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Hace ya un afio duerme en algtin cajén del Senado el proyecto de Ley de creacion del
Sistema Estadistico Nacional (SEN) y de reconversién de la DGEEC en Instituto Nacional de
Estadistica (INE). El proyecto fue presentado por representantes de las tres bancadas parla-

mentarias (partidos Colorado, Liberal Radical Auténtico y Encuentro Nacional) y responde a
un proceso de reforma institucional previsto por el gobierno y recomendado y apoyado
técnicamente por organismos internacionales especializados. En su exposicién de motivos, el
citado proyecto de Ley alude a la absoluta obsolescencia del actual marco juridico de la
DGEEC, creada y regulada hasta hoy por un Decreto Ley del afo 1942.

NoOTA PREVIA

Con motivo de la realizacion del Censo
de Poblacién y Viviendas 2002, llevado a
cabo el dia 28 de agosto de este afio, escribi
un articulo publicado en el DIARIO NOTI-
CIAS del domingo | de setiembre (ver el ar-
ticulo en esta misma revista en pagina.....) en
el que sefialé criticamente las evidentes defi-
ciencias del operativo llevado a cabo el dia
del censo, cuando quedaron al descubierto
las muchas y graves fallas en aspectos
logisticos, de capacitacion y de organizacion
y conducciéon de campo del operativo. Este
cuadro habia sido previsto a mediados de
2001 cuando tuve lugar una grave crisis en la
institucién responsable del levantamiento
censal, ocasion en la cual preparé el presen-
te articulo que en aguel momento no fue pu-
blicado por pedido de algunos funcionarios
de la DGEEC que me recomendaren espe-
rar con la esperanza de que, durante el afio
que faltaba para avanzar en los preparativos

censales, se pudieran corregir los problemas
gue condujeron a la citada crisis de mitad
del afio 2001. Sin embargo, y lamentable-
mente, el dia 28 de agosto de 2002, desde
las primeras horas del dia del Censo, quedd
en evidencia que los peores vaticinios se es-
taban cumpliendo. Conviene pues analizar
el trasfondo institucional de los problemas
del operativo Censo 2002 en Paraguay, no
con el animo de echar sal a la herida, sino
con el fin de fortalecer los argumentos para
avanzar en un proceso de reforma que yano
puede ser pospuesto y que sera la Unica via
para elevar la calidad de la produccién, el
procesamiento y la disponibilidad de esta-
disticas sociales y demograficas confiables y

de calidad.

|. DGEEC: coTO DE CAZA Y FOCO
DE CRISIS INSTITUCIONAL

La situacién creada en las primeras se-
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| El presente articulo fue escrito en setiembre de 2001 y debid publicarse en la Revista Poblacion
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manas de agosto de 2001 en la Direccién
General de Estadistica, Encuestas y Censos
(DGEEC) ante un decreto del Poder Ejecuti-
vo que cambiaba a su director, evidencia una
crisis mucho mas profunda de lo que la pren-
sa pudo destacar en esos dias. La campafa
de distraccién desatada por intereses en jue-
go dej6 de lado el anlisis de problemas es-
tructurales que afectan a esta dependencia
gubernamental y la exponen a periddicos
colapsos.

En un suceso que no registra preceden-
tes, el secretario ejecutivo (con rango de
ministro) de la Secretaria Técnica de Planifi-
cacién, de la cual depende la DGEEC, se alzd
publicamente esa semana contra un decreto
presidencial que destituia a su director y
nombraba reemplazante. Luego de afirmar
ante la prensa que el director designado no
asumiria y que el presidente le habia pedido
24 horas paraarreglar el asunto, el ministro
de planificacién ocupé el despacho de la
DGEEC, al que concurria por primera vez
en casi dos afios desde que ejerce sus funcio-
nes ministeriales. Y, mientras el presidente
guardaba extrano silencio, el ministro infor-
maba enfaticamente que habia dictado una
resolucién por la que declaraba intervenida
la institucién. La razén aducida: el nuevo di-
rector nombrado por el presidente, no tenia
capacidad, de acuerdo al criterio del minis-
tro, para asumir tan delicadas funciones.

