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Glosario de términos

a)

f)

k)

Articulacién de las Capacidades Locales. Refiere a la historia, los habitos, el arraigo y las aspira-
ciones de una sociedad local particular y, ademas, a una forma propia —generalmente no replicable
en otros contextos territoriales y temporales— de coordinar la utilizacion de esas capacidades, tanto
para generar otras nuevas como para implementar una politica social determinada.

Articulacién Territorial. Es la estrategia que visibiliza a los territorios como unidades articuladas a
una trama social y cultural mas amplia, y que son, a su vez, armonizadas por las instituciones publi-
cas y politicas que residen en el mismo espacio prestando servicios pertinentes a sus demandas.

Articulaciéon Urbano-Rural. Reconoce la necesidad de articular las dimensiones urbana y rural en
cada uno de los espacios focalizados, destacando la importancia de las politicas de urbanizacién y
ordenamiento territorial, autonomia y autogestion, como complemento de las politicas de descentra-
lizacion y participaciéon ciudadana.

Diferenciacion Territorial. Se promueve la adaptacion de esquemas de cooperacion segun las dis-
tintas demandas de los pobladores y agentes de los territorios; es decir, la diversidad de necesida-
des, requerimientos y la heterogeneidad politica de cada territorio deben enfrentarse con acciones
diferenciadas para cada uno de ellos.

Dimensidén Social Cultural. Radica en la construccidén y movilizacién de los recursos territoriales,
es decir, en el desarrollo de las capacidades de la poblacién y en la articulacidon de éstas en proce-
sos innovadores con una orientaciéon sustentable. El potencial de desarrollo social de un territorio no
s6lo se establece con base en su localizacién o su disponibilidad de acceso a politicas publicas,
sino principalmente en la capacidad de su poblaciéon para construir y movilizar sus propios activos
en ello.

Intersectorialidad. Conlleva aspectos politicos y técnicos, dando cuenta de procesos en donde: 1)
la integracién entre sectores posibilita la busqueda de soluciones integrales; y 2) la integracion entre
sectores permite que las diferencias entre ellos puedan ser usadas productivamente para resolver
problemas sociales; cuya resultante es la creacion de mejores soluciones (que la sectorialidad) ya
que permite compartir los recursos y conocimientos que son propios de cada sector.

Multidimensionalidad. El abordaje permite transitar desde una visién sectorial hacia una concep-
cion multidimensional en los espacios territoriales en los cuales se desenvuelven las personas. Esto
quiere decir que lo ambiental, lo econdmico, lo social, lo cultural y lo politico institucional se integran
sobre el territorio.

Multisectorialidad. En el territorio existe un conjunto de regiones o zonas cuya poblacién presenta
diferentes carencias y necesidades; ademas desarrolla diversas actividades o se desempefia en
distintos sectores, a quienes debera pertenecer la politica social incorporando la pluralidad de voces
y mediando en sus diferencias.

Pertinencia a Pueblos Originarios. Busca priorizar acciones oportunas en territorios que gocen del
legado cultural de uno o mas pueblos originarios, donde persisten problemas de acceso a progra-
mas sociales.

Recursos de la poblacidon. Toma en cuenta el capital humano (capacidad de las personas), el ca-
pital social (relaciones y redes que facilitan la gobernabilidad) y su estrecha relaciéon con los mode-
los que sustentan los disefos de politicas publicas.

Territorios: En la tradicidn social, se entiende a los territorios como espacios geograficos que reu-
nen a la sociedad y al medio que esta habita, y que constituyen un sistema socioecoldgico. En di-
chas regiones o0 zonas hay asentamientos que se relacionan entre si y con el exterior, y en los cua-
les se cruzan una serie de instituciones, publicas y privadas.
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Resumen Ejecutivo
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Introduccién

“PARAGUAY ENTRE TODOS Y TODAS: Desarrollo Social Articulado en el Territorio” tiene el objetivo gene-
ral de aumentar la satisfaccion por la calidad de los servicios publicos en territorio, por parte de los ciudada-
nos. Para avanzar hacia el mismo, se ha establecido el objetivo especifico de desarrollar una estrategia de
trabajo multisectorial, coordinada en el territorio, que apoye a la implementacion de politicas y servicios so-
ciales y que sea aplicada por la institucionalidad publica. En este marco de actuacion integrada en el territo-
rio, el proyecto cuenta con un Modelo de Gestidén que orienta y fortalece el trabajo de articulacién y coordi-
nacién vertical (entre niveles de gobierno) y horizontal (de los sectores que intervienen en el territorio).

