico local.

En lo que se refiere a la descentralizacion del sistema de educacién, la misma se ve afectada por
la ausencia de una normativa legal. Asi, los consejos locales de educacion estan conformados y
tienen su origen en las buenas practicas de las autoridades municipales y en la ciudadania para
mejorar el servicio de educacion pablica.

En nuestro pais también las mesas 0 mecanismos de coordinacién también se organizan por
medio de la asociacién de varios Intendentes o Juntas Municipales de una region, o en el &mbito
departamental por medio de la asociacion de Gobernadores y/o Juntas Departamentales de una
region. El Consejo de Gobernadores, que es el érgano deliberativo de todos los Gobernadores
del pais, de hecho fue creado fundamentalmente para coordinar las acciones de las entidades de
la administracion central con las secretarias departamentales y con los Consejos de Desarrollo
Departamental, los cuales en la practica no se encuentran operando.
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B. Principales problemas de los mecanismos de coordinacidn interinstitucional en las areas

politica y administrativa

Para conocer la situacion de operatividad y los resultados de los mecanismos de coordinacion
interinstitucional, el analisis tomo en cuenta las respuestas al cuestionario disefiado para las
entrevistas a dichos organismos de enlace interinstitucional. En este sentido, se analizaron ocho

mecanismos:
1. Consejo Departamental de Salud de Itapua (Itapta — CDS)
2. Consejo Departamental Interinstitucional de Concepcion (Concepcién — MDI)
3. Consejo Departamental Interinstitucional de Caazapé (Caazapa — MDI)
4. Consejo de Educacion de Arroyos y Esteros (Arroyos y Esteros — CE)
5. Consejo de Salud de Arroyos y Esteros (Arroyos y Esteros — CS)
6. Consejo de Educacion de Obligado (Obligado — CE)
7. Consejo de Salud de Obligado (Obligado — CS)
8. Consejo de Desarrollo Agropecuario de Horqueta (Horqueta — CDA)

El trabajo aprovechd las visitas a las Gobernaciones de Itapda y Cordillera y a la Municipalidad
de Caazapa para obtener informacion sobre la operatividad y resultados de otras mesas de
coordinacion interinstitucional de las arriba citadas.

Es asi, que al final de este capitulo se recogen las observaciones referentes a la Mesa de
Desarrollo Distrital de Caazap4, que al estar cesante en operatividad no se pudo realizar una
evaluacion de la misma. En cuanto a los Consejos de Desarrollo Departamental de Itapla y
Cordillera, las mismas tampoco se encuentran en funcionamiento por lo que no se pudieron
realizar las evaluaciones correspondientes. Por Gltimo, cabe citar que se realizaron entrevistas a
representantes del Consejo Departamental de Educacion de Itapua y de la Asociacién de
Intendentes de Itapta (AIDI). Sin embargo, el resultado de estas entrevistas se resume al final
del capitulo y no se toma en cuenta para el analisis de las capacidades de las mesas de
coordinacion porque el trabajo supone que se debe realizar un analisis parsimonioso de estos
mecanismos de coordinacion, lo cual no resultaria facil con la inclusiéon de un total de diez
mecanismos. No obstante, se agrega material para que el lector pudiera realizar un estudio mas
pormenorizado sobre el tema.

Volviendo al analisis transversal de los ocho mecanismos de coordinacidn interinstitucional los
resultados demuestran que el méas fortalecido es el Consejo Departamental de Salud de Itapua,
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con una puntuacion perfecta para sus competencias, seguido muy de cerca por los consejos de
salud y educacion del municipio de Obligado. En este sentido, tanto los mecanismos de
coordinacion departamental y municipal de Itapta se destacan sobre el resto de la muestra. Si a
esto se incluye el resultado del analisis del Consejo Departamental de Educacion de Itapua y el
de la Asociacion de Intendentes de ItapUa las diferencias de desempefio de la comparacién con
los mecanismos de las otras regiones son supriores, por lo que habria que centrarse en el
comportamiento de las mesas de coordinacion de este departamento para entresacar las
experiencias exitosas en la materia. No obstante, contrasta con esto el hecho de que la Mesa de
Desarrollo Departamental de Itapta no se encuentra en funcionamiento.

A continuacion de los mecanismos de ItapUa, en orden de eficiencia se presentan los consejos de
salud y educacion de Arroyos y Esteros, seguidos por el Consejo de Desarrollo Agricola de
Horqueta.

Completan la lista de desempefio o rendimiento en el lugar mas bajo de la clasificacion las
mesas departamentales Institucional de Concepcion y Caazapa. Tal vez, en este Gltimo caso, el
bajo desempefio de la mesa departamental de Caazapd también ha influido en el cese de
operatividad de la Mesa de Desarrollo Distrital de Caazapa.

Itapua - CDS

Horqueta- CDA Concepcion - MDI

Caazapa - MDI

Arroyosy Esteros -
CE

Arroyosy Esteros -
cs
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Proceso de gestion Concepcion | Caazapa AE;:Z::SY AE::eY::'SY Obligado | Obligado | Horqueta Promedio
por resultados MDI MDI CE CS CDA

CE cs
conformacion el 2.8 3.6 2.9 2.9
ecanismo
Eficacia de la
Operacién del 1.6 3.7
Mecanismo
Eficacia de la
Articulacién Vertical 3.0 3.7
del Mecanismo
Eficiencia de la
Coordinacion
Horizontal del 2l e
Mecanismo
Soporte Técnico a
las Decisiones del 4.0 3.1
Mecanismo
Transparencia de la
Gestion del
Mecanismo de 2l 2
Coordinacion
Promedio 2.9 3.8

En cuanto a las capacidades de los mecanismos se desprende del siguiente analisis que las
capacidades de eficacia de la operacion y de transparencia de la gestion del mecanismo se
encuentran a una desviacion estandar por debajo del promedio de las demas capacidades, siendo
la eficacia de la operacion la que presenta el resultado mas bajo en comparacion con las otras.

1.Conformacién del
Mecanismo

6. Transparencia de la Gestidn
del Mecanismo de
Coordinacion

2. Eficacia de la Operacién del
Mecanismo

3. Eficacia de la Articulacion
Vertical del Mecanismo

5.Soporte Técnicoalas &
Decisionesdel Mecanismo ~ *

4. Eficiencia de la Coordinacion
Horizontal del Mecanismo

Itapua - CDS Concepcion - MDI Caazapa - MDI — ArroyosYy Esteros - CE

——— Arroyosy Esteros - CS —— Obligado - CE Obligado - CS Horqueta- CDA

En cambio, los promedios de las respuestas de las capacidades referentes a la conformacion del
mecanismo, su eficacia de articulacion vertical, su eficiencia de coordinacion horizontal y de
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soporte técnico a las decisiones se encuentra una desviacion estandar por arriba del promedio de
las seis capacidades de las mesas.

Etapa I. Conformacion del Mecanismo

El analisis de esta competencia indica que en promedio el Consejo Departamental de Salud de
Itapla se encuentra por arriba de todos los estandares de desempefio con respecto a las demas
mesas de coordinacion. Por el contrario, las mesas departamentales interinstitucionales de
Concepcion y Caazapa al igual que el Consejo de Desarrollo Agropecuario de Horqueta se
encuentran por debajo del promedio.