La crisis se inicié casi un mes antes, cuan-
do el director entonces en funciones se vio
enfrentado a la mayoria de los funcionarios
técnicos que cuestionaban la falta de clari-
dad en las medidas que se venian tomando
con respecto a la conduccién del proceso
preparatorio del censo a ser levantado en

agosto de 2002. Al volverse este enfrenta-
miento practicamente inmanejable y al asu-
mir un caracter plblico, el presidente de la
Repliblica optd por llevar a cabo el cambio
mencionado mas arriba.

Finalmente, el nuevo director designado
por decreto presidencial debié presentar
renuncia para dejar expedito el camino ala
mas alta autoridad del gobierno a resolver el
conflicto con su ministro de planificacién.
Entre concilidbulos palaciegos y ministeria-
les, un nuevo nombre “de consenso” surgié
para zanjar el pleito y hoy la DGEEC cuenta
con un director sin experiencia en la materia,
con un equipo que responde al ministro de
planificacion dirigiendo en la sombra y con
los mejores técnicos de la institucién relega-
dos a posiciones de segundo o tercer rango.
El Censo de Poblacién y Vivienda 2002, que
tuvo un trabajoso preparativo previo de cin-
co anos, con los mejores técnicos de la insti-
tucion preparindose en el marco del Pro-
yecto Censo Comun del MERCOSUR, ver
cernirse en el horizonte un frente de negras
nubes que no presagian nada bueno.

Enfrentamientos de esta naturaleza entre
el jefe del ejecutivo y uno de sus ministros es,
en cualquier pais del mundo, motivo de cri-
sis y recambio ministerial. Al margen de las
desinteligencias, la falta de consultas previas
entre ellos y el disgusto o disconformidad
que pudiera ocasionar una medida de esta
naturaleza, quien termina cediendo y, en todo
caso, dando un paso al costado en estos ca-
sos, es el funcionario de menor jerarquia. De
lo contrario, se esta frente a un presidente
sin autoridad politica ni moral, a un ministro
golpista o un caos institucional de inusitadas
proporciones.
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2. DGEEC: OPORTUNIDADES
PERDIDAS

Hace ya un afio duerme en alglin cajén
del Senado el proyecto de Ley de creacién
del Sistema Estadistico Nacional (SEN) y de
reconversion de la DGEEC en Instituto Na-
cional de Estadistica (INE). El proyecto fue
presentado por representantes de las tres
bancadas parlamentarias (partidos Colora-
do, Liberal Radical Auténtico y Encuentro
Nacional) y responde a un proceso de refor-
ma institucional previsto por el gobierno y
recomendado y apoyado técnicamente por
organismos internacionales especializados.

En su exposicién de motivos, el citado
proyecto de Ley alude a la absoluta
obsolescencia del actual marco juridico de
la DGEEC, creaday regulada hasta hoy por
un Decreto Ley del afo 1942. Menciona,
como referencia al respecto, un texto justifi-
cativo de la ley de reforma del sistema esta-
distico espariol, de 1945, que arguye que “la
simple invocacion de la fecha (...) en que
fue aprobada la hasta ahora vigente Ley
de Estadistica, tal vez sea por si sola sufi-
ciente para justificar su sustitucién por un
texto legal nuevo. Y no por la razén de
que la aceleracion imparable de la pro-
duccién normativa de nuestro tiempo re-
quiere una continua renovacion de las le-
yes antiguas, sino porque, en ocasiones,
como la de la estadistica, esos cuerpos
legales anteriores han envejecido tanto
que pocas de sus regulaciones se conser-
van (tiles para atender los problemas ac-
tuales™.