A modo de resumen, se puede decir que actuan dos supuestos en la impronta del presente documento. El
primero, tiene que ver con la idea de potenciar aquellos elementos que produzcan mejoramiento en la cali-
dad de vida de la poblacion en situacion de pobreza (ingresos, vivienda, equipamiento, educacién, acceso a
la salud, y capacitacién e insercion laboral, entre otros), sustentado esto bajo el segundo supuesto, de que
el acceso a los servicios sea realizado de manera coordinada en los mismos espacios territoriales, a través
de acciones que favorezcan la corresponsabilidad y la autogestion social desde lo local y que faciliten los
procesos de inclusion a partir de la formacion de capital humano y el fortalecimiento del capital social.

Por todo ello, el presente documento se denomina Estrategia de Articulaciéon de Politicas y Servicios Socia-
les en Territorio y tiene como propésito amplio —y fundamental— aportar a una perspectiva del Estado pa-
raguayo en la cual se interpele a las instituciones tanto de nivel central como local a trabajar conjuntamente
y lograr sinergia entre los propios planes que guian actualmente su accionar, buscando con ello la comple-
mentariedad en situaciones concretas de trabajo que cada Institucion tenga en los territorios del pais, ya sea
de un modo sectorial, o en acciones multisectoriales.

Es menester dejar indicado de entrada que una estrategia como la aqui presentada, que ademas del proce-
so participativo con que se generé hasta el momento se ira nutriendo a futuro de los aprendizajes pasados,
presentes y futuros hasta madurar y conformarse en un marco de referencia para el Estado paraguayo, no
constituye un hito tactico para atender la urgencia. Se trata aqui de presentar los fundamentos de una pro-
puesta concreta para un Modelo de Gestion, que se propone establecer una hoja de ruta que guie el transito
por etapas criticas de toda politica publica, desde la generacién de informacioén para el diagnostico y el se-
guimiento, hasta la evaluacion de lo realizando, transitando por los momentos fundamentales del disefio e
implementacién de las intervenciones. Asimismo, se propone esbozar el estdndar general de un enfoque
multisectorial coordinado en el territorio, que implica un norte en el cual se afrontan, de modo realista, las
causas fundamentales del problema a abordar.

Para ello, es menester recorrer el camino hacia el establecimiento de estandares (luego a ser protocoliza-
dos) en las etapas criticas ya mencionadas, que sean consistentes con ese estandar general al que apunta
el Modelo de Gestion. Y en tal sentido, es importante subrayar la necesidad de un Modelo de Gestién que
brinde el marco para el logro (seguramente gradual) de resultados concretos, verificables y pertinentes en el
territorio. La unidad territorial que el Modelo de Gestidn privilegie sera el distrito, reconociendo no obstante,
y como luego se expresara, que hoy coexisten diversas concepciones y enfoques acerca de «el territorio».

El documento se compone de dos volumenes. En el primero de ellos, se presenta un marco conceptual y
contextual necesario para abordar el Modelo de Gestion como una estrategia multisectorial coordinada en el
territorio; asimismo, con el objeto de identificar con precision el problema al que el Modelo de Gestion quiere
enfrentar —la desarticulacion de las intervenciones sociales del Estado paraguayo en el territorio—, se
enuncian y presentan un conjunto de causas que, combinadas, ayudan a entender las dimensiones y aristas
de dicho problema; vy, finalmente, se presenta el camino a recorrer utilizando una matriz de descripcion de
las etapas del Modelo de Gestion, a modo de sintesis de un nuevo estandar deseado para el funcionamien-
to general del Sector Publico.

