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Gustavo Setrini; Juan Carlos Cristaldo;
y Alheli Gonzéalez Céaceres

Resumen: La captura de las politicas de planificacién y regulacion del
transporte urbano reducen la eficiencia y eficacia de la provision del
servicio, a la vez que afectan la calidad de vida urbana en el area
metropolitana de Asuncion. Este articulo analiza los diversos mecanismos
de captura del estado (Saenz e lItriago, 2018) teniendo como estudio de
caso al “Metrobus”, un proyecto fallido de implementacion de Buses de
Transito Rapido.

Palabras clave: transporte; planificacion; regulacion; captura del Estado;
Paraguay.

Abstract: The political capture of urban transport planning and regulatory
policies, reducing the efficiency and effectiveness of service provision, as
well as the quality of urban life in the Asuncién metropolitan area. This paper
analyzes different mechanisms of state capture (Saenz and Itriago, 2018)
using a case study of the “Metrobus”, a failed Bus Rapid transit Project.

Keywords: transportation; planning; regulation; State capture; Paraguay.

Estudios paraguayos - Vol. 40, N° 2 - Diciembre 2022
www.estudiosparaguayos.org

34



35

La captura de las politicas de planificacién y regulacion
del transporte urbano en Asuncion

Introduccién

El area metropolitana de Asuncién (AMA) es la mayor aglomeracion
urbana de Paraguay, e incluye a la capital del pais mas once
municipios. La cobertura geografica del transporte en el territorio es
ineficiente. Mientras redunda en avenidas de penetracién en las
areas centrales, es escasa en la periferia. A esta ineficiencia en la
cobertura, se suman los horarios inadecuados e impredecibles y
una flota que, a pesar de esfuerzos recientes, enfrenta aln serios
problemas de obsolescencia técnica y cantidad insuficiente.

El sistema de transporte publico actual, no sélo impone sus
externalidades negativas a los usuarios y residentes urbanos en
términos de costos sociales, ambientales y econdmicos, sino que
afecta duramente a los trabajadores. En general, las préacticas
laborales dentro del sector de transporte se dan en condiciones de
alta explotacion. Existen casos en los cuales la recaudacién minima
diaria exigida a los choferes de buses les obliga a trabajar en
jornadas de 14 o 16 horas y competir por pasajeros, incluso con
otras unidades de la misma linea de transporte.

El predominio del transporte privado centrado en motocicletas y
autos de segunda mano, en combinacion con una flota de émnibus
en general obsoleta, contribuye a la congestion del transito y niveles
de contaminacion del aire elevados, situacion que se ve agravada
por la dependencia de la importacion de petréleo y sus derivados
que impone el actual sistema de transporte. En el centro de
Asuncidn, los niveles de material particulado de diéxido de carbono
casi duplican los 25 microgramos por metro cubico fijado por la
Organizacion Mundial de la Salud como limite seguro.

Para comenzar a resolver estos problemas, el proyecto “Metrobus”
contemplaba instalar un sistema de Bus de Transito Rapido (BTR),
con cuatro lineas, dos terminales, veinticuatro estaciones con
andenes elevados, y lineas troncales y alimentadoras. La capacidad
del metrobls proyectaba ser de 300 mil pasajeros diarios (Diaz et
al., 2018). Propuestas para instalar este tipo de sistema en
Asuncion y su Area Metropolitana existen desde los primeros
estudios de la Agencia de Cooperacion Internacional del Japoén
(JICA) para la mejora del transporte publico, elaborados en el afio
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1984 (JICA, 1984). Dichas iniciativas han sido consistentemente
postergadas y rechazadas.

La captura del Estado como fendmeno politico

En términos generales, (Saenz & ltriago, 2018) definen la captura
del Estado como “el ejercicio de influencia abusiva por parte de
una(s) élite(s) extractiva(s) en favor de sus intereses y prioridades,
y, en detrimento del interés general sobre el ciclo de politicas
publicas y los organismos del Estado con efectos potenciales en la
desigualdad (econémica, politica y social) y en el correcto
desempefo de la democracia.”

El “correcto desempefio de la democracia” es un debate académico
e ideolégico cuyas dimensiones se extienden mucho més alla del
presente estudio. Sin embargo, es relevante explicitar que, durante
gran parte del siglo XX, en la literatura de ciencias politicas y los
debates sociales desde los cuales emerge el concepto de “captura
del Estado,” el pluralismo ocupa el lugar de modelo de
representacioén y articulacion de intereses politicos mas adecuado
(o menos nocivo) para el correcto desempefio de la democracia.

Los elementos béasicos del modelo pluralista son la lealtad politica
de los individuos a una multiplicidad de grupos de interés (cross-
cutting cleavages), la libre conformaciéon y descomposicion de
grupos de interés y su libre competencia, de tal forma que el poder
de cualquier colectividad esta sujeto a poderes compensatorios
(countervailing power) de otros grupos existentes o potenciales.
Esto significa que ningun grupo deberia ejercer un poder continuo
sobre el Estado o el disefio y ejecucién de las politicas publicas
(Galbraith, 1993).

También significa que el Estado como un conjunto de instituciones,

1 En casi los mismos términos, Carendas escribe, “La captura corporativa del Estado
es la situacién en la que las grandes empresas y élites empresariales influyen
significativamente las reglas del juego, tales como leyes, decretos o regulaciones,
para su propio beneficio (Carpenter & Moss, 2013; Hellman, Jones, & Kaufmann,
2003).”
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deberia poder desarrollar y ejercer cierta autonomia en la ejecucion
de las leyes y disposiciones regulatorias establecidas por procesos
legislativos y electorales democraticos, y que los actores que actlian
bajo la tutela del Estado lo hacen en igualdad de condiciones. El
énfasis que pone la teoria pluralista en la competencia entre grupos
politicos como mecanismo para la eliminacion de monopolios de
poder, es una analogia muy directa a la teoria econémica del
mercado en el cual la libre competencia convierte la blsqueda
individual del interés propio en la forma més eficiente de asegurar
el interés comun (Eisfeld, 2012).

Durante el siglo XX, el poder politico sostenido por grupos
particulares, y especificamente por sectores econdémicos
oligopdlicos, contradijo los principios normativos y las predicciones
empiricas de la teoria pluralista. La tesis de “poder compensatorio”
en particular sufrio criticas de dos tipos.