El Decreto que rige a la DGEEC practi-
camente sin modificaciones desde 942, to-
davia establece penas pecuniarias en pesos
(i) “a quienes se rehiisen a proporcionar
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directa o indirectamente los datos esta-
disticos solicitados”. Una regla no solamen-
te desactualizada por la moneda ya sustitui-
da en el sistema monetario paraguayo, sino
por la nula jerarquia institucional de la
DGEEC para aplicarla. Tampoco contem-
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pla nuevas figuras constitucionales que el pro-
yecto de Ley, en cambio, presenta como
principios fundamentales del sistema estadis-
tico nacional, tales como la autonomia técni-
ca, la objetividad e imparcialidad, el interés
plblico y el derecho a la informacién, el se-
creto de la fuente de informacion estadistica,
la eficiencia, pertinencia, transparencia y
comparabilidad de la informacién estadisti-
ca, la centralizacién normativa y la descen-
tralizacién operativa.

La DGEEC actualmente dependiente de
la Secretaria Técnica de Planificacion, se con-
vertira, de acuerdo con este proyecto, en
Instituto Nacional de Estadistica (INE), con
la figura de ente autarquico con personeria
juridica y autonomia técnica y de gestion,
constituyéndose en drgano central y rector
del SEN, responsable de dictar normas, pla-
near, dirigir, coordinar y supervisar las acti-
vidades estadisticas oficiales del pais y con
un mecanismo de designacién de su autori-
dad que prevé la conformacién de una terna
que resulte de concurso abierto de méritosy
aptitudes.

Se podrian discutir determinados aspec-
tos de la propuesta legislativa, pero de lo
que no cabe duda es que la DGEEC ha llega-
do a un techo institucional que ya no le per-
mite desplegar todas las potencialidades de
un moderno sistema estadistico y, lo que es
peor, la mantiene sometida a permanentes
riesgos de manipulacién o instrumentacion
politica, como los que eclosionaron en las
semanas criticas del mes de agosto pasado.

Lo dice la exposicién de motivos del pro-
yecto de Ley al sostener que existe un “costo
de oportunidad” para la reconversién
institucional que no debe ser desaprovecha-
do. “La DGEEC cuenta actualmente con

un importante patrimonio propio que no
demanda de nuevas erogaciones inmedia-
tas (locdl, instalaciones y equipamiento),
asi como con un plantel de recursos hu-
manos capacitados y en proceso de
reconversion profesional, gracias al apo-
yo de la cooperacién de organismos téc-
nicos internacionales.”

Y agrega el proyecto de ley: “El nivel
logrado por la DGEEC le coloca ante una
necesidad historica de reconversion, ele-
vando su jerarquia institucional, afianzan-
do su autonomia y rectoria técnica y nor-
mativa y eliminando los riesgos de mani-
pulacion indebida de la informacion por
contingencias politicas circunstanciales.
Desde estos puntos de vista, la institucion
estd preparada para ser reconvertida y
cualquier postergacion de esta medida no
hard sino desactivar un potencial
modernizador que ya no debe demorar-
se, por el riesgo que puede implicar una
nueva oportunidad perdida en el proceso
de la Reformay Modernizacién del Esta-
do paraguayo.”

Frente a la crisis que acaba de vivir la
institucion, y que fue brevemente resefiada
mas arriba, estas afirmaciones resultan fran-
camente proféticas.

3. CRECIENDO HACIA FUERA

La DGEEC dependié desde su creacién
en 1942 del Ministerio de Hacienda. A fines
de 1989 fue transferida por Ley a la Secreta-
ria Técnica de Planificacion (STP). El cambio
fue benéfico, no por su nueva insercion
institucional, sino porque trajo consigo el
recambio de autoridades y el inicio de un
formidable proceso de transformacién
institucional. En abril de 1990 asumia su di-
reccion un joven profesional formado en el
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campo de la estadistica y la informatica, do-
tado de una extraordinaria capacidad de tra-
bajo y honestidad profesional: el Licenciado
Victor Mora.