Arroyosy | Arroyosy
Esteros Esteros
CE

Conformacién del Itapua | Concepcidn| Caazapa
Mecanismo

Obligado | Obligado | Horqueta

Promedio

1. Existe un marco legal
que dispone la
conformacion del
mecanismo de
coordinacidn inter
lactores para el
desarrollo.

2. Lasinstituciones
locales tienen
representacion en el
mecanismo.

3. Las entidades del
Estado tienen
representacion en el
mecanismo.

4. Los organismos de la
sociedad civil cuentan
con representacion en el
mecanismo.

5. Los organismos del
sector privado tienen
representacion en el
Imecanismo.

6. Los organismos de
lcooperacion
internacional tienen
intervencién en el
mecanismo.

7. El mecanismo de
coordinacion se
lencuentra conformado,
instalado y operando.
8. Los representantes
del mecanismo de
coordinacion tienen
niveles directivos y/o son
elegidos por sus
lorganizaciones para
tomar decisiones.

Promedio

Las principales dificultades de la Mesa Departamental Interinstitucional de Concepcion se
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refieren a la falta de un marco legal que disponga la conformacion del mecanismo de
coordinacion de desarrollo. Ademas, las instituciones tanto locales como del gobierno central no
tienen una representacion consolidada en el mecanismo. Lo mismo ocurre con los organismos
de la sociedad civil, del sector privado y de la cooperacion internacional. Tal vez, el hecho
positivo se refiera a que son los jefes o “altos cargos” de cada institucion los que participan de
las reuniones, en algunos casos delegan o designan representantes, pero en general se da la
participacion de las autoridades locales.

La Mesa Departamental Interinstitucional de Caazapa presenta un problema mas serio, pues no
cuenta con personeria juridica, aunque en este caso como en el anterior las mesas forman parte
del SIGEST.

Itapua - CDS

5
Horqueta- CDA 4 Concepcion -
3 MDI
2
Obligado - CS Caazapa - MDI
. Arroyosy
Obligado - CE Esteros - CE

Arroyosy

Esteros - CS

Finalmente, con respecto al Consejo de Desarrollo Agropecuario de Horqueta, su principal
barrera de desarrollo en competencia de organizacion también se refiere a la falta de un marco
legal para su conformacion. Ademas, la municipalidad es la Unica que tiene representacion
como institucién local, y aunque los organismos del sector privado no se encuentren
representados, la mayoria de las asociaciones de productores forman parte del Consejo, el que
opera de manera activa semanalmente desde el 2002.

Etapa Il. Eficacia de la Operacion del Mecanismo

De acuerdo a los resultados del analisis sobre esta competencia, el Consejo de Educacion de
Arroyos y Esteros presenta la nota mas baja, seguido por las mesas departamentales
interinstitucionales de Caazapad y Concepcion. El resto de los mecanismos, por el contrario,

obtuvieron la calificacién mas alta.

En el caso del Consejo de Educacion de Arroyos y Esteros se refiere a la consolidacion de la
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estructura formal del mecanismo de coordinacion. Cuenta con manual operativo, pero en la
practica no se lo emplea. No existen procedimientos definidos para la inasistencia,
incumplimiento, renuncia, reemplazo de sus miembros, no se realizan reuniones periddicas del
Consejo, ademas de no contar con la infraestructura y los recursos necesarios para su correcto
accionar.

Concep-
cién
MDI

. | Arroyosy | Arroyosy . .
Caazapa Estoros Estoros Obligado| Obligado | Horqueta

Eficacia de la Operacion del

; Promedio
Mecanismo

2.1. El mecanismo de
coordinacidn tiene una estructura
formal que esta reglamentada y
que se respeta.

2.2. Secuentacon un manual
operativo actualizado.

2.3. El manual esta en
conocimiento de todos sus
miembros.

2.4. Secumple el manual
operativo.

2.5. El manual operativo tiene
alta aplicabilidad.

2.6. Los limites reales del
accionar del mecanismo de
coordinacion son altos.

2.7. Las decisiones del
mecanismo de coordinacion se
asientan en actas.

2.8. Las posiciones de cada
miembro del mecanismo se
asientan en el acta de forma
discriminada.

2.9. Las actas se publican
inmediatamente a su aprobacion.

2.10. Existen procedimientos
definidos para inasistencia,
incumplimiento, renuncia,
reemplazo, etc. de sus miembros.
2.11. Se realizan reuniones
periddicas del mecanismo de
coordinacion.

2.12. Se cuenta con una oficina
apropiada para las reuniones del
mecanismo de coordinacion.
2.13. Secuenta con recursos
necesarios para la operacion del
mecanismo de coordinacion.

Promedio

Asimismo, las principales barreras a la eficacia operativa del Consejo Departamental
Interinstitucional de Concepcion se refieren a la falta de una estructura formal, la ausencia de un
manual operativo y de procedimientos definidos para la inasistencia, incumplimiento, renuncia,
reemplazo, etc. de sus miembros. A partir del 2010, los temas tratados y decisiones tomadas son
asentados en actas, pero las mismas no son publicadas. No cuenta con una oficina propia y la
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Mesa como tal no cuenta con recursos propios, pero cada institucion miembro utiliza los suyos
propios para movilizarse, comprar insumos, etc.

Finalmente, el Consejo Departamental de Caazapa tampoco cuenta con una estructura
organizativa formal, ni estatutos, ni manual de funciones. Se llevan actas de las reuniones
periodicas y se trata de asentar no solo las decisiones sino también los planteamientos y

Itapua - CDS

5
Horqueta- CDA é

Obligado - CS

Obligado - CE

Arroyosy
Esteros - CS

posicionamientos de los miembros. Ademas, necesita trabajar en un Reglamento Interno.
Tampoco cuenta con local propio.

Etapa lll. Eficacia de la Articulacidn Vertical del Mecanismo

Por eficacia de la articulacién vertical se pretende conocer si en el mecanismo participan o
tienen representacion autoridades de la Municipalidad o Gobernacion, si estas asisten
regularmente a las reuniones, si participan de la elaboracion del plan estratégico institucional, se
relacionan con la articulacion del Plan de Desarrollo local, y si discuten la mejora del plan
estratégico.
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Eficacia de la ltaptia | Concepcién | Caazapa Arroyosy| Arroyosy
Articulacién Vertical MDI Esteros Esteros Promedio
del Mecanismo CE

1. El municipio o
gobernacion tiene
representacion en el
mecanismo de
coordinacidn.

2. El municipio o
gobernacion asiste a
las reuniones del
mecanismo de
coordinacidn.

3. Los miembros del
mecanismo de
articulacion
participaron del
proceso de
formulacion del plan
estratégico
institucional.

4. Los miembros del
mecanismo de
articulacién participan
activamente en la
implementacion del
plan de desarrollo
local.

5. Los miembros del
mecanismo de
articulacion estan
informados de los
resultados del
monitoreo y
levaluacion del plan
estratégico
institucional y discuten
ly toman decisiones
para garantizar el logro
de objetivos locales.