Por ejemplo, (Olson, 2002) demostrd que la formacion de grupos y
la accién colectiva es costosa, y estd sujeta a problemas de
comportamiento oportunista o parasitario (free-rider problems) que
hacen necesario que los grupos adopten sistemas de monitoreo y
la aplicacion de incentivos positivos para la colaboracion y
sanciones por el incumplimiento de acuerdos. Ademas, el costo de
monitoreo es proporcional al tamafio del grupo, significando que
grupos de interés pequefios y homogéneos, como los duefios de un
sector econémico oligopdlico, son mucho mas faciles de organizar
y mantener, en relacién con grupos grandes y diversos, como son
los trabajadores de ese sector, 0 mas todavia, un grupo de
consumidores de los productos o servicios del sector.

De tal forma, los tedricos de la economia de ese momento
describian y predecian no la libre competencia de grupos diversos
en la economia y la politica, y un Estado con relativa autonomia,
sino la competencia asimétrica entre, principalmente, los duefios del
capital por una parte y los trabajadores y clientes, por la otra. Esta
competencia se daria dentro de una estructura politica e
institucional con mucho menos autonomia o independencia de los
intereses organizados que dominaban la sociedad. Es en este
contexto que, analistas de la politica comienzan a observar y
teorizar cémo grupos especificos pueden capturar el Estado y sus
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politicas en funcién a un interés privado.

En general, los estudiosos del poder politico empresarial se refieren
atres tipos de poder: el poder estructural, que deriva de los recursos
materiales, especialmente el control directo de medios de
produccion y financieros que dotan a actores empresariales de un
poder autbnomo de toma de decisiones; el poder instrumental,
referente a las relaciones politicas y la capacidad de influenciar las
decisiones de oficiales publicos; y el poder discursivo, capaz de
influir en la construccion de percepciones e identidades sociales y
enmarcar ideol6gicamente los debates politicos sobre los
problemas econémicos y sociales (Fuchs y Lederer, 2007).

Desde estas tres dimensiones del poder empresarial,
especialmente la dimensién instrumental y la dimensién discursiva,
derivan muchas practicas y mecanismos concretos que se
identifican con la captura del Estado o de las politicas publicas.
Saenz e lItriago (2018) identifican 11 mecanismos distintos de
influencia y control en su estudio del fenbmeno de captura del
Estado en Latinoamérica. Por lo menos seis tienen relevancia en el
contexto paraguayo; estos son: la corrupcion, la puerta giratoria, la
presion, la captura cultural y el acceso privilegiado de lobby.

Siguiendo a (Boehm, 2005), consideramos que estos mecanismos
generan influencia empresarial ex antes cuando se aplican a las
actividades de disefio y aprobacién de leyes y regulaciones en el
Poder Legislativo del Estado. También generan influencia ex post
cuando se usan para direccionar la aplicaciéon de leyes y
regulaciones en instituciones del Poder Ejecutivo.

El veto privado del desarrollo de capacidades
estatales

En general, los conceptos de captura del Estado resumidos arriba
contemplan el fendbmeno como un desvio o una imperfeccion del
pluralismo en los andlisis con relacibn a los Estados que
construyeron cierto grado de autonomia burocratica de los actores
econdémicos antes de la revolucion industrial.
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Esta conceptualizacion se puede sostener, aunque no sin critica,
sin embargo, el problema es de otra indole en Latinoamérica, o por
lo menos en Paraguay, donde la sociedad no transit6é hasta tiempos
muy recientes hacia un proceso de incipiente industrializacion,
urbanizacion, y la pluralizacion de las identidades, y en donde el
Estado se construyd principalmente bajo regimenes coloniales y
dictatoriales: la colonizacion espafiola (1524-1811); ocho golpes
post-independencia, la ocupacion y tutelaje post-guerra de Brasil y
Argentina (1869-1878), y la larga dictadura de Alfredo Stroessner
(1954-89) marcan los principales momentos de construccién de
instituciones estatales.

Es solo a partir del 1992 que inicia una construccion del Estado
paraguayo en el contexto de un régimen democratico-electoral,
limitado aun por la hegemonia del Partido Colorado, que ha
gobernado 69 de los ultimos 73 afios en el pais.

Bajo las circunstancias de dependencia y autoritarismo patrimonial
(Carter, 2008) que caracterizaron el proceso de construccién del
Estado Paraguayo, el exceso de influencia privada no es una
excepcioén en la institucionalidad, sino un elemento constitutivo de
la institucionalidad del Estado Paraguayo.

Por esta razén, proponemos en adicibn a los mecanismos
resumidos arriba, el concepto del veto privado al desarrollo de
capacidades estatales, compuesto por lo menos por estos tres
elementos: inaniciéon fiscal, profesionalizacion truncada vy
dependencia estatal de la cooperacion y el expertise internacional
para atender necesidades de inversion publica y disefio de politicas
publicas de desarrollo y regulacion.

Captura del Estado en Paraguay

En 2018, la encuesta de opinién pudblica, Latinobarémetro,
documentod que 87% de los paraguayos piensan que el pais “esta
gobernado por unos cuantos grupos poderosos en su propio
beneficio.” (Corporacion Latinobarometro, 2019) A pesar de la
generalizacion entre la ciudadania paraguaya de esta percepcion
de la muy baja autonomia y capacidad del Estado, existen pocos
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estudios empiricos y detallados sobre la captura del Estado, de
instituciones publicas especificas o de areas especificas de las
politicas publicas.

Diversos autores (Ortiz-Sandoval y Rojas, 2019) afirman que el
Estado paraguayo es dominado por una élite econdmica en general
0 por sectores economicos especificos como los grandes
propietarios de tierras y la agroindustria exportadora basada en el
monocultivo.  Sin  embargo, pocos autores especifican
conceptualmente los recursos o herramientas de poder o los
mecanismos y acciones a través de las cuales la élite econémica
ejerce su control politico como para luego documentar y analizar
sistematicamente la captura del Estado paraguayo.

El estudio de Serafini (Serafini Geoghegan, 2017) representa una
importante contribucion a esta problematica, al documentar la
extensa participacion de gremios e individuos del sector privado en
los érganos colegiales de instituciones publicas encargadas de la
administracion y la coordinacién de politicas publicas y regulatorias
en diversas areas. En las 35 instituciones que analiza, documenta
importantes conflictos de interés, “donde los gremios empresariales
son ‘juez y parte” y, “si bien, supongamos que no pueden
autoasignarse préstamos preferenciales, pueden utilizar esos
programas y la estructura de la entidad para favorecer a su sector y
excluir a otros jugadores” (32).