En los ocho anos de su gestidén
institucional, hasta enero de 1998 cuando un
fulminante paro cardiaco puso fin a su exis-
tencia, fortalecio a la DGEEC formando re-
cursos humanos, potenciando a sus mejores
técnicos, facilitando su capacitacién y per-
feccionamiento por medio de becas y parti-
cipacién en cursos nacionales e internacio-
nales y acrecentando el patrimonio tecnold-
gico de lainstitucién.

El Lic. Mora sobrevivié por lo menos a
seis ministros secretarios ejecutivos de laSTP
que, salvo esporadicos intentos de copar su
area administrativa y manejar sus recursos
presupuestarios, no lograron interferir el au-
tonomico despegue que llevd a convertir lo
que era una burocritica e irrelevante oficina
ministerial, en una entidad técnica producti-
va, eficiente, confiable, abierta al ptblico y
diligente en la generacién de respuestas a
diverso tipo de demanda de informacién es-
tadistica y social.

Bajo la direccién de Victor Mora la
DGEEC incorpora la tecnologia digital e ini-
cia la produccion de informacién geo-
referenciada, la elaboracion de mapas de
necesidades basicas insatisfechas y estudios
de pobrezay la divulgacion de bases de da-
tos por medios electrénicos. También con él
se inician las actividades preparatorias del
Censo 2002 como parte del Proyecto Cen-
so Comuin 2000, emprendido por nuestro
pais con paises del MERCOSUR, Bolivia y
Chile y se realizan los primeros estudios para
convertir a la DGEEC en Instituto de Esta-
distica, alentado sin duda por los importan-
tes y sélidos vinculos que supo establecer
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con instituciones similares de América Lati-
na.

No es casual que asi fuera. La institucion
llegaba bajo su conduccién a un estado de
desarrollo que exigia una nueva estructura
organizacional y mayor nivel jerarquico en
el aparato del Estado, tal como se expresa
en la exposicién de motivos del proyecto de
Ley de creacién del Instituto Nacional de
Estadistica que se encuentra varado en el
Senado.

Fue requisito esencial para arribar a ese
estadio, que la DGEEC se mantuviera exenta
de intromision politica asi como es requisito
yaindispensable para mantener esa indepen-
dencia técnica de la institucién, que la
reconversién institucional de DGEEC a INE
se haga efectiva cuanto antes. Fue también
decisivo que todos los esfuerzos realizados
en estos once afios por ministros de la STF,
no lograran interferir en un drea de trabajo
de tan delicada especificidad como la pro-
duccién y procesamiento de datos e infor-
macion estadistica.

4. NECESIDADES IMPOSTERGABLES

Uno de los recursos utilizados en los dias
de disputa por el cargo de director de la
DGEEC, fue divulgar parte, convenientemen-
te seleccionada, de uninforme de consultoria
del experto del Banco Interamericano de
Desarrollo, Jacob Ryten, quien el afio pasa-
do realizé una evaluacién del proyecto de
encuestas de hogares ejecutado por la insti-
tucién, con fondos no reembolsables del BID,
con el fin de sopesar la sustentabilidad
institucional después que el citado proyecto
culmine, lo que ocurriri este afio.

El informe de Ryten dice cosas mucho
mas importantes que lo que se dio a conocer
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en esos dias tratando de sacar provecho hacia
alguna de las posiciones en juego en el mo-
mento. El consultor Ryten sostiene en suin-
forme que la DGEEC “estd en buenas con-
diciones pero no hay ninguna garantia que
dichas condiciones contintien en el me-
diano plazo. Sin un cambie legal e
institucional que fortalezca significa-
tivamente la posicion jerdrquica de la
DGEEC y minimice la probabilidad de
nombramientos de poca calidad, el Pro-
grama (de encuestas) y el futuro desa- -
rrollo de la estadistica en Paraguay que-
dardn vulnerables.”