Promedio

Asi, las mesas departamentales Interinstitucional de Caazapa y Concepcion presentan los
resultados méas bajos en cuanto al desempefio de este indicador. Se puede indicar que el
principal en este tema en la Mesa Departamental Interinstitucional de Caazapa se refiere a la
falta de participacion de la municipalidad en el mecanismo, y la falta de una planificacion
estratégica o de desarrollo aparte del “Plan de Desarrollo Departamental del Sector Econémico”
de Caazapa.
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Horqueta- CDA

Itapua - CDS

Concepcidn -
MDI

Obligado - CS

Obligado - CE

Caazapa - MDI
Arroyosy
Esteros - CE
Arroyosy
Esteros - CS

La principal barrera para afianzar la integracion vertical en Concepcion es la falta de inclusion

de los miembros de la Mesa en la elaboracion del PEI de la Gobernacién, ya que los mismos no

participan, siendo informados solo de los documentos de trabajo. Ademas, en el Departamento

de Concepcidn no existe un Plan de Desarrollo Departamental.

Etapa IV. Eficiencia de la Coordinacion Horizontal del Mecanismo

El desempefio mas bajo con respecto a la eficiencia de la coordinacion horizontal la obtuvo el

Consejo de Salud de Arroyos y Esteros, seguido por el Consejo de Desarrollo Agropecuario de

Horqueta, y las Mesas de Desarrollo Interinstitucional de Concepcidn y Caazapa.

Eficiencia de la
Coordinacion Horizontal del
Mecanismo

Itapta | Concepcion
CDS MDI

, |Arroyosy | Arroyosy . .
Caazapa Esteros Esteros Obligado | Obligado | Horqueta

MDI CE cs CE cs CDA

Promedio

1. Los miembros del
mecanismo de coordinacion
canalizan las demandas a
sus organizaciones y les
mantienen informadas de
los temas analizados en sus
reuniones.

2. Lasinstituciones
representadas en el
mecanismo de coordinacion
apoyan con medios,
acciones, etc. a fin de
promover un trabajo
conjunto para el logro de
los objetivos de desarrollo
local.

3. Lasinstituciones
presupuestan en el POA
recursos necesarios para
apoyar los planes de
desarrollo locales en el
sector que les corresponde.

Promedio

23

3.0 3.0 3.7
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El Consejo de Salud de Arroyos y Esteros presenta un desempefio bajo en el sentido que los
miembros del mecanismo de coordinacién no canalizan las demandas a sus organizaciones y no
les mantienen informadas de los temas analizados en sus reuniones. Las instituciones
representadas en el mecanismo de coordinacién no apoyan con medios 0 acciones a fin de
promover un trabajo conjunto para el logro de los objetivos de desarrollo local, y las
instituciones no pueden presupuestar en el POA recursos necesarios para apoyar los planes de
desarrollo locales en el sector que les corresponde.

Itapua - CDS
5
Horqueta- CDA Concepcion -
3 MDI
Obligado - CS Caazapa - MDI
. Arroyosy
Obligado - CE Esteros - CE
Arroyosy

Esteros - CS

En el caso de la mesa de Horqueta, se observa que a pesar que los miembros del mecanismo
canalizan las demandas de sus organizaciones y les mantienen informadas de los temas
analizados en sus reuniones, las instituciones no pueden presupuestar en el POA los recursos
necesarios para apoyar los planes de desarrollo locales en el sector correspondiente.

Para el caso de Concepcidn no se conoce si cada miembro informa o no en sus instituciones
sobre lo tratado y decidido en la Mesa, pero los miembros traen a la Mesa sus demandas o
necesidades. Respecto a apoyar, con acciones o recursos, el trabajo conjunto, esto depende de la
voluntad de cada institucion. Existen instituciones mas comprometidas como el SENAVE, la
DEAG, la escuela agricola, y algunas municipalidades. Sin embargo, una debilidad es que
todavia prima el personalismo, individualismo y ansias de protagonismo de ciertas personas e
instituciones. Sin embargo, cada vez mas el presupuesto de la Gobernacion y de las
Municipalidades responde a los planes o0 necesidades del sector productivo a nivel local.

Etapa V. Soporte Técnico a las Decisiones del Mecanismo
Con excepcion de las mecanismos de educacion en Arroyos y Esteros, y departamentales

interinstitucionales de Caazapa y Concepcion, los demés mecanismos obtienen valores muy por
arriba del promedio de los ocho mecanismos.
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Soporte Técnico a las
Decisiones del
Mecanismo

Arroyos y|Arroyos y Obligado
Esteros | Esteros CE
CS

Itapta | Concepcion | Caazapa
CDS MDI MDI

Obligado | Horqueta
CDA

Promedio

1. Existe un area que
brinda asistencia
técnica que requiera el
mecanismo de
articulacion para
apoyar sus gestiones
(decisiones,
acompafiamiento,
implementacion, etc.).

Analizando la Mesa Departamental Institucional de Caazapa se concluye que no cuenta con un
soporte técnico interno que apoye las decisiones que se toman en la Mesa. Externamente, en el
marco del EDRIPP, se cuenta con un plan piloto para el cual se seleccionaron 5 Comités que
reciben asistencia técnica a través de la Mesa. Ademas, se tienen convenios con la SEAM vy la
SENAVE para tratar el empobrecimiento del suelo y el avance de las plantaciones de soja.

Respecto al soporte técnico a la Mesa Departamental Institucional de Concepcidn, internamente
no se cuenta con un area de esta naturaleza que apoye su gestion; externamente la STP brinda
capacitacion y asistencia técnica en la elaboracion del POA institucional y puede apoyar el Plan
de Desarrollo. También como parte del SIGEST se prevé la asistencia técnica para la
planificacion operativa del mecanismo, y las cooperaciones internacionales siempre estan
dispuestas a apoyar en ese ambito.

Itapua - CDS
5

Concepcion -

Horqueta- CDA VDI

Obligado - CS Caazapd - MDI

Arroyosy

Obligado - CE Esteros - CE

Arroyosy
Esteros - CS
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Etapa VI. Transparencia de la Gestion del Mecanismo de Coordinacion

Finalmente, en cuanto a la transparencia de la gestion de los mecanismos se observa una
ausencia total de la misma en las mesas departamentales Interinstitucionales de Caazapa y
Concepcidn, y un bajo desempefio en el Consejo de Salud de Arroyos y Esteros.

Transparencia en la
Gestion del Mecanismo
de Coordinacion.

1. Existen sistemas
confiables y actualizados
de informacion sobre las
gestiones del mecanismo
de coordinacién que estd
al alcance de la sociedad
civil y de la veeduria
ciudadana.

Itapua
CDS

Arroyosy | Arroyosy Obligado | Obligado | Horqueta

Concepcion
P Esteros Esteros

Caazap3 Promedio

MDI MDI CE cs CE (&) CDA

En la Mesa Departamental Interinstitucional de Concepcion la informacion mas bien fluye a
nivel interno. No existe un mecanismo propio para dar a conocer las acciones o planes a la
sociedad civil; lo que si se hace en ocasiones, es utilizar los medios (revistas, boletines, etc.) de
la Gobernacion o de las instituciones, como canales de difusion.