La misma autora apunta hacia el caso de transporte
especificamente, como un caso de captura, antes de alistar los
altisimos costos impuesto por los legisladores paraguayos cuando
rechazaron el proyecto de ley que aprobaba el uso de préstamos
multilaterales para la construccion del Metrobas en el 2012:

La decision fue duramente repudiada por la ciudadania en
general. Sobre los legisladores que rechazaron el Metrobus
pesan serias sospechas de haber vendido sus votos, y de
proteger sus intereses particulares en el caso de los que
también son propietarios de empresas de transporte. A esta
situacién coyuntural se agrega la histérica deuda de los
transportistas con el sistema financiero puablico y la
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vinculacién de estos con los partidos politicos en virtud de
relaciones clientelares en periodos electorales (7).

Si bien el Congreso aprob6 en el 2013 el uso de estos fondos, el
eventual fracaso y cancelacion de la obra deja hoy al AMA en la
misma situacién que analizaba Serafini en el 2012 y que en otras
ciudades latinoamericanas enfrentaron en tiempos recientes.

La captura de politicas de transporte en
Latinoamérica

El caso del transporte urbano en Asuncién es un caso extremo de
un problema comudn en las ciudades latinoamericanas. Una
combinacion de incentivos perversos y regulacion inefectiva de la
provisién de servicios de transporte genera problemas como una
oferta anarquica y socialmente inequitativa: la sobre-oferta y baja
ocupacion de los buses en los corredores principales e insuficiente
oferta y largas esperas en las periferias urbanas. EI manejo
imprudente y accidentes de transito, la pérdida de horas productivas
por congestidn de trafico, y la contaminacién ambiental han sido
problemas en muchas de las ciudades de la region.

Si bien, histéricamente, el sector publico ha jugado un papel
importante en la planificacion, la inversién de infraestructura, y la
provisibon de servicios de transporte urbano masivo. En
Latinoamérica, comenzando con las crisis fiscales de los afios 80,
este sector ha experimentado un ciclo de reformas que lo llevo
desde la provisién publica, hacia la liberalizacion o privatizacion, y
luego al surgimiento de regimenes hibridos de regulacién publica,
provision de servicios privados, e inversion de infraestructura
publica-privada.

El caso del transporte en Santiago de Chile es emblematico de este
movimiento de péndulo en el rol del estado en la economia (Estache
y GOmez-Lobo, 2005). Luego de la escasa mejora de transporte
bajo el régimen privado, el gobierno chileno introdujo en 1991 un
sistema de licitacion que determinaba el costo de los pasajes con
un mecanismo de competencia entre las empresas candidatas,
ademas de regulaciones en cuanto a la edad y tipo de vehiculo y la
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emision de contaminantes. Esta es la forma de regulacién que
actualmente existe en Asuncion, a través de la Direccion Nacional
de Transporte (DINATRAN), y probablemente sea la forma mas
comun de organizar el transporte publico en Latinoamérica.

La problematica que vive Asuncion, a pesar de pasar largamente
indetectada, a la opinion publica no es nueva, e incluso tiene un
nombre acufiado, se la denomina “La guerra del Centavo” (Bielich,
2009). La falta de intervencién organizadora del Estado explica la
sobreoferta en los corredores principales y la falta de transporte en
las periferias, o la ausencia de servicio confiable en dias festivos y
fuera de los horarios pico, o la incapacidad de establecer subsidios
cruzados entre rutas que dan rentabilidad y rutas que no son
econOmicamente atractivas (Mendieta, 2017; IPE, 2014; Bielich,
2009).

Por otra parte, desde el punto de vista de las relaciones sociales y
de poder, queda claro que el problema central no es la falta de
recursos econdmicos. Considerando el grado de competencia,
subcontratacién, y busqueda de rentas tipico del sistema de
transporte publico en el AMA, se puede afirmar que uno de los
principales obstaculos a la modernizacién del sistema de transporte
es un sistema que concentra los beneficios en aquellos actores
econdmicos que tienen capacidad de obtener las licencias para
operar lineas.

Partiendo de las experiencias muy celebradas de Curitiba, Brasil y
Bogot4, Colombia, el sistema de BTR se ha extendido ampliamente
en la regién en ciudades como S&o Paulo, Porto Alegre e Goiania,
en Brasil; Santiago, Chile; Pereira, Cartagena, y Bucaramanga, en
Colombia; Guadalajara, Leén y la Ciudad de México, en México, y
Quito y Guayaquil, Ecuador (Mejia-Dugand, Hjelm, Baas, & Rios,
2013). Esta difusion del sistema BTR se debe, en parte, a las
propiedades del mismo sistema.

Normalmente consiste en lineas de buses “troncales” con carriles
dedicados en los tramos centrales de transito, articuladas con lineas
“alimentadoras” en las zonas periféricas. Su caracteristica mas
atractiva es que no requiere un subsidio a los costos operativos de
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la empresa prestadora de servicios. Ademas, el costo y el tiempo
de construccién de un sistema de metro bus es mucho menor en
comparacién con un metro subterraneo u otros sistemas de
transporte masivo que no hacen uso de infraestructura preexistente
(Mejia-Dugand et al., 2013). No obstante, aumenta sustancialmente
la eficiencia del transporte y reduce los tiempos de transito. Estos
atributos hacen que el BTR sea politicamente atractivo como
proyecto de obras publicas en un ambiente de escasos recursos
fiscales.

Sin embargo, para instalar un sistema BTR, los gobiernos deben
superar la oposicién de las empresas beneficiadas por el sistema
de regulacién existente. En particular, un BRT genera nuevas
barreras para la participacion en el mercado de transporte,
particularmente para empresas sin grandes capitales. Desplaza el
trafico privado, convirtiendo a carriles convencionales para el uso
exclusivo de los buses, y otorgando un monopolio de servicio a los
operadores de las lineas troncales.

Es decir, los tramos mas rentables de la ciudad pasan de un
régimen de competencia subvencionada a un régimen de
licitaciones competitivas, sin subvencién y con altos requisitos de
inversion en nuevos vehiculos estandarizados y adecuados
solamente para el uso en las lineas troncales. También, requiere la
adopcién de un sistema unico e integrado de pago, para agilizar el
transbordo entre las lineas alimentadoras y las troncales,
cambiando el sistema de compensacion a las empresas de
transporte y sus choferes.