No favorecen precisamente al fortaleci-
miento jerarquico de la DGEEC controver-
sias politicas internas en el Poder Ejecutivo
sobre la conduccién institucional. Es, ade-
mas, insélito que el presidente de la republi-
ca y uno de sus ministros, nombrado por él,
mantengan un duelo publico sobre el asunto
como si no tuvieran claro cuales son sus res-
pectivas competencias y atribuciones y
como si la institucién responsable de las es-
tadisticas oficiales fuera un coto de caza.

Como sefala Ryter, “al presente la
DGEEC tiene la ventaja o desventaja de
ser mencionada como un programa de la
Presidencia de la Republica y por tanto
exenta de la tutela financiera impuesta

por un Ministro. Pero el hecho de ser
institucionalmente parte integrante de un
Ministerio, fisicamente independiente, y
financieramente dotada de un estatuto
especial, tiende a crear tensiones entre
Ministro y Director General”. Esas tensio-
nes, como demuestra la reciente crisis, pue-
den llegar incluso a niveles politicos mas al-
tos y degenerar en escandalo piiblico como
el que desaté en agosto pasado.
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Razén de mas para tomar nota de lo que
el informe Ryten termina por remarcar: que
es una necesidad impostergable y se deben
“hacer todos los esfuerzos por que se
adopte el nuevo proyecto de ley propo-
niendo que la DGEEC se transforme en
un Instituto Nacional de Estadistica (INE)
y que dicho INE asegure la mayor estabi-
lidad posible y el menor grado de otra in-
tervencion que la técnica a sus futuros di-
rectores”.

A este respecto, tanto el informe del ex-
perto Ryter como el proyecto de Ley de crea-
cion del INE, coinciden de manera significa-
tiva. Sostiene el primero que “La DGEEC
estaria en mejores condiciones ... si fuera
un Instituto, con nivel jerdrquico superior
al que tiene en el presente, con autono-
mia financiera, capacidad reconocida de
administrar sus propios recursos sin am-
bigiiedades frente a las demds institucio-
nes de gobierno™. Posponer este proyecto
significa liquidar once afos de dificil creci-
miento institucional y poner fin abruptamente
aun proceso de reforma y modernizacién ya
impostergable.

Por su parte, el proyecto de Ley funda-
menta en su exposicién de motivos que, “La
nueva jerarquia juridica y técnica, permi-
tira al INE ejercer la necesaria rectoria
sobre todas las oficinas y dependencias
componentes del SEN a fin de asegurar la
produccién y divulgacién de la informa-
cién oficial, con los modernos criterios de
descentralizacién, transparencia, homo-
geneidad, oportunidad y fiabilidad, que
permitan su utilizacién para el disefio de
las politicas de desarrollo en los ambitos
central, departamental y municipal™.
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5. EL LARGO, COSTOSO Y ABRUPTO
cAMINO DE LA RerorMA DEL EsTapo
El Paraguay ha vivido un proceso de
transformaciones institucionales iniciado con
el cambio politico de 1989, con la apertura
de un proceso democritico basado en una
nueva Constitucién Politica que rige desde
1992. Desde esa mas de una década, la mar-
cha hasido lentay llena de obstaculos, pos-
tergacionesy, a veces, hasta retrocesos.

Sin embargo, alin en medio de esas difi-
cultades, importantes hitos se han ido esta-
bleciendo en estos afos. La nueva Constitu-
cion de 1992 se encargd de introducir nue-
vas figuras, funciones e instituciones anterior-
mente inexistentes. Algunas de ellas ya han
sido reglamentadas por el sistema legislati-
vo, otras se encuentran todavia pendientes
de legislacion, algunas estan vigentes y otras
esperan una muestra definitiva de capacidad
y voluntad de los dirigentes politicos del pais.