Por su parte, en la Mesa Departamental Interinstitucional de Caazapa la informacion se socializa
verbalmente durante las reuniones, pero no existen informes de gestién ni mecanismos de
comunicacion formal hacia afuera.

Por ultimo, en el Consejo de Salud de Arroyos y Esteros se han iniciado los pasos para la
elaboracién de sistemas confiables y actualizados de informacion sobre las gestiones del
mecanismo de coordinacién que esta al alcance de la sociedad civil y de la veeduria ciudadana.

Itapua - CDS

Concepcion -

Horqueta- CDA VDI

Obligado - CS Caazapad - MDI

Arroyosy
Esteros - CE

Arroyosy
Esteros - CS
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Propuesta de plan de accién para el desarrollo de capacidades de los mecanismos de

coordinacion interinstitucional

Fortalecer la capacidad de diferentes asociaciones, autoridades y de la ciudadania en general para la
formacion de diversos mecanismos de coordinacién a nivel nacional, departamental, regional, municipal y
distrital.

Fortalecer la capacidad de la ciudadania para exigir el funcionamiento de los consejos regionales o locales de
salud que forman parte del sistema nacional de salud.

Fortalecer la capacidad de la ciudadania y de los organismos locales para impulsar la creacidn de consejos
locales y departamentales de salud, educacién, obras publicas y agricultura familiar, entre otros.

Impulsar gradualmente el proceso de descentralizacion de ciertas competencias del nivel central de
gobierno, como por ejemplo de las areas de educacion, seguridad, obras publicas, agricultura, y otros para
proveer los incentivos correctos a la ciudadania efectivamente perciba que su participacion en diferentes
mesas 0 mecanismos puede mejorar su estandar de vida.

Proveer a estos consejos de un poder de decision para la administracion de los recursos a fin de obtener
impacto sobre sus necesidades reales.

Incentivar la participacion del sector privado para involucrarlo efectivamente en el proceso de desarrollo
local dentro de un marco de responsabilidad social empresarial, en especial, en aquellas municipalidades o
departamentos en los cuales sus actividades tienen un fuerte impacto en el producto interno local.

Conformacién del Mecanismo

Incentivar a las asociaciones de Gobernadores, Junta Departamentales, Intendentes y Juntas Municipales
para que las buenas practicas de administracién en materia de coordinacién por parte de alguno de sus
miembros sean aplicadas por el resto de los asociados.

Fortalecer a los gobiernos departamentales para la elaboracion de un plan de desarrollo departamental y la
apertura de los Consejos de Desarrollo Departamental y a partir de alli operar a nivel de las municipalidades
de cada Gobernacion.

on

Eficacia de la Operaci

Fortalecer la organizacion formal de los mecanismos mediante la obtencidon de su personeria juridica, la
8 elaboracién de un plan estratégico y de un reglamento operativo, una oficina propia y recursos necesarios
= para su operatividad.
g Mejorar constantemente los manuales operativos de las mesas.
g Fortalecer la capacidad de difusién de las decisiones de las mesas de coordinacion.
o] Fortalecer la capacidad de la ciudadania para exigir informacién referente a las decisiones tomadas por los
© mecanismos de coordinacion.

Impulsar las reuniones periddicas de los mecanismos.

Eficacia de la
Articulacién Vertical del
Mecanismo

Fortalecer la capacidad de asociacion y representacion de entidades publicas y privadas a nivel local,
regional, municipal, departamental y nacional.

Mejorar la participacion de los diferentes miembros de los consejos en la elaboracién, aplicacién y
evaluacion de los proyectos de desarrollo local o departamental.

Fortalecer la capacidad de la ciudadania para empoderarse de las acciones de los consejos y gobiernos
locales o departamentales.

Fortalecer la capacidad de la ciudadania y diversas asociaciones para exigir la rendicién de cuentas de parte
de las autoridades.

Fortalecer la capacidad de gestion de los miembros del mecanismo de coordinacién para canalizar las
demandas de sus organizaciones y mantenerlas informadas de los temas analizados en las reuniones de los

© c o °
o 0 © . q o4
T Q5 € | mecanismos de coordinacion.
© =
S £ ‘g’ c
c T e
g § ‘g § Apoyar la capacidad de las instituciones representadas en el mecanismo de coordinaciéon a fin de promover
Tozx un trabajo conjunto para el logro de los objetivos de desarrollo local.
w Fortalecer la capacidad de gestidon analitica y legal de los mecanismos para tomar decisiones correctas a
b © g tiempo y proponer soluciones en los diferentes niveles de gobierno.
28 @
O c ©O . Y . . y
»g2 Fortalecer la capacidad de negociacion de los mecanismos de coordinacion.
'_

Consolidar los sistemas de informacién de las gestiones del mecanismo de coordinacién para la ciudadania.

Fortalecer la capacidad de la ciudadania para exigir a las autoridades rendicién de cuentas de sus actividades
y logros.

Transparencia
de la Gestion
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5.2 Temas analizados en el marco del analisis de las experiencias exitosas de la

coordinacion interinstitucional a nivel Departamental y Municipal

5.2.1 Antecedentes del analisis

El resultado esperado del andlisis consiste en la identificacion de los casos exitosos (buenas
practicas) de coordinacion interinstitucional y sus factores en el marco del proyecto de

desarrollo a nivel territorial.

A. Objetivos del analisis

Grafico A5-1: Objetivos del analisis
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B. Metodologia adoptada

Grafico A5-2: Metodologia adoptada

Considerando que poseen unidades centrales de gestién por departamento configuran seis
proyectos. Si bien se relevo informacidn sobre todos los proyectos, para el analisis se seleccion6
un caso por cada tipo de proyecto y por cada departamento para el estudio de casos: Desarrollo
Rural de Caazapd, Proyecto Buen Gobierno (PGB) Concepcion y Proyecto Paraguay Productivo
Itapua.

C. Marco conceptual del trabajo investigativo

El Paraguay es un pais definitivamente marcado por su modelo econémico con eje en la
produccion primaria. Sin embargo la “desigual distribucion de los recursos naturales,
financieros y del acceso a la educacion son los principales factores que limitan el desarrollo del
Paraguay™® y han generado un escenario rural marcado por la pobreza.

Intervenir en los procesos de “desarrollo rural” supone generar politicas que incluyan a todos los
niveles de administracion que va desde lo central hasta lo eminentemente local.
El aislamiento interinstitucional por varias décadas en el pais, ha dejado sus rastros y no es facil

% Gerencia del desarrollo territorial rural - Georg Birbaumer, GTZ, pag. 67 — Edicién actualizada 2010.
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articular instancias, aunar esfuerzos conjuntos detras de un objetivo comun, en que actores de
diversa naturaleza: sociedad civil, empresas productivas y gobierno, acuerden roles y los
desarrollen de manera coherente, sin dispersion.