Las empresas de transporte cuentan con importantes recursos de
poder para asegurar sus intereses politicos. Por un lado, la
importancia econémica del sector de transporte se traduce en una
amplia capacidad de financiar campafas electorales. Por otro lado,
las huelgas y bloqueos de buses facilmente paralizan el transito
urbano en momentos de conflicto. (Ardila-Gémez, 2004). En
muchos casos, esto permite que un grupo de empresas capture las
politicas de transporte y distorsione, entorpezca, o frene los
procesos de reforma. Estos antecedentes regionales informaran
nuestro andlisis de la relacién entre las empresas de transporte, el
Estado paraguayo, y las condiciones del transporte publico.
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La captura de las politicas de planificacion y
regulacion del transporte urbano en el AMA

El sector del transporte constituye uno de los sectores estratégicos
en la planificacién del desarrollo, por diversas razones, siendo una
de ellas, la capacidad de movilizar a los ciudadanos y disminuir las
distancias entre consumidores y productores. El acceso a servicios
de transporte de calidad se constituye entonces en un elemento
habilitante para el ejercicio de una serie de derechos.

En el caso que nos ocupa, el sector del transporte publico urbano
se constituye en una de las experiencias de gestion privada de un
servicio de caracter publico en virtud de la Ley 1590/2000 y sus
reglamentaciones. Segln reporta el Plan de Ordenamiento
Territorial del Area Metropolitana de Asuncion del Ministerio de
Obras Publicas realizado en el afio 2014, la capital recibe
diariamente desde diversos puntos que conforman el area
metropolitana, unas 1.5 millones de personas que, por motivos de
estudio y trabajo, se movilizan hacia la capital y de las que 600 mil
lo hacen a través del sistema de transporte publico.

Al mismo tiempo, el informe sefiala que las ineficiencias del sector
implican para el usuario la pérdida de unas 80 horas en promedio al
entrar y salir de Asuncién, lo que resulta en suma preocupante,
puesto que en el mismo informe se sefiala que, la proyeccion
poblacional de Asuncion mantiene una tendencia a decrecer como
resultado de factores econémicos tales como el elevado costo de
las viviendas, lo que impide asentarse en la ciudad, derivando al
mismo tiempo, en el incremento del cinturén periférico y por tanto,
al aumento de las demandas de movilidad en las zonas urbanas.

Actualmente, segun los ultimos datos proporcionados por el
Viceministerio de Transporte relacionadas al nimero de flotas que
se encuentra en circulacion, asi como la antigedad de estas,
refiere que circulan en el AMA unas 1873 unidades que
corresponden a 49 empresas de transporte, de las cuales 73
unidades corresponden a empresas canceladas pero que, sin
embargo, circulan por disposicion judicial, como es el caso de la
linea 133 en manos de la empresa lero. De Mayo, la linea 20,
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gestionada por la empresa Choferes del Chaco S.A., y lalinea 18.1
operada por la empresa 29 de Septiembre Boqueron S.R.L. Del
parque automotor que opera de manera legal en el AMA 576
unidades tienen una antigiedad de 7 a 13 afios, 873 unidades de 0
a 6 afios, en tanto que 424 cuentan con al menos entre 14y 20 afios
de uso (DINATRAN, 2019).

El problema del transporte ha sido ampliamente abordado a través
de diversos proyectos de reforma que buscaban mayor eficiencia,
disminuyendo el tiempo de viaje y las externalidades generadas, sin
embargo, en los 20 afios de discusion y de intentos fallidos de
reformas estructurales, la problematica del transporte no solo no se
ha solucionado, sino que ha empeorado, incluso para el propio
sector, cuya ineficiencia genera pérdidas hacia el interior del circulo,
como consecuencia de la tendencia decreciente del flujo de
pasajeros que se moviliza diariamente a través del sistema y, por
tanto, de la disminucién de la recaudacion, afectando de este modo
la rentabilidad del sector, necesitando subsidios para poder
mantener la cuota de ganancia, esto a expensas de los usuarios y
de choferes, los eslabones més débiles en la cadena.

¢;Pero qué explica que la decadencia del sector en términos
socioeconémicos y ambientales no derive en la reforma estructural
del sistema y en qué proyectos como el Metrobls hayan muerto
antes de nacer? Ensayar respuestas en torno a este dilema, nos
lleva necesariamente a analizar las relaciones de poder favorables
a las élites que manejan las concesiones y, sobre todo, poner en
discusiébn la capacidad técnica del Estado para generar e
implementar proyectos de gran envergadura como lo es el
Metrobls, asi como el impacto de la corrupcién institucional
imperante, cuyos elevados costos sociales se expresan cada vez
con mayor fuerza en la profundizacién de las dinamicas de
desigualdad.
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El transporte urbano del AMA y el veto privado del
desarrollo de capacidades Estatales en perspectiva
historica

Salvo un breve periodo de interregno histérico que podriamos
definir como de desarrollo nacional mercantilista bajo el Gobierno
de Carlos Antonio Lépez (1844-1862), el Estado Nacional
Paraguayo nunca ha sido un actor relevante en la implementacion
u operacion de infraestructuras de transporte publico o movilidad, a
escala urbana o territorial. En efecto, ya desde la posguerra de la
Guerra de la Triple Alianza (1864-1870), en el contexto de los
masivos procesos de privatizacion infraestructural y de tierras que
caracterizan el periodo, empresas privadas han dominado
infraestructuras de transporte de gran relevancia nacional, por
medio de una combinaciéon de poder econdémico e influencias
politicas.

Un ejemplo seria el caso del Ferrocarril Central del Paraguay,
vendido en 1877 por el Estado Paraguayo a Travassos, Patri y
Compafia (Herken Krauer, 1984). Diversos fracasos Yy
postergaciones en la implementacion de los proyectos de
recuperacién del Ferrocarril obligaron al Estado Nacional a comprar
nuevamente el Ferrocarril (Nickson, 1995) hasta que, en el afio
1907, el Sindicato Farquhar, con capital anglo-argentino, adquirié el
Ferrocarril.