Finalmente, en el segundo volumen se presenta y explica la sustancia del Modelo de Gestién, en términos
de fijar mecanismos hacia los cuales dirigirse a través de pasos, metodologias e instrumentos que, teniendo
al Proyecto «Paraguay entre Todos y Todas» como hito relevante, va mas alla del mismo, con el potencial
de replicar sus experiencias a nivel regional y nacional.
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El marco conceptual y la problematica

El abordar y constituir un Modelo de Gestion como apoyo a la implementacion de las politicas y servicios so-
ciales en territorio, requiere de la capacidad de establecer estandares y proponer una hoja de ruta, para lo
cual es condicién previa y necesaria precisar cual es el problema al que busca guiar en sus respuestas. Se
reconoce como problema central a afrontar la historica dificultad de las instituciones publicas paraguayas de
coordinar de modo multisectorial sus acciones en el territorio. Este problema repercute negativamente, ade-
mas, en la calidad de vida de las poblaciones en situacion de pobreza y vulnerabilidad, en tanto las multiples
dimensiones en que se ve afectado su bienestar no encuentran respuestas acordes, que por definicidon en
muchos casos debiesen ser multisectoriales. El punto critico, por ende, es el escaso avance logrado hacia
un abordaje integral territorial pese a esfuerzos recurrentes en esa direccion. Si esta es la «materia prima»
sobre la cual versara la estrategia de concebir e instituir un Modelo de Gestién en las Instituciones, es me-
nester darle encuadre conceptual en tres planos: por un lado, el vinculo entre problema publico y politica pu-
blica; por otro, lo relacionado a los distintos alcances de las politicas sociales; finalmente, lo referido a la co-
ordinacién entre sectores y niveles de gobierno.

Los problemas publicos y las politicas publicas

La primera precisidon conceptual que requiere hacerse, remite al vinculo entre problema publico y politica pu-
blica. Se necesita una alta correspondencia entre el modo en que el problema es interpretado en sus causas
y consecuencias por los actores involucrados (lo cual jerarquiza la importancia de buenos diagnésticos), v el
tipo de respuesta que, como proceso, el Estado (sélo o en articulacion con otros actores) lleva adelante para
enfrentarlo.

Es sabido que definir con precision un problema publico es mucho mas que un mero ejercicio analitico y re-
flexivo. En tanto sus causas son variadas y multiples las interrelaciones entre las mismas, acordar al menos
el conjunto de elementos que estan presentes en la generacion y la escala del problema es una condicion
necesaria para saber como afrontarlo. Se requiere, por ende, contar con informacién pertinente capaz de
apuntalar diagnésticos apropiados, que no sélo sirvan para caracterizar el problema a enfrentar, sino que
ayude, durante el propio proceso de respuestas publicas, a darle seguimiento a las mismas.

Para guiar hacia un rumbo estratégico de accién, debe siempre considerarse la politica publica en curso,
analizandose su desarrollo y resultados, tratando de identificar cuales son las causas de dichos resultados,
sea para corregir lo que esta fallando, sea para mejorar lo que esta funcionando. Institucionalizar y sostener
en el tiempo intervenciones acordes a la magnitud y rasgos de los problemas publicos a afrontar, es un re-
quisito central de toda politica publica (Aguilar Villanueva, 2009), mas aun cuando la misma adquiere el es-
tatus estratégico de un Modelo de Gestion, el cual tocara esencialmente en las raices del funcionamiento
del aparato publico.

Un problema como el que el Modelo de Gestion busca colaborar en su resoluciéon a nivel nacional —la falta
de un abordaje multisectorial de la politica social en el territorio— obedece a causas inmersas en tiempos
pasados (a veces muy remotos), pero también a situaciones presentes, vinculadas con dinamicas politicas y
organizacionales que fomentan acciones desarticuladas en el territorio por parte de las Instituciones. El re-
sultado es, entonces, una marcada brecha entre la necesidad de actuar multisectorialmente en los territorios
donde habitan los ciudadanos en situacion de pobreza y vulnerabilidad, y el modo en que realmente se lo
hace, lo que torna a esta situacioén un asunto critico para la agenda publica y gubernamental. Cabe indicar,
no obstante, que esa necesidad de abordaje desde multiples sectores ante ciertas carencias y necesidades
sociales no es constante y en todos los casos, a la vez que, ante situaciones sociales diversas, diferentes
deberan ser las secuencias de las intervenciones estatales que se desplieguen.