“Los procesos de descentralizacion generalmente implican la transicion de conceptos rigidos
de planificacion y presupuestacion hacia procesos mas participativos y pluri-disciplinarios ™,

lo que constituye un nuevo enfoque de “gestion”.
D. La Coordinacién Interinstitucional como politica publica

El SIGEST (Sistema Integrado de Gestion Territorial) fue creado por Decreto N° 169 de 2008 y
reglamentado por resolucion del MAG. Su objetivo es “asegurar la coherencia de contenidos y
la implementacion organica y eficaz de las politicas sectoriales de desarrollo agropecuario y

rural...”®

SISTEMA DE SERVICIOAL SECTOR RURAL

(reforma agraria. investigacion y extension agropecuaria. crédito

rural, insumos, mercados, etc)

GOBIERNO

POBLACION RURAL

Grafico A5-3: SIGEST, modelo a nivel nacional

El SIGEST es una metodologia de gestion centrada en superar, bajo una concepcion organica y
de sistema, el caracter aislado, disperso, no integrado, con que operan las distintas instituciones
agrarias especializadas.

Se trata de una herramienta gerencial que busca, bajo términos de consensos entre sus miembros,
ajustar y consolidar lineamientos estratégicos y mecanismos operativos con vision sectorial,

* Idem, pagina 79- apartado 3.5.
® idem, pag. 86.

WAt 5-70



AT U N U — ORI BRI R E DT DD T A KT A
T AP LK b PR 5

orientados a producir impactos relevantes y sostenibles en materia de desarrollo agrario y rural
con enfoque territorial.

Las competencias basicas del SIGEST son:

Propiciar y apoyar la formulacién e implementacion orgénica de las Politicas Sectoriales de
Desarrollo Agrario y Rural. Constituirse en instancia de coordinacion y complementacién
operativa interinstitucional con enfoque territorial.

Las MICs fueron integradas a este sistema, si bien son anteriores al SIGEST, en el caso de

3

Caazapa y Concepcion, se ha avanzado en establecer “una linea de politica como accion

integrada a los territorios en base a planes y politicas coherentes a los niveles de desarrollo”.

Actualmente, el SIGEST impulsa la instalacion del sistema que incluye la creacion de MICs, en
5 departamentos.

En el caso de Caazapa y Concepcion, el proceso se refiere mas a fortalecer las instancias y en
los otros departamentos, se esta en etapa de firma de convenios.

Conviene rescatar la importancia estrategica que desde el SIGEST se da a las instancias de
organizacion, al entender que las mismas deben “reflejar una vision local de los problemas, y
tienen que estar integradas por representantes genuinos de los verdaderos actores”.

Esto ultimo cobra gran importancia teniendo en cuenta la necesidad de compaginar la politica de
desarrollo con la perspectiva de los actores territoriales. Ademas es una herramienta para
superar la descoordinacién en las politicas pablicas del pais.

El enfoque “territorial” debe permear en todos los niveles descentralizados para que exista

armonia entre lo propuesto a nivel central con las acciones del nivel regional y local.
E. Qué son las MICs?
Seguin Georg Birbaumer®, en el marco de la gerencia del desarrollo o de la buena gobernanza

municipal o departamental, conviene diferenciar entre la coordinacién interna y la coordinacién
interinstitucional.

® Gerencia del desarrollo territorial rural - Georg Birbaumer, GTZ, pag. 67 — Edicién actualizada 2010.
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Las mesas coordinadoras no brindan servicios, sino participan en la planificacién del desarrollo

y coordinan la ejecucién de lo planificado. Constituyen un soporte importante para la

elaboracion del presupuesto y para el monitoreo y la evaluacién del proceso de desarrollo, sea

éste departamental o municipal.

F. Proceso de conformacion de las MICs

Etapa de formacion

Donde se plantean objetivos y el modelo organizativo. En esta etapa la
convocatoria es amplia.

Etapa de apropiacién y
empoderamiento de roles y
funciones

Donde se da la comprensién de la naturaleza de la organizacion.
Realizaciones posibles y hasta donde pueden cumplir los objetivos planteados.

La promocion y acompafiamiento en esta etapa es vital, pues le otorga
instrumentos y herramientas para esclarecer sus roles y modo de ejercerlos. De
manera paralela, debe involucrarse a las autoridades para que adviertan la
importancia de las MICs.

Etapa de consolidacién e
institucionalizacion

Las MICs tiene un panorama amplio de su “ser” y participa de manera efectiva en
los procesos de planificacién y presupuesto de las Instituciones locales y
departamentales.

Utiliza la comunicaciéon como una estrategia para ser “visible” ante los demas
actores sociales y econémicos.

En esta fase logra consolidarse e institucionalizarse pues es fuente de consulta
necesaria para procesos que contribuyen al desarrollo como las cadenas
productivas. En esta etapa es necesario seguir con el acompafiamiento y
promocion para su fortalecimiento pleno.

A 5-72




FERTT U N Y — ORGP RE DT O DA A KT A
77 AFIUR— b — IRTEES

Gréafico A5-4: Proceso de conformacion de las MICs Distrital o Departamental’.

En el siguiente Grafico se muestran los principales procesos en los que se integran las MICs,
contribuyendo con su visién tanto local como regional y las acciones a seguir, todo ello en tres
momentos: el de la planificacidn, el disefio presupuestario y el seguimiento y monitoreo a lo que

se gjecuta.

" Gerencia del desarrollo territorial rural - Georg Birbaumer, GTZ, pag. 67 — Edicién actualizada 2010.
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Monitoreo /
Seguimiento
de Actividades

Disenodel
Presupuesto.

Grafico A5-5: Procesos impulsados por las MIC's

5.2.2 Proyectos meta con buenas practicas en experiencia interinstitucional

El ambito del trabajo abarca el estudio de experiencias de coordinacion interinstitucional
desarrolladas en proyectos que han impulsado el trabajo conjunto entre el sector publico, el
sector privado y la sociedad civil. A continuacion se presentan los proyectos considerados en
esta sistematizacion, ejecutados en los departamentos de: i) Concepcion, ii) Itapua, iii) Caazapa
y iv) Cordillera, desde los cuales las instancias interinstitucionales han contribuido al apoyo de
los pequefios productores rurales. Se estudia por lo menos uno por cada tipo de proyecto. Asi,
los proyectos considerados en este trabajo son:
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Grafico A5-6: Proyectos Identificados en los Departamentos

PROYECTO:

“BUEN GOBIERNO
DESCENTRALIZADO”

PROYECTOS:

BUEN GOBIERNO
DESCENTRALIZADO

DESARROLLO RURAL
DE CAAZAPA

PARAGUAY
PRODUCTIVO

PROYECTO:

B\ RAGUAY PROYECTO :

PRODUCTIVO”

“PARAGUAY
PRODUCTIVO”

Grafico A5-7: Ubicacién de los Proyectos identificados
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A. Proyecto Desarrollo Rural de Caazapa

Objetivo

Generar el plan
de desarrollo
departamental
como
herramienta
orientadora para
la gerencia del
proceso
desarrollo
departamental

Cuadro A5-1: Proyecto Desarrollo Rural de Caazapa

Organismo
responsable-
cooperante

MAG - GTZ

Area Geogréfica:
Caazapa

Resultados esperados

a) La instalacion del modelo de
gerencia del desarrollo
departamental;

b) La puesta en marcha de las
Mesas de coordinacion
Departamental y Distrital;

c) La instalacion del trabajo en
cadenas productivas:

d) Experiencia exitosa en
recuperacion y conservacion de
suelos, y,

e) El Plan de Desarrollo
Departamental de Caazapa.