Ademas, un importante acuerdo politico
de concertacion, surgido en abril de 1999,
produjo un Programa de Gobierno de Uni-
dad Nacional concertado entre las principa-
les fuerzas politicas del pais, dio impulso a
una serie de propuestas de reformas que hoy
estan también avanzando al ritmo propio de
los procesos que deben romper la fuerte

inercia de los viejos modelos que han regido
anuestros paises en décadas pasadas.

En ese contexto, el proyecto de Ley que
propone la creacion del INE plantea que “la
creacién del Sistema Estadistico Nacio-
nal y de su érgano rector, el Instituto Na-
cional de Estadistica, se instala en el esce-
nario de reformas institucionales de la
Administraciéon Central del Estado, don-
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de el presente proyecto de ley conjuga 'y
se articula con las demds medidas legisla-
tivas que se encuentran en curso y que se
iran implementando como parte de un
proceso mds amplio, cuyo principal refe-
rente politico es el Programa de Gobier-
no 1999 - 2003, elaborado y acordado por
consenso de todos los partidos politicos
con representacion parlamentaria.”

Sugestivamente, el proyecto prevé que
la ley sirva de canal de contencién a proble-
mas como el que vivid en agosto pasado la
DGEEC y que alin pende sobre la institucién
como una espada amenazadora. “Con esta
ley aprobada, el INE se constituird en una
dependencia directa de la Presidencia de
la Republica pero con autonomia técnica
y autarquia financiera, credndose un sis-
tema mucho mds riguroso, transparente
y libre de presiones politico partidarias
para el nombramiento de sus autorida-
des, garantizando la neutralidad de la in-
formacién oficial, la profesionalidad de sus
autoridades y funcionarios técnicos, ase-
gurando la confidencialidad de las fuen-
tes de informaciény, al mismo tiempo, la
democratizacion de las estadisticas oficia-
les, a través de su amplia divulgacion.”

También en agosto pasado, Yy
coincidentemente con la crisis de la DGEEC,
el Poder Ejecutivo presentaba al Senado un
proyecto de Ley proponiendo una nueva or-
ganizacién de la administracion central del
Estado. Mas concretamente, se trata de la
ley de reorganizacion de los ministerios del
Poder Ejecutivo. En este proyecto la actual
Secretaria Técnica de Planificacién del De-
sarrollo Econémico y Social desaparece y
sus funciones de planificacion se atribuyen a
un ministerio de Economia y Finanzas.

Si bien es cierto que el citado proyecto
recién comienza a ser estudiado por una
comisién especial del Senado, creada
especificamente para ese fin, y que la misma
esta sometiendo el proyecto a diversas con-
sultas de especialistas, es muy probable que
la actual STP termine por diluirse en varias
dependencias ministeriales para cumplir nue-
vos roles y funciones. Creada en los afios se-
senta bajo el modelo de |a planificacién esta-
tal centralizada, es evidente que su papel
actual se ha tornado intrascendente y que,
cualquiera sea su destino, tendra que pasar
por una profunda metamorfosis.

Como parte de esas transformaciones,
como nunca es el momento adecuade de
liberarle de su tutela al organismo del go-
bierno responsable de producir, analizar y
divulgar las estadisticas del pais. Este, como
organo rector responsable de dictar normas,
coordinar y racionalizar la produccion y di-
fusion de las estadisticas oficiales y de hacer
posible su aplicacién en planes, programas y
proyectos y en la adecuada toma de decisio-
nes de los sectores publico y privado, nece-
sita de una jerarquia institucional superior y
de un autonomia técnica y politica amplia,
como esta demostrado en la mayoria de los
paises de la region.

Esta es una nueva oportunidad que se
presenta para que las autoridades legislati-
vas, ¥ el propio Poder Ejecutivo, se decidan
de una vez por todas a poner |a casa en or-
den en esta materiay se sacudan el riesgo de
que se repitan crisis como la recientemente
vivida en la DGEEC cuyo precio todavia esta
por verse como de alto sera, cuando llegue
la hora de la verdad con el Censo de Pobla-
cién 2002. iSerd esta otra oportunidad per-
dida?
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