Por lo indicado, cabe senalar que el grado de complejidad que encierra la critica cuestion de la falta de un
abordaje multisectorial en el territorio se asocia a otra cuestién esencial y que estara en el transfondo de lo
que cualquier estrategia se proponga ayudar a enfrentar: los problemas sociales que afectan a la poblacion
—en tanto sub-conjunto de los problemas publicos— no pueden diferenciarse/seccionarse tan facilmente en
«lecturas o intervenciones sectoriales» (salud, vivienda, educacion, ingresos). Si bien el Modelo de Gestion
no toma a la multidimensionalidad de la «probleméatica social» como el tema central de preocupacion, si lo
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tendra en permanente consideracion al momento de enfocarse en las respuestas al problema de falta de tra-
bajo coordinado inter-institucional que si constituira su foco de atencién. Un aspecto fundamental a conside-
rar en términos de la problematica social propiamente dicha, refiere a la necesidad de priorizar un enfoque
relacionado con la presencia de poblaciones indigenas en los diversos territorios donde se gestionan las po-
liticas y servicios sociales. Otra cuestion critica a considerar, por su caracter transversal no sectorial, se re-
laciona a la problematica de género. En ambos casos es evidente que los viejos estilos y modos de gestion
social resultan incapaces, por si mismos, de afrontar tematicas tan criticas.

Se sabe que la percepcion del problema es el punto de partida para enfrentarlo. Es la etapa en que una de-
terminada situacién produce una necesidad colectiva, una carencia o una insatisfaccion identificable. Un
problema publico emerge, asi, cuando se constata la diferencia entre la situacion actual y lo que seria la si-
tuacion deseable (Subirats et al, 2008). En los momentos iniciales en que un problema adquiere protagonis-
mo en la agenda publica y gubernamental, suele no haber precisiones sobre las causas, ni existe aun con-
senso entre los principales involucrados acerca de la definicion precisa del mismo. «Falta de trabajo coordi-
nado multisectorial en el territorio» constituye sélo el punto de partida en tanto enunciado del problema, pero
no es en si mismo la formulacién precisa del problema publico a resolver. Y no lo es porque se debe reco-
rrer un camino, en tanto proceso, para que las Instituciones involucradas alcancen consensos politicos y
técnicos, con implicancias organizacionales y presupuestarias, respecto a la magnitud, caracteristicas y cau-
sas del problema. Esto implica colocar en primer plano la importancia de la implementacion con vista al lo-
gro del objetivo propuesto, etapa critica con fuerte énfasis (aunque no exclusivamente) en lo operativo. La
tercera parte de estos Fundamentos para un Modelo de Gestion se aboca precisamente a sugerir una hoja
de ruta de implementacion para alcanzar lo que aqui habra de denominarse «estandar general».

La respuesta de politica publica a la mencionada problematica institucional de la descoordinacién de accio-
nes multisectoriales en el territorio no constituye una tarea que comienza hoy en Paraguay, ni con este Mo-
delo de Gestion. La experiencia de las Instituciones de politicas sociales del Estado en materia de trabajo
con sus pares es muy amplia y rica en lecciones aprendidas. Deberan capitalizarse las mismas en tanto
«capital acumulado en temas de coordinacién», con una perspectiva de gestion del conocimiento, para
avanzar en una politica publica de abordaje coordinado multisectorial en el territorio, que responda integral-
mente a una problematica que, también, requiere ser interpretada de modo integral.