Plan de desarrollo departamental
formulad y validado.

Mesa coordinadora
departamental, ya respondiendo
al SIGEST, conformada, con
asiento en la capital
departamental.

Mesas distritales (San Juan
Nepomuceno, Tavai y Maciel)
incluyen a todas las instituciones
publicas y privadas que prestan
servicios técnicos y financieros al
sector productivo. Son lideradas
por autoridades
departamentales y locales
(intendentes).

Cuadro A5-2: Programa “Buen Gobierno Descentralizado” (PBG)

Organismo
respon-cooperante

Resultados esperados

Objetivo
Lograr que
instancias
publicas  brinde
apoyo decido vy
efectivo al

desarrollo local

Conseguir reducir
la pobreza vy
trabajar en
coordinacién con
las organizaciones

de la sociedad
civil y empresas
privadas.

MAG - GTZ

Area Geogrifica:
Concepcion
Caazapa

El mejoramiento de la gestidn
comunal,

la participacion,

la coordinacion interinstitucional
de manera a regular la
concertacidn publico-privada,

El logro de un presupuesto acorde
a las demandas ciudadanas locales.

Como  estrategia se busca
implementar mecanismos  de
transparencia como las audiencias
de rendicién de cuentas.

Mesas interinstitucionales
fortalecidas y consolidadas en
distintas municipalidades

Se doté a la comunidad de
capacidades e instrumentos para
su incidencia efectiva en el
desarrollo local.

Presupuestos municipales
elaborados de manera
participativa en donde las MICs
han sido actores claves.

Asistencia a los pequeios
productores en el manejo de
suelos.

Insercion de
productores a
productivas rentables.

pequefios
cadenas
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B. Proyecto “Paraguay Productivo”

Cuadro A5-3: Proyecto “Paraguay Productivo” (PBG)

Objetivo Organismo

responsable-cooperante

Resultados esperados

Logros

Mejorar la calidad USAID
de vida de los
pequenos

productores

Area Geogréfica: Cordillera,
Caazapa, Itapuad

Impulsar el desarrollo de
cadenas  productivas  de
pequefios productores

Fortalecer las cadenas de
valor para asegurar la
rentabilidad de los negocios,

Identificar nichos de
mercados 'y contribuir a
mejorar las capacidades de
los productores y de las
cooperativas de manera a
apoyar negocios inclusivoss.

Se ha consensuado acciones
dirigidas a productores de
cadenas productivas en los
rubros:  sésamo, nharanja
organica, mburucuya,
mandioca organica.

Han apoyado el acercamiento
a los productores y facilitan el
intercambio.

Los casos de Itapla son
instancias de negociacidn
altamente practica con una
mayor operativizacion de las
actividades.

Si bien existen tres tipos de proyectos, al bajar al territorio los procesos adquieren rasgos

diferentes, dependiendo de las caracteristicas: de los recursos naturales, de los actores sociales y

de las unidades de gestion de cada territorio.

Como ejemplo, el proyecto Buen Gobierno tuvo un proceso distinto en Concepcion respecto a

cémo se plasmo en Caazapd. El proyecto Paraguay Productivo difiere en su proceso y

resultados en los distintos departamentos. De ahi la importancia de tener en cuenta la base

territorial de cada proyecto.

5.2.3

Aspectos exitosos de los proyectos

Del conjunto de los tres tipos de proyecto identificados fue seleccionado un caso por cada tipo

de proyecto para el estudio de casos.

8 Informacion extraia de la web de Paraguay Productivo
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A. CAAZAPA

CAAZAPA
| teeas VI Bepartumense e

GUATRA

PARAGUART »

e ITAPUA

MISTONES

En el contexto del proyecto “Desarrollo Rural de Caazapa” de la GTZ, se impulso la creacion de
las MICs.

Las mismas han posibilitado cuanto sigue:

Mayor coordinacion de trabajos a nivel de campo

Se lleva un solo mensaje a los productores (unificacion de criterios técnicos, mayor
consistencia).

Proyectos que aterrizan a nivel departamental o local considerando la opinidn técnica de
las mesas.

Recursos de organismos internacionales y del gobierno central se canalizan a través de
las mesas de coordinacion.

Se mejoraron los enfoques de asistencia técnica.

Mayor involucramiento de las autoridades locales y departamentales en la problematica
y solucion de los aspectos del desarrollo rural®.

Mayor eficacia de los proyectos productivos en términos de mejoramiento de los
ingresos de los pequefios productores.

Las Mesas facilitan el apoyo a los pequefios productores, canalizando informacién y llegada a

los mismos. Esta experiencia de Caazap4, ha sido el modelo fundamental del sistema SIGEST vy

a la vez, los miembros de las MICs han decidido considerar e incorporar internamente los

conceptos del SIGEST. Es decir las mesas son llamadas también SIGEST.

A modo de debilidad, se ha identificado la necesidad de incorporar capacidades en los SIGEST

® Entrevista a Victor Arguello, técnico de los proyectos “Desarrollo Rural de Caazapa” y actualmente del “Programa

Buen Gobierno” en Caazapa, ambos de la GTZ
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Locales o MICs para operativizar, ain mas, el Plan de Desarrollo Caazapa.

En la actualidad las instancias MICs que contintian en Caazapa son:

NIVEL MUNICIPAL

v

Consejo de
Desarrollo

Mesa de Coordinacién
Interinstitucional de
San Juan

Interinstitucional

de
Yuty

Agropecuario y
Forestal de Tavai

NIVEL DEPARTAMENTAL

Sector Productivo

Grafico A5-8: Mesas Interinstitucionales de CAAZAPA

B. Concepcidon

CONCEPCION Taiiie

1 Bepartemmar

- BRASIL

PRESIDENTE HAYES % Y 2 —
SAN PEDRO
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En el caso de Concepcion, la instalacion de las MICs se ha dado en el contexto del Programa
Buen Gobierno (PBG), siguiendo un proceso similar al del proyecto anteriormente citado.

Las mismas han posibilitado cuanto sigue:

e Han servido de apoyo a las municipalidades para desarrollar sus politicas publicas hacia
el sector rural.

e Han mejorando la calidad y cantidad de la produccidn agricola.

e Han facilitado el acceso a semillas de calidad y a nuevos mercados no tradicionales

e Apoyo de las MICs para el cultivo e industrializacion de la cafa dulce; apoyo al cultivo
del sésamo, cucurbitaceas, frijoles, cria de ganado menor (cabras y ovejas).

e EIl Consejo de Desarrollo Agropecuario y Forestal de Horqueta, particularmente ha
contribuido a la incorporacion de nuevos productos, nuevas variedades y nuevas
técnicas: zonificacion de productos, valores agregados a la produccion, apertura de
mercados exigentes (internacionales), inyectando un considerable flujo de circulante en
el distrito.