Para el afio 1909, la nueva empresa habia extendido los rieles hasta
Encarnacion, y en el afio 1913 se completé la conexién ferroviaria
con Argentina, (Nickson, 1995) por medio de un servicio de ferry
boats que permitia el paso del Rio Parand, y la continuidad del viaje
ferroviario desde la ciudad Argentina de Posadas hasta la capital de
dicho pais, Buenos Aires. El Ferrocarril no fue nuevamente
nacionalizado hasta el afio 1947 (Nickson, 1995).

No es exagerado decir que hasta los afios 60, cuando finalmente el
pais empezé a construir carreteras asfaltadas para articular el
territorio, con asistencia técnica y crediticia de organismos
internacionales como el Banco Mundial, el BID y USAID (World
Bank, 1974) el sistema urbano territorial organizado alrededor de
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las vias del tren constituia el cordén umbilical que conectaba
Paraguay al mundo, por medio del servicio de ferrocarriles. Y por
décadas, como hemos visto, este corddén umbilical de interés
estratégico nacional fue controlado por capitales privados.

Igualmente relevante es recordar que las ciudades mas importantes
del periodo que se extiende entre aproximadamente 1870 y 1960
son precisamente las ciudades y las industrias relacionadas con el
sistema ferroviario, conforme puede ser apreciado no solo en textos
académicos, sino en la obra literaria de renombrados autores
paraguayos como Casaccia (Casaccia, 1967) que sitla la accién de
“La Babosa” en Aregud, o Roa Bastos (Roa Bastos, 2003) que
presenta a ciudades como lturbe y Sapukai como el escenario
donde se desarrollan diversos capitulos de “Hijo de Hombre”.

De este modo, la relevancia de la infraestructura ferroviaria en el
contexto nacional se refiere no sélo al control econémico del
transporte internacional de pasajeros y cargas, sino a que dicha
pieza infraestructural servia - y por lo tanto, en cierta medida
condicionaba y articulaba - el principal eje urbano territorial del
Paraguay en la primera mitad del siglo XX.

El Sindicato Farquhar, que control6 el Ferrocarril a inicios del siglo
XX, tuvo, ademas, una profunda influencia en la vida politica, lo que,
a su vez, resulté en la expansiéon de sus intereses comerciales y
empresariales. Diversos autores (Doratioto, 2011; Nickson, 1995)
describen como el Sindicato financi6 la revolucién de los liberales
Radicales en 1912, que llevé a Eduardo Schaerer a la Presidencia
en dicho afio.

A su vez, el hecho de contar con amplia influencia en el gobierno,
permitié al Sindicato adquirir intereses en la Industrial Paraguaya,
duefia de 8550 millas cuadradas de las cuales, 3500 era yerbales,
(Doratioto, 2011) y en la Compafia Americana de Luz y Traccién
(CALT) (Nickson, 1995) La CALT tuvo una concesion para proveer
electricidad y operar el sistema de tranvias urbanos en Asuncion
entre los afios 1915 y 1948, cuando fue nacionalizada. Los activos
de generacion y transmision de energia pasaron en ese afio a ser
parte de la Administracién Nacional de Electricidad (ANDE) y los
tranvias urbanos fueron transferidos a la Administracion de
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Transporte Eléctrico (Nickson, 1995).

De este modo, el Sindicato - y las compafias que lo sucedieron
luego de su quiebra relacionada con la primera guerra mundial - no
s6lo controlaron el Ferrocarril, sino también la movilidad urbana por
medio de los tranvias de Asuncion. Estos hechos evidencian
claramente como, en Paraguay, la captura del Estado no es propia
del dicho periodo neoliberal de fines de siglo XXy principios del siglo
XXI, sino una condicién consustancial de su historia hace més de
un siglo.

A partir de la segunda mitad del siglo XX, en especial, desde los
afnos 60 y 70, durante el gobierno dictatorial de Alfredo Stroessner,
el énfasis infraestructural pasa de los sistemas ferroviarios al
transporte carretero. Estas politicas publicas se reflejan en
proyectos de infraestructura como la construccion de las Rutas
Nacionales 2 y 7, vinculando Asuncion y la entonces ciudad de
Puerto Presidente Stroessner, hoy Ciudad del Este (Secretaria
Técnica de Planificacion y Ministerio de Obras Publicas y
Comunicaciones, 1971; Vazquez, 2006); o la pavimentacion de la
Ruta Nacional 1, vinculando Asuncién y Encarnacion (Secretaria
Técnica de Planificacion (STP), 2011), dentro del denominado “Plan
Tridngulo” que vincula precisamente obras en infraestructura vial
con procesos de desarrollo urbano y territorial.

El giro en la preferencia hacia los vehiculos automotores en lugar
de trenes o tranvias es tipico de las politicas de desarrollo
impulsadas por los diversos organismos multilaterales de crédito
que operan en Paraguay en el contexto posterior a la Segunda
Guerra Mundial (Gonzalez, 2014; Vazquez, 2006). Dicho giro en el
foco de las politicas, resulta en que trenes y puertos ya no son los
simbolos y medios de la velocidad y modernidad, siendo
desplazados en este rol pragmatico-simbélico por las carreteras
asfaltadas y los aeropuertos.

Este giro conceptual y de politicas, implicaron también cambios en
la movilidad urbana y metropolitana. En este contexto, el area
metropolitana de Asuncién pasa a ser servida por diversas lineas
de dmnibus y microbuses (JICA, 1986). Estas empresas, privadas,
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operan segln lineas concesionadas por el Ministerio de Obras
Pdblicas o por municipios, cuando sus recorridos quedan
contenidos en el ejido de una Unica ciudad.

Un informe de CEPAL referido a Asuncién y correspondiente a este
periodo histérico (Jacome, 1967) realiza la siguiente descripcion:

Asuncién tiene tranvias eléctricos, autobuses y microbuses
para transporte publico urbano. Ninguno de ellos es
municipal. Los tranvias eléctricos son de propiedad estatal y
estan administrados por la Administracion de Transporte
Eléctrico (ATE), empresa publica dependiente del Ministerio
de Obras Publicas.

Los autobuses y microbuses son de propiedad privada, gran
parte de ellos de pequefios propietarios que los operan
directamente. Estos propietarios no han logrado reunirse en
agrupaciones, empresas 0 cooperativas que les permitirian
coordinar y ordenar sus esfuerzos e iniciativas. En algunas
oportunidades han realizado fuerte oposiciéon al
establecimiento de empresas de transporte con capitales
suficientes para realizar con mayor eficiencia el transporte
publico, por el natural temor a ser desplazados del mercado
de transporte urbano. Los vehiculos eléctricos y automotores
que actualmente realizan el transporte urbano no tienen
buenas condiciones de comodidad, seguridad y buena
presentacion; no se ajustan a especificaciones minimas que
garanticen el servicio, aunque estan sujetos a una revision
mecanica superficial por parte de las autoridades de la
policia municipal.