Martinez Nogueira (2009) ha hecho importantes aportes al concepto de integracion, del cual se derivan en-
sefanzas para encuadrar analiticamente la integralidad. La integralidad en politica publica responde a la as-
piracién de que prestaciones y servicios que la conforman estén centradas en las diversas necesidades de
personas, familias o comunidades. Para ello, la integralidad requiere poner el acento en la entrega de las
acciones del Estado de un modo muy atento a lo especifico y situacional, respondiendo no sélo a las necesi-
dades insatisfechas de la poblacion, sino también a las carencias, restricciones y debilidades institucionales
que pueden registrarse en las instituciones involucradas, en todos los niveles de gobierno. La integralidad,
en sintesis, procura darle a las politicas sociales una mayor coherencia e impacto, a través de la convergen-
cia de las mismas, privilegiando la perspectiva del receptor y atendiendo de modo especifico a las caracte-
risticas del territorio en que se llevan adelante las intervenciones.

Diversos son los alcances que la experiencia internacional muestra sobre la integralidad de las intervencio-
nes en politica social. Caben mencionar algunas posibilidades, no necesariamente antagoénicas: a) a través
de la informacién sobre necesidades y prestaciones, pero también permitiendo que los ciudadanos de un te-
rritorio conozcan sus derechos y la oferta estatal asociada a los mismos; b) facilitando la entrega de las
prestaciones y servicios, unificandose las localizaciones de la accion estatal, reduciendo los problemas de
acceso de aquellos ciudadanos que requieran esos apoyos; ¢) promoviendo la satisfaccion de ciertos mini-
mos en las multiples dimensiones de la problematica social, a partir de la accidn sectorial independiente; d)
a partir de un eje movilizador como la salud o la educacion; y e) como apoyo a individuos y familias, combi -
nando intervenciones multidimensionales, que por supuesto requiere una alta contextualizacion de la proble-
matica. De este abanico de alternativas no debe derivarse que la integralidad es «hacer todo, todos juntos,
al mismo tiempo». La importancia de buenos diagndsticos reside precisamente en ayudar a definir mejor, en
cada caso concreto, como traducir la participacion de multiples Instituciones en un abordaje mas integral. Y
para ello, la mirada enfocada en el territorio (con sus necesidades y sus potencialidades) es primordial.

Es precisamente el territorio, mas alla de la escala apropiada o posible, el ambito fisico mas apropiado para
tornar viable la integralidad en sus diversas formas y alternativas. Dada la complejidad de las dimensiones a
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atender, la riqueza del abordaje integral esta dado por la confluencia de marcos analiticos que agreguen mi-
radas y saberes, lo cual debe permear no sélo el disefio de las intervenciones, sino la implementacién mis-
ma, etapa donde los funcionarios que operan en el territorio (sea del nivel de gobierno que sea) juegan un
papel fundamental. Es por esto que tener objetivos claros de para qué y como llevar adelante el abordaje in-
tegral de multiples sectores en el territorio es una condiciéon fundamental e insoslayable, incluyendo la se-
cuencia de cada intervencion institucional. Para ello, como atributo fundamental, destaca la necesidad de
contar con apropiadas relaciones entre el Estado, el nivel departamental y los municipios, toda vez que si
bien en el distrito local es donde finalmente se llevan a cabo las acciones de las diversas instituciones, es
justamente en la articulacién con los otros niveles de gobierno donde puede ganarse en coherencia (o inco-
herencia, segun sea el caso) de las politicas sociales.

No hay una unica modalidad de integralidad de las intervenciones, mas alla de que las mismas prioricen el
disefo integrado o la implementacion integrada. Lo que si se requiere, seguro, es tener un diagndstico so-
cial, institucional y territorial que integre miradas, experiencias y saberes. Tomando en consideracion las ne-
cesidades y/o derechos vulnerados de la poblacion, un mecanismo usual suele ser generar la integralidad a
través del uso de la informacién, por ejemplo a través del formato de «ventanilla Unica», que en el Modelo
de Gestién esta plasmado en los mecanismos de funcionamiento del Centro de Articulacion Territorial. Una
segunda opciodn, que ha sido dada en llamar «integralidad inter-organizacional», implica un proceso de con-
fluencia pero donde cada institucién de la politica social preserva tanto sus competencias como sus respon-
sabilidades. Como tercera posibilidad, la denominada «integralidad programatica», donde si se requiere dar
un paso mas en tanto se necesitan objetivos compartidos y formulacion conjunta de las intervenciones multi-
sectoriales. Una opcion adicional, con fuerte énfasis en la fase de implementacion (y por ende complemen-
taria de las otras opciones) esta la «integralidad operacional», que implica un alto nivel de coordinacién en-
tre los responsables de llevar adelante las acciones en el territorio, mas alla del nivel de gobierno al que per-
tenezcan los funcionarios involucrados.