Si bien en Concepcidn no existen MICs de nivel departamental, se encuentran funcionando las
de Horqueta, Belén y Concepcion. El caso de Horqueta, ha sufrido un considerable
debilitamiento luego de las ultimas elecciones, habida cuenta que la mayoria de los miembros
de esta mesa son funcionarios publicos, y dependen del poder politico de turno, luego se
cambian.

Este fendmeno avala la necesidad de institucionalizar las MICs a través de instrumentos
normativos que las protejan y eviten que queden a merced de decisiones politicas coyunturales.

Ademas las MICs de Concepcion dan cuenta de una labor de utilidad en momentos en que
canalizaban aportes como semillas para productores, becas, promocion de encuentros, dias de
campo, siempre en el proceso de ejecucion del PBG. Al terminar este tipo de incentivos, se han
visto un tanto desmotivadas en su quehacer lo cual generd que se duplicaran los esfuerzos para
la continuidad eficiente de las Mesas.

Con respecto a la relacién de las MICs de Concepcion con el SIGEST, se ha sefialado la
necesidad de profundizar el concepto de “desarrollo territorial” que sostiene el SIGEST. En este
sentido, un entrevistado refirié que desde el sistema SIGEST, al que se integran las MICs, se
podria dotar de eficiencia al quehacer del MAG para el desarrollo de los pequefios productores.
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Grafico A5-9: Mesas Interinstitucionales de CONCEPCION

C. ITAPUA

Telbie ITAPUA

En el caso de Itapud, la conformacion de las MICs se dio en el marco del proyecto Paraguay
Productivo, este proyecto, identifico dos Mesas Interinstitucionales, la de los distritos de Mayor
Otafio y la de Carlos Antonio Lépez, en las que hay presencia tanto de la Intendencia como de la
Junta Municipal. A través de las mismas, desde el proyecto mencionado se ha podido
consensuar acciones dirigidas a productores en los rubros de cadenas productivas que trabajan:
sésamo, naranja organica, mburucuya, mandioca organica. Estas instancias, han apoyado el
acercamiento a los productores y facilitan el intercambio. Estos casos de Itapla, no son de
planificacion, son instancias de tipo complementaria, altamente practica pues apoyan la mayor
operativizacién de las actividades.
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Gréafico A5-10: Aspectos Exitosos de cada Proyecto™

5.2.4 Roles y actividades de los organismos de administracion local en los proyectos

Los organismos locales de administracion son las municipalidades y a las gobernaciones. Para
que el sistema funcione depende de la capacidad de la institucion local para generar planes
locales y un presupuesto coherente. La planificacion a nivel local no puede estar desconectada
de los lineamientos seguidos a nivel nacional.

El primer rol que deben cumplir los organismos de administracion local esta reflejado en el
Grafico Ab-5, donde se advierte que le corresponde coordinar el proceso de la planificacién del
desarrollo territorial.

Por lo tanto le corresponde:
e Constituirse en un activo promotor de la capacidad de planificacion territorial
participativa,
e Impulsar la formacion y fortalecimiento de las mesas,
e Promover la participacion y fortalecimiento de nuevos actores,
e Dotar de recursos a las mesas (presupuestar su logistica),
e Institucionalizar las Mesas para que se de continuidad en el tiempo, y
e Impulsar la coordinacion interinstitucional.

0 Sintesis de entrevistas realizadas.
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En el siguiente gréafico se describen las implicancias de lo expuesto sobre la gestion de las
autoridades locales.

Grafico A5-11: Resumen grafico de las competencias y roles de los organismos

locales/regionales en el marco de la gestién de desarrollo territorial.™

o Establecer la correspondencia entre la iniciativa
Beneficios de privada y la politica publica.

las MIC s

r
&

Mejora la pertinencia de las propuestas de los
proyectos de desarrollo rural.

r
&

Lograr mayor involucramiento de las autoridades
locales, departamentales y de agentes privados.

r
&

Mejoramiento y unificacion de criterios técnicos y
mayor consistencia de los contenidos.

Consideracion de la opinion técnica sobre proyectos a
implementarse.

Mayor coordinacion de los trabajos de campo.

4 1 34 48 437

& J
( )
Articulacion entre los recursos locales y la cooperacion
externa.

. J
4 )\

4

Puede contribuir a la inclusion social. (Agentes rurales)
. J

Grafico A5-12: Resumen grafico de los beneficios y fortalezas de las MICs™.

1 Sintesis a partir de entrevistas realizadas.

12 Sintesis a partir de Bibliografia consultada y de entrevistas realizadas.
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5.2.5 Aspectos de las funciones y las actividades para el éxito

Para el anélisis de los factores de éxito de la coordinacion interinstitucional, es preciso plantear
elementos diferenciadores de las MICs:

En las MICs de Caazapa y Concepcidn se ponen énfasis en la participacion activa del desarrollo
local o departamental. No puede desconocerse que lo afirmado es consecuencia de la vigencia
del Programa Buen Gobierno, cuyos ejes de accidn, ponen énfasis en la participacion, la
transparencia al momento de la elaboracién del presupuesto local.

En el caso de Itapua, los municipios de Carlos Antonio L6pez y Mayor Otafio, en donde se han
identificados MICs, no han participado del sistema “Midamos”.

Grafico A5-13: Aspectos de las funciones y las actividades para el éxito*

3 Sintesis de la descripcion de los proyectos y de entrevistas realizadas.
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a_Reconocer la funcion de las MICs como impulsoras del desarrollo territorial.

b. Institucionalizar las MICs tanto desde el punto de vista de la
representatividad de sus integrantes, como de la efectividad de su
funcion articuladora tanto de la gestion publica como del dialogo

entre 1o publico y lo privado. De esta manera se garantiza su
incidencia sobre la gestion del desarrollo.

d. Facilitar el desarrollo de
cadenas productivas para
hacer sostenible la
integracion productiva de
10s pequenos productores.

o

e. Realizar a traves de las MICs el
Monitoreo y evaluacion de 10s

planes de desarrollo.

- Destacar la incidencia efectiva de
las MICs en los procesos locales,

sobre el eje de “Gestion
Democratica y Participativa™

/

t

c. Fortalecer las MICs

- A través del apoyo
continuo de las
autoridades locales,

- Consultas
permanentes con sus
miembros.

- Dando curso a sus
sugerencias en los
instrumentos de decision
de la planificaciony el
presupuesto.

f Impulsar a través de la
MICs el Control de la
Gestion Publica.

Gréfico A5-14: Resumen de las actividades para el éxito de las MICs™

14 Sintesis extraida a través de entrevistas realizadas.
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5.2.6

10

11

12

Recomendaciones sobre la coordinacidn interinstitucional de los organismos locales

para los proyectos de apoyo a los pequeiios productores rurales

Discutir y unificar el concepto de “territorialidad”, entre todas las instituciones que conforman el SIGEST.

Estimular el apoyo politico a las MICs por parte de la autoridad gubernamental del territorio considerando
e incorporando sus recomendaciones.

Estimular la consolidacion de las MICs incorporando en la normativa su caracter institucional, la definicion
e instrumentacion de sus recomendaciones e impulsando el sostenimiento de su logistica a través del
presupuesto.