Como vemos, la mala calidad de la flota, la atomizacion y
descoordinacion de los servicios, la escasa capacidad concreta de
influencia del Estado en la problematica del transporte urbano, asi
como la resistencia de los operadores a intervenciones que
modifiquen el statu quo son constantes histéricas de larga data.

El sistema de concesiones de lineas de émnibus adolece de
diversas ineficiencias que han sido documentadas por diversos
estudios en las Ultimas tres décadas (JICA, 1984). Al ser un sistema
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altamente atomizado de concesiones con poco 0O ningdn
direccionamiento o planificacion desde el Estado, cada empresa,
histéricamente ha disefiado sus recorridos y determinado sus
horarios y frecuencia con amplia libertad, teniendo por objeto
garantizar su propio lucro individual, no dar predictibilidad en las
frecuencias, garantizar servicio de calidad a los ciudadanos, o
alcanzar la rentabilidad del sistema como un todo.

Esto resulta en que la periferia metropolitana esta sub-atendida,
mientras que las lineas troncales metropolitanas de penetracion a
la ciudad de Asuncién y las vias circunvalatorias - que son las rutas
de mayor rentabilidad - estan sobre atendidas. En relacion con la
frecuencia y los horarios, se da la misma légica, por la cual, todas
las unidades operan en los horarios pico, y fuera de los mismos, o
en dias festivos, la frecuencia es altamente erratica y la cantidad de
servicio disminuye drasticamente.

Para empeorar la situacion, el sistema predominante de
concesiones de buses no es solo atomizado en el sentido de la
division anarquica entre empresas. La division y ultra competicion
se reitera, en otra escala dentro de las propias empresas.

Esta paradojica competicion interna, refiere a la légica de cémo
operan las empresas. En efecto, los propietarios de las lineas
muchas veces no poseen ni un solo émnibus, sino actlian como
rentistas, a saber, inversores, financistas y lobbistas que por medios
legitimos o ilegitimos (0 una combinacién de estos) son capaces de
asegurar ante las autoridades pertinentes, una concesién, una ruta.

Luego, este propietario permite operar a duefios de 6mnibus dentro
de su linea, a cambio de una fraccién de sus ingresos. Finalmente,
en este esquema de tercerizacion integrada o embebida, el
propietario del 6mnibus cede la operacién de una unidad o varias a
diversos choferes que no cobran salarios fijos sino montos por
circuito (redondo), y entregan el resto de la recaudacion a los
duefios de 6mnibus que operan en la misma linea.

Esta es pues una peculiar dinamica de virtualizacién de la
economia. Un agente detenta los derechos de concesion, y los
comparte a cambio de pago con quien detenta los medios de
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produccion - la propiedad de los buses -, quien a su vez comparte
los medios de produccién con quien detenta fuerza de trabajo a
cambio de un pago.

Este ciclo es en si mismo, un mecanismo de concentracion de
riqueza, en las manos no de los actores mas emprendedores,
innovadores y pujantes del sistema econdmico, sino en las manos
de quién es mas eficiente en conseguir concesiones, y en quien es
mas eficiente en juntar capital suficiente para adquirir las unidades
de transporte. Por supuesto, este ordenamiento global es tan
atomizado que cada chofer individual es un competidor en un
mercado libre, compitiendo con todos los otros choferes.

Esto explica - y da completa racionalidad - a comportamientos que
normalmente son descritos en el imaginario popular, en el discurso
de autoridades y en la prensa, como pura brutalidad o ignorancia.
Dichos comportamientos incluyen las carreras entre choferes de
una misma empresa, o el hecho de que los choferes arranquen el
bus cuando los pasajeros auln estdn subiendo, entre otras
idiosincrasias y maltratos que afectan a la ciudadania, que
sobrevive como puede a un sistema que no consigue comprender,
y que termina, en ausencia de reflexiones académicas rigurosas o
del conocimiento directo de contra referencias (es decir, de otros
sistemas y modos de transporte publico), asumiendo que el sistema
existente es el Unico posible.

En efecto, como los ingresos no son relativos a un salario estable,
el chofer debe literalmente capturar pasajeros del modo mas rapido
posible, o de lo contrario deberé trabajar interminables horas diarias
para juntar su jornal diario, o sufrir una reduccién en sus ingresos.
Capturar usuarios del modo mas rapido posible es la funcién
objetivo del chofer, que vive en un permanente juego de suma cero
de todos contra todos, en el cual el usuario solo es un factor a tener
en cuenta en cuanto a maximizar su cantidad por redondeo.

Dicho de otro modo, los incentivos no estan alineados de ningun
modo para que la calidad del transporte sea un factor relevante para
el chofer. En este orden de cosas, - en el que no hay transferencias
de recursos de los horarios con mas pasajeros a los horarios con
menos pasajeros, ni de las rutas con mas demanda a las rutas con
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menos demanda, ni mucho menos entre empresas que forman el
sistema - los usuarios son importantes solo hasta que suben, y
pagan. La calidad del servicio, y la satisfaccion del usuario son, por
definicion de las reglas del sistema, variables de poca relevancia.

Las grandes externalidades negativas impuestas por el sistema a la
ciudadania representan también un fuerte incentivo indirecto para
que la poblacion haga uso del transporte individual. En este
contexto, la poblacion del AMA se ha volcado masivamente al uso
de automdviles propios - predominantemente de segunda mano -y
motocicletas. Estos resultados son una consecuencia
perfectamente predecible de la falta de mayor regulacién estatal.

Resulta especialmente ilustrativo destacar que el escenario “Do
Nothing” o escenario “No Actuar” del Plan CETA, es precisamente
el que, como colectivo, hemos implementado. En sus sucesivos
documentos y actualizaciones, entre los afios 1984 y 1999 el plan
CETA vy estudios subsiguientes especificaba que el sistema de
transporte publico era ineficiente, que llevaria a un incremento en el
uso de automoviles particulares y que esto a su vez, resultaria en la
saturacién de las vias y en el aumento de los tiempos de viaje.