Pero justamente esta busqueda de la integralidad de las politicas, como expresiéon de la formulacién e im-
plementacion de acciones multisectoriales en el territorio, se ve afectada por diversos factores. A modo de
ejemplo: a) la fragmentacién de las intervenciones (proyectos, programas, politicas, planes); los problemas
propios de la implementacién sectorial, incluyendo las debilidades institucionales en lo referido a las relacio -
nes entre niveles de gobierno; c) los modelos organizacionales inadecuados (falta de programacion estraté-
gica, debilidades en materia de diagndsticos sociales e institucionales, seguimiento y evaluacién, etc.); y d)
la escasa cultura de participacién social, en particular a nivel local.

El alcance de las politicas sociales en el territorio

Un segundo aspecto de caracter conceptual que debe incorporar el Modelo de Gestion, esta relacionado
con el alcance de las intervenciones de politica social que se propone el proyecto, en el marco de hitos im-
portantes de este campo de gestion publica en el Paraguay de afos recientes. La elaboracion en el afo
2010 de la Politica Publica para el Desarrollo Social’ y los avances en el disefio del Sistema de Proteccion
Social sobre todo en el afio 2011, han dado un marco propicio no sélo para ubicar cual es el alcance de las
politicas sociales que estaran involucradas en el Modelo de Gestién, sino que retan, al mismo tiempo, al tipo
de vinculo que el mismo debera tener con los dos avances recién indicados.

Las politicas sociales suelen ser identificadas como aquellas politicas publicas que tienen por objeto de in-
tervencion comun los problemas «sociales». Las politicas publicas que suelen ser presentadas como socia-
les, incluyen a todas aquellas intervenciones publicas que regulan las formas en que la poblacién se repro -
duce y socializa (sobrevive fisicamente y se inserta en el mundo del trabajo y en los espacios sociocultura-
les), y que, ademas, protegen a la poblacidn de situaciones que ponen en riesgo esos procesos o neutrali-
zan los efectos «no deseados» de los mismos. Suelen entenderse asi los ambitos del empleo, la educacion,
la salud, los sistemas de seguridad social y la asistencia social (entendida esta ultima como conjunto de in-
tervenciones en las problematicas que afectan a la poblacién mas vulnerable). En tiempos recientes, de un
modo en parte transversal a esta perspectiva clasica, ha ido cobrando fuerza el concepto de proteccion
social.

En una perspectiva histérica pero también orientada a establecer una tipologia, se pueden observar tres

1 Encontrara en la pagina web del Gabinete Social el documento Politica Publica de Desarrollo Social 2010-2020.
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grandes funciones o modalidades que, en la practica, tienen efectos combinados aunque sean conceptual-
mente diferenciables (Andrenacci, 2003).

En primer lugar, lo que puede denominarse una politica del trabajo. Como se sabe, la generalizacion del tra-
bajo asalariado en los paises capitalistas convirtié a las «relaciones salariales» en el modo predominante de
vida de los sectores no poseedores de capital. La politica social transformé este modo de participacion en la
division social del trabajo en un estatus garante de condiciones de vida, asegurando al asalariado contra las
irregularidades del ciclo econdmico (desempleo) y los riesgos individuales de la vida activa (enfermedad, ve-
jez, muerte). El Estado ha regulado e intervenido histéricamente, de dos maneras, esta condicion de vida de
los asalariados: por un lado, estableciendo las formas que puede adquirir y las condiciones bajo las cuales
se pueden establecer las relaciones salariales (regulacién juridica de contratos de trabajo); por el otro, gene-
ralizando sistemas de seguros capaces de atender econdmicamente a los riesgos del ciclo econdmico y de
la vida activa.