Evitar el debilitamiento de las MICs, por falta de acompafiamiento técnico por parte del SIGEST u otro
agente externo de apoyo.

Impulsar la creacién de MICs en los municipios y gobernaciones, tomando la experiencia de la MICs
departamental de Caazapa.

Apoyar la publicacién de una “guia” orientando los distintos momentos y etapas de conformacion y
consolidacion de esta experiencia en base a las experiencias de Caazapa y Concepcion.

Capacitar y dar asistencia técnica a las MICs en temas de planificacion y presupuesto.

Impulsar un sistema de informacién geogréfica del territorio en gobernaciones y municipalidades a ser
actualizado periédicamente.

Apoyar a los niveles de decisién a través de asistencia técnica para que acompaien la conformacion y
fortalecimiento de las MICs.

Esclarecer el rol de las Mesas, en funcién a lo expresado en el Grafico A5-14.
Reactivar las MICs debilitadas o desactivadas por falta de apoyo politico o bajo desarrollo institucional.

Apoyar la funcién de las MICs como impulsoras de los proyectos de desarrollo rural sostenible a ser
financiados con el presupuesto y/o con fondos de cooperacion.
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A continuacidn se presenta el concepto y el resultado prinicpal del Estudio sobre las Causas de
los Probelmas de Desarrollo que se llevé a cabo en el primer afio del EDRIPP. Véase el Informe
Intermedio para el detalle del Estudio.

1. Concepto del Estudio sobre las Causas de los Problemas de Desarrollo

A fin de lograr la Vision, se deben alcanzar los objetivos en los siguientes cuatro aspectos:
Gobernabilidad, Competitividad, Inclusion-Equidad, Sostenibilidad y, los cuales corresponden a
las cuatro dimensiones del desarrollo con Enfoque Territorial que son: 1) Politico Institucional
2) Econdmico Productivo, 3) Social Cultural y 4) Ambiental.

El Estudio sobre las Causas de los Problemas de Desarrollo tiene como objetivo identificar las
restricciones que impiden el desarrollo en las 4 dimensiones. El siguiente grafico muestra el
concepto del Estudio.

Grafico: Marco Conceptual del Estudio sobre las Causas de los Problemas de Desarrollo

Dentro del marco del Estudio, se clasifican las causas que restringen al desarrollo en dos
categorias; causas directas e indirectas. Las causas directas indican situaciones perceptibles,
manifestadas como faltas o carencias de un bien material y/o de servicios que sienten los actores
sociales. Estas se manifiestan de diversas maneras entre regiones y entre sus habitantes ya sea
en carencia de informacion, de acceso al mercado, apoyo desde la cooperacion externa,
derechos de propiedades, etc. Las causas indirectas, son las que influencian a las causas directas,
las cuales deben ser vistas como problemas vinculados a los arreglos institucionales, entendidos
éstos como las reglas que enmarcan la interaccion de los mas diversos agentes. Estas causas
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indirectas se refieren en muchos de los casos a las causas que impiden llegar al 6ptimo social
debido a los procesos administrativos.

El Estudio plantea la consecucion de la Visién mediante la superacion efectiva y eficiente de las
restricciones generadas por las causas directas e indirectas a través de las lineas estratégicas y,
por ende, la satisfaccion de las cuatro dimensiones del Enfoque Territorial.

2. Resultado del Estudio sobre las Causas

La identificacion de las causas se realizd a través de encuestas y entrevistas con principales
actores (publicos y privados) del desarrollo a nivel central y de los cuatro departamentos
representativos de las cuatro sub-regiones (Concepcion, Cordillera, Caazapa e Itapa). En el
siguiente Cuadro se resumen los elementos que constituyen los componentes de las Causas
Directas e Indirectas identificadas desde el punto de vista de las cuatro dimensiones del Enfoque
Territorial. El resultado del Estudio, junto con los resultados de otros estudios realizados dentro
del marco del EDRIPP, se utilizaron y aprovecharon para la preparacion de lineas estratégicas
de la Regidn Oriental.
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Cuadro: Causas Directas e Indirectas

Causas Directas (carencia 0 escasez)

1 Financiamiento a la produccion 12 | Adopcion tecnoldgica
2 Finanzas publicas 13 Maquinarias y equipos basicos
3 Informacion técnica 14 | Degradacion de suelos
4 Informacion sobre mercados 15 Medio ambiente
5 Informacion publica (Gestion Puablica) 16 | Infraestructura de transporte
6 Educacion basica 17 | Infraestructura sanitaria
7 Educacién técnica y profesional 18 | Formalizacion
8 Educacién Terciaria 19 Riesgos
9 Salud 20 | Seguridad
10 | Nutricién 21 | Capital social aglutinador para la produccién
11 | Investigacion productiva 22 | Capital social puente para bienes publicos
Causas Indirectas (arreglos institucionales)
Instituciones Financieras Privadas para la . o -
1 Producccion 22 | Sistema de Mantenimiento de Suelos Publico
Instituciones Financieras Publicas para la - .
2 Produccion 23 Regulaciéon Ambiental Central
3 Presupuesto y Control Presupuestario Publico | 24 | Regulacion Ambiental Local
4 Informacion Técnica Privada 25 | Sistema de Planificacion Territorial
e - Sistema de Nueva Infraestructura de
5 Informacion Técnica Publica 26 Transporte Central
- . Sistema de Nueva Infraestructura de
6 Informacion de Mercados Privado 27 Transporte Local
. - Sistema de Mantenimiento de Infraestructura
7 Informacion de Mercados Publico 28 Transporte Central
8 Sistema de Informacién Gestién Publica 29 Sistema de Mantenimiento de Infraestructura
Ciudadania Transporte Local
9 Sistema de Educacion Basica 30 ggsrt]ttegfl de Nueva Infraestructura Sanitaria
10 | Sistema de Educacion Técnica y Profesional 31 ﬂ)sctglma de Nueva Infraestructura Sanitaria
. - L Sistema Mantenimiento Infraestructura
11 | Sistema de Educacién Terciaria 32 Sanitaria Central
. . Lo Sistema de Mantenimiento Infraestructura
12 | Sistema de Hospitales Publicos 33 Saniitaria Local
13 | Sistema de Prevencion de Enfermedades 34 | Sistema de Formalizacion
14 | Sistema de Seguro de Salud 35 | Seguros Privados
15 | Sistema de Acceso a Medicamentos 36 | Seguros Publicos
16 | Sistema de Seguridad Alimentaria 37 | Sistema Palicial
17 | Sistema de Investigacion 38 | Sistema Judicial
. ., L. . Sistema de Promocion de Asociaciones
18 | Sistema de Adopcién Tecnoldgica Privada 39 Cooperativas
19 | Sistema de Adopcidn Tecnolégica Publica 40 | Sistema de Insercion a Cadenas de Valor
20 Sistema de Provision de Maquinarias y a1 Sistema de Promocion de Comisiones
Equipos Béasicos Vecinales
. . . Sistema de Promocion del Capital Social de
21 | Sistema de Mantenimiento de Suelos Privado | 42 Puente para Bienes Publicos
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