Los estudios de la JICA demostraban ya, desde su Optica
tecnocratica, que era necesario que el Estado intervenga de modo
a que el “(...) servicio de transporte publico motive el cambio de
modo privado a publico”, ademas de proponer “(...) medidas
politicas que controlen el uso de vehiculos privados” (JICA, 1999).
A pesar de estas advertencias, el statu quo se ha mantenido por 46
afos.

A lo largo de la historia del transporte en Paraguay, observamos
que existen enormes huecos en los procesos de construccion de
capacidades y fortalecimiento del sector publico, que deben ser
encarados con miras a mejorar los niveles de eficiencia de los
servicios que se brindan a la ciudadania, incluyendo el transporte
publico. Resulta relevante sefialar que en Paraguay no existen
programas formales de formacion superior a nivel de postgrado en
areas tales como la movilidad urbana, la ingenieria de transportes,
la ingenieria de saneamiento urbano, la planificacion o el disefio
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urbano (ANEAES, 2020).

Adicionalmente, los estudios urbanos transdisciplinarios son
escasos Y las colaboraciones sistematicas entre profesionales de
ciencias sociales e ingenierias, son practicamente inexistentes, lo
gue resulta en un masivo empobrecimiento del debate publico. En
consecuencia, los diversos ambitos profesionales que deberian
participar de una discusién constructiva en esta materia son apenas
camaras de eco, en las cuales cada sector académico profesional
repite sus propias formulas vacias, en lugar de animarse a construir
puentes de dialogo y reflexién con miembros de otros sectores.

Esta profesionalizacién truncada en la formacién superior en
Paraguay explica ademas el enfoque eminentemente “material” que
tiene la discusién del transporte publico en el AMA. El presupuesto
destinado a las universidades publicas del pais no superan el 1,2%
del PIB en el 2013, 1,1% del PIB en 2014 y 1,1% del PIB en el 2015
(Ministerio de Hacienda, 2015).

En efecto, rios de tinta han sido invertidos para hablar de buses
articulados versus buses estandar, comparar ad nausean si estas
unidades deben ser eléctricas o movidas a gasoil, o incluso,
perderse en retéricas absurdas como plantear la sustitucion del
metrobls por un monorriel elevado, lo que, basicamente, pone la
discusion de la movilidad urbana en el AMA al nivel de seriedad de
un capitulo de los Simpsons.

Mientras tanto, las discusiones realmente fundamentales de como
se concesionan y operan las lineas, o el debate de como un
proyecto como el Metrobls deberia estar ligado a un
reordenamiento institucional del sistema presente no es frecuente
en circulos profesionales, no esta presente en el imaginario popular,
ni en el discurso de las autoridades y los medios de prensa.

En general, los pocos profesionales paraguayos que han sido
formados a nivel avanzado en estas areas (urbanismo, ingenieria
del transporte, planificacion urbana, sociologia urbana, etc) han sido
becados al exterior, y muchas veces su reinsercion laboral ha sido
dificil, tanto en espacios profesionales de la funcién publica como
en la academia. En términos generales es licito sefialar que la
cantidad de personas formadas, exceptuados nichos de excelencia,
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no permite aun dar saltos significativos en la calidad del servicio
publico, y el gerenciamiento de proyectos complejos.

Ademas, a pesar del avance de algunas reformas de los concursos
publicos (Secretaria de la Funcién Publica, 2018) siguen siendo una
excepcion los procesos transparentes e igualitarios de concurso
publico con miras al acceso y al avance en la funcion publica de los
mejor formados. Es importante recordar que bajo un Estado que
nunca ha construido redes de seguridad social eficientes, los
partidos politicos han convertido corrientemente al empleo (y a
muchos otros beneficios y derechos sociales) en monedas de
cambio que se brindan a cambio de la fidelidad partidaria, o por lo
menos, del coyuntural apoyo electoral. El empleo de profesionales
universitarios en el Estado no constituye una excepcién a estos
problemas.

Las consecuencias regulatorias del veto privado al
desarrollo de capacidades técnicas del Estado

Por donde se mire, el desalineamiento de los incentivos surge
como la explicacién de los problemas de transporte en Asuncion.
Existe, a niveles muy diferentes de las jerarquias sociales, una
problematica comun: ni para el ingeniero que coordina proyectos de
infraestructura urbana, ni para el chofer que maneja un émnibus de
segunda mano en una ruta periférica del AMA, la calidad del servicio
son el foco principal de su interés econémico-simbdlico personal.
En otras palabras, los sistemas donde estos trabajadores estan
insertos, no premian a quien brinda servicios de calidad al usuario
final (el ciudadano) sino a quien responde de modo mas fiel a las
restricciones inherentes al propio sistema.

Para un burécrata de nivel universitario trabajando en el Estado
paraguayo contemporaneo, los incentivos simbdlicos, econdémicos
y de prestigio social estan en general, mas alineados con la fidelidad
partidaria, que, con la construccién de capacidades y la habilidad
de brindar resultados medibles, tales como proyectos ejecutados
que resulten en mejores niveles de eficiencia y mayor calidad de
vida a la poblacion.
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Dicho de otro modo, el sistema predominante premia la fidelidad
partidaria vertical para el burécrata universitario que ejerce puestos
de confianza en el Estado, y la produccion de resultados
econdmicos para los escalones superiores del sistema, en el caso
del chofer. En ambos casos, la calidad de vida del ciudadano es una
cuestion de orden secundario, que no resulta mayormente
relevante.

Correspondientemente, el sistema de planificacién y regulacién es
orientado a preservar intereses oligopdlicos, iluminando por qué el
rechazo enfatico y reiterado de importantes sectores del
empresariado del transporte a cuestiones que parecen tan claras y
simples como el billetaje electronico, que permitiria el transbordo
entre unidades de diversas lineas, el control de la flota con sistemas
de GPS que resultaria en mayor predictibilidad para el usuario, o el
solicitar que los subsidios se brinden a cada boleto vendido y no a
cada unidad de transporte circulante, lo que resultaria en un
incremento de la eficiencia social del subsidio.

Cada una de estas simples medidas, al tiempo de ser favorable al
usuario, es negativa a los intereses de gran parte del empresariado,
porque todas estas medidas comparten una caracteristica comun:
aumentan la transparencia. El billetaje electrénico no solo brinda
mas comodidad, economia y seguridad al usuario final, que puede
hacer transbordos pagando menos o cargar menos efectivo en la
calle, sino que resultan en un control mucho mas estrecho de los
boletos realmente vendidos, y, por tanto, en la capacidad de calcular
con mayor precision las obligaciones fiscales de las empresas.