Un segundo conjunto de intervenciones de politica social lo constituye la politica de servicios universales. Si
bien la instruccion basica, la atencion de salud y la infraestructura social fueron siempre preocupaciones de
los Estados modernos, su transformacion en sistemas accesibles a todos los habitantes de un pais fue un
proceso gradual. Destacan los siguientes servicios: Los sistemas educativos, que tienen funciones de socia-
lizacion cultural e instruccion practica capaz de configurar a los individuos y grupos al espacio cultural del
Estado-nacion y al mercado de trabajo generalizado. La salud publica debe, por su parte, garantizar un mini-
mo universalmente accesible de prestaciones y cuidados basicos a los individuos, ademas de hacerse cargo
de intervenciones (higiene publica, prevencion de epidemias, etc.) que, por su dimension, no pueden correr
por cuenta de individuos y grupos. Por ultimo, la provisién publica de infraestructura social (condiciones de
vivienda, saneamiento, abastecimiento, transporte y seguridad, fundamental pero no exclusivamente urba-
nas), es tan antigua como la existencia de organizaciones politicas, y desde fines del siglo XIX en particular,
el Estado desarrolla o regula un conjunto de servicios de infraestructura social clave en la reproduccion cul-
tural y econdémica de los individuos, garantizando al mismo tiempo el acceso a la mayor parte de la pobla-
cion y salvando relativamente las diferencias entre riesgos y rentabilidades de las inversiones.

Aunque las politicas del trabajo y de los servicios universales regularon unas condiciones de vida minimas
relativamente comunes para ciudadanos y residentes legales, esto no suprimié (aunque si transformd) las
nociones sociales de necesidad y vulnerabilidad, las cuales suelen asociarse al concepto de «pobrezax». Asi,
la politica asistencial es un conjunto de mecanismos de transferencia de bienes y servicios a aquellos indivi-
duos y grupos que presentan dificultades y riesgos especificos para resolver su reproduccion a través del
mercado de trabajo que se proponen, o acceder a las condiciones de vida basicas garantizadas por el com-
plejo de politicas universales.

Respecto a la proteccién social, en un documento conceptual marco elaborado en Paraguay en afos
recientes se sefiala: “La realizacidon del derecho al desarrollo debe ser un proceso transparente, basado en
decisiones que promuevan la equidad y el mejoramiento del bienestar social general; probablemente una de
las tensiones mas claras que genera la aplicacion operativa de este enfoque, es la posibilidad real de
compatibilizar la universalidad de este derecho, con las acciones especificas que es preciso emprender a
favor de ciertos grupos, cuyos derechos se encuentran mas vulnerados. Las decisiones de politica publica
relativas a focalizacion y selectividad, finalmente corresponden a la negociacion de intereses distintos que
se disputan con igual legitimidad pero con grados diversos de importancia, la posibilidad de acceder a las
oportunidades que el propio sistema se encarga de ofrecer” (Gabinete Social de Paraguay, 2009: 28).

Algunos autores, como Serrano (2005), entienden la proteccion social como la labor del Estado orientada a
apoyar a las personas que enfrentan vulnerabilidad y riesgo social, lo que dificulta sus posibilidades de inte-
gracioén social. En términos concretos esta constituida por el conjunto de transferencias y prestaciones no
contributivas distintas a las prestaciones continuas de los servicios sociales basicos.

Bertranou y Bonari (2005) avanzaron oportunamente en detallar una serie de riesgos y necesidades que de-
biesen ser atendidos por la proteccidn social. La lista es extensa y, en términos generales, incluiria las si-
guientes areas y tematicas: salud, discapacidad, accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, vejez,
invalidez y sobrevivencia, familia e hijos, proteccion contra el desempleo y mercado laboral, vivienda y sane-
amiento, y exclusién social no clasificada en ninguna de las anteriores. También incluiria dos areas que de-
biesen sumarse a las mencionadas cuando se trata de paises en vias de desarrollo: educacion basica, y ali-
mentacion y nutricion. A esto debe sumarse, segun los autores, la cuestion de la asistencia de emergencia
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en el caso de catastrofes naturales.

De este conjunto de expresiones y practicas de politica social, el Modelo de Gestién, como una estrategia
de articulacion territorial de politicas y servicios sociales, abreva de varias de sus modalidades, con lo cual
no se lo puede definir a priori en una categoria especifica de las que esboza la literatura especializada. Esto
implica que, en la practica, no resulte facil articular servicios en principio de acceso universal con interven-
ciones mas focalizadas en ciertos grupos vulnerables, a la vez que las practicas y culturas organizacionales
de las Instituciones involucradas suelen ser muy distintas entre si, aunque con una caracteristica comun: la
falta, o al menos debilidad, de trabajo coordinado multisectorial.

Retos de coordinacion horizontal y vertical

Finalmente, el tercer pilar de la construccién conceptual del Modelo de Gestién refiere a la coordinacién, en
dos planos: horizontal entre sectores y vertical entre niveles de gobierno.

Es posible sugerir desde un inicio de este punto una definicion de coordinacién que contenga tanto la
cuestion de la multisectorialidad como del abordaje territorial. Se entiende por coordinacién al “...proceso
mediante el cual se va generando sinergia entre las acciones y los recursos de los diversos involucrados en
un campo concreto de la gestion publica, al mismo tiempo que en dicho proceso se va construyendo un
sistema de reglas de juego formales e informales, a través de las cuales los actores participantes
encuentran fuertes incentivos a cooperar. EI mencionado proceso generara realmente una valorable
coordinacion cuando derive en la fijacion de prioridades, en la asignacion acordada de responsabilidad, en
la decisién de qué y cuantos recursos movilizar y, por ultimo y quizas lo mas relevante, en una
implementacién que se aproxime de modo importante a aquellos objetivos planteados por los responsables
de las politicas y programas sociales” (Repetto 2005: 42-43).

El Proyecto es altamente intensivo en materia de coordinacion, en particular pero no exclusivamente entre
sectores del Estado nacional. En materia de intersectorialidad de la politica social, Veiga y Bronzo destacan
tres alternativas: “1) la politica es disefiada, ejecutada, acompafiada y evaluada de manera intersectorial;
hay una estrecha y constante colaboracion a lo largo de todo el ciclo de la politica; 2) la politica es formula-
da intersectorialmente, pero es ejecutada de manera sectorial, siguiendo algun nivel de coordinacion: cada
sector ejecuta parte de la politica concebida intersectorialmente; y 3) la politica establece objetivos y metas
consistentes entre sectores. Las metas generales son desdobladas en politicas consistentes, pero formula-
das y ejecutadas de manera sectorial y autbnoma” (2005:10). Al decir de Prates Junqueira (2004), la calidad
de vida demanda una vision integrada de los problemas sociales y la accién intersectorial surge como una
nueva posibilidad para resolver esos problemas que inciden sobre una poblaciéon que ocupa un determinado
territorio. Es una visién importante, sefiala el autor, porque aporta una visién integrada de los problemas so-
ciales y de sus soluciones.

La intersectorialidad conlleva claramente aspectos politicos y técnicos. En un sugerente estudio sobre la te-
matica, Cunill Grau (2005) da cuenta de dos premisas que encuadran desde esta optica el debate sobre in-
tersectorialidad: 1) la integracion entre sectores posibilita la busqueda de soluciones integrales. Esta premi-
sa le asigna un fundamento expresamente politico a la intersectorialidad y se traduce en la asuncion de que
todas las politicas publicas que persigan soluciones integrales, tales como la modificaciéon de la calidad de
vida de la poblacion, deben ser planificadas y ejecutadas intersectorialmente; y 2) la integracién entre secto-
res permite que las diferencias entre e