El sistema de GPS en los buses no solo permite saber al usuario
cuando llegara una unidad de transporte a la parada, sino que
permite comprender a toda la ciudadania y a los gestores publicos
como se mueven las unidades de transporte en el espacio de la
ciudad. El sistema de subsidio al boleto vendido indudablemente es
mejor como mecanismo de transferencia de riqueza y apoyo social
a los sectores sociales de menores recursos, pero resulta en
detrimento de empresarios que, al cobrar por el subsidio por unidad
de transporte, han comprado nuevamente micro-unidades de
transporte publico, con el fin de justificar mayores subsidios para
Sus empresas.
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El Metrobls como estudio de caso de captura del
Estado

El proyecto Metrobus forma parte del programa de “Reconversion
Urbana, Modernizacion del transporte publico metropolitano y
Oficinas de Gobierno”, que cuenta con un financiamiento de US$
212 millones, de los cuales US$ 125 millones provienen de
préstamos otorgados por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), US$ 19 millones provenientes del Fondo de Organizacion de
los Paises Exportadores de Petréleo (OFID), US$ 55 millones
provienen de la emision de Bonos Soberanos y US$ 12 millones
que provienen de los Fondos del Tesoro (Ministerio de Obras
Puablicas y Comunicaciones, 2015).

El proyecto Metrobls contemplaba un presupuesto de US$ 162.9
millones, de los cuales US$ 89.1 millones fueron financiados por el
BID, US$ 19 millones por OFID y la suma restante, unos US$ 54.8
millones con contrapartida local, de los cuales se han ejecutado en
la actualidad unos US$ 35.7 millones en la construccion del tramo
adjudicado a Mota-Engil (MOPC, 2019).

Desde el inici6 la obra tropez6 con la disputa de intereses privados
en torno a las concesiones, como es el caso del Grupo Zuccolillo
propietario no sélo de diversos medios de comunicacién como el
periddico ABC Color, a través del cual emprenderia su cruzada en
contra del Metrobus, sino también este grupo econdmico es
propietario del Banco Atlas S.A., y de la Constructora Atlas S.A.,
compafiia que habia manifestado interés de participar en el
proyecto, sin embargo, no llegé a presentarse al llamado a licitacion.
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Tabla 1. Empresas que participaron en la licitacién del proyecto

Metrobus

OFERENTES

OBRASCON HUARTE LAIN S.A.

CONSORCIO CARTELLONE-
SUPERCEMENTO-TECNOEDIL

IDINSA

IECSA

ROVELLA CARRANZA S.A.

GREEN S.A.

CONSORCIO ROGGIO BTR

CONSTRUCCIONES VERA S.A.

CONSORCIO DYCASA S.A.-T&C
S.A.

SAN JORGE CONSTRUCTORA

SACYRBUS

CONSORCIO JCR-CPC-TOCSA

CONSORCIO METROVIA

CONSORCIO SOMAGEC Y
ASOC.

MOTA-ENGIL, ENGENHERIA E
CONSTRUCAO S.A.

Elaboracion propia con base en el Acta de recepciéon y apertura de
propuestas del llamado Nro. 43/2015 del Ministerio de Obras Publicas,

MOPC (2015)

Mas tarde, se incorporaron al negocio del transporte urbano de
pasajeros los grupos Cathay S.A., y Timbd, a través de la Empresa
Alejandro Magno S.A., propiedad de Rolando y Alejandro Zuccolillo,
quienes cuentan con la concesién de las lineas 12 y 43 que cubren
el tramo Asuncion-San Lorenzo, sobre la que se estableceria la
troncal principal del Metrobus, ademds, este grupo se encuentra
vinculado desde hace 30 afios al sector de la logistica y la
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importacion de camiones, representando a la marca BAIC (Beijing
Automotive Industry Corporation) en Paraguay, quienes ademas
incursionaron en el sector del ensamblaje de camiones pesados y
tractocamiones.

Analogamente, durante el gobierno de Horacio Cartes tuvo lugar la
politica de incentivo a la renovacion del parque vehicular de las
empresas del transporte publico urbano, a través de subsidios al
sector para la adquisicion de buses Okm.

Este incentivo fue calificado como un despropdsito por el entonces
coordinador del Proyecto MetrobUs por su caracter contradictorio,
ya que, por un lado, a través de subsidios se incentiva al sector a
renovar paulatinamente la flota vehicular, mientras que por el otro,
se lleva adelante el inicio de las obras; esta relacion indic6 al mismo
tiempo, la capacidad de negociacion de los empresarios del
transporte en el direccionamiento de la agenda publica pues, el
interés por renovar la flota se presentd Unicamente como resultado
de la llegada inminente del Metrobis como propuesta desde el
Estado.

Esta relacion puede hacerse mas clara cuando observamos que, en
el afio 2018 se registré la ultima adquisicion de buses 0 Km como
parte del plan de renovacion de la flota vehicular. Desde ese afio no
han ocurrido modificaciones en el nimero de unidades nuevas que
circulan en el AMA segun los registros de la Direccién Nacional de
Transporte, lo que puede interpretarse como resultado de la
cancelacién del proyecto Metrobus por parte del gobierno de Mario
Abdo en diciembre de 2018.

La iniciativa de renovacion de los buses enmarcada en el Plan de
Renovacion de la flota contemplaba la concesion de un bono de
US$ 30 mil por cada bus nuevo que seria otorgado por el Estado a
los empresarios del sector, lo que implicé una inversién de US$ 11
millones para la adquisicion de 368 buses, de los 619 buses
diferenciales que operan en la actualidad en el AMA, mientras que
los empresarios del sector invirtieron unos US$ 40 millones.

Para el entonces coordinador del proyecto Metrobds y uno de los
principales técnicos vinculados desde la formulacion del proyecto,
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el Metrobus significaba una amenaza a los intereses de quienes,
hasta ese momento, dominaban el sistema de transporte y cuyos
representantes habian manifestado en diversas reuniones de
trabajo entre el MOPC y el gremio, sus intenciones de participar
como oferentes del servicio en las troncales.

Sin embargo, se sefiala que los conflictos con el sector no eran audn
muy evidentes, pues el fracaso del Metrobls ocurri6 apenas a
meses de iniciada la obra, y en donde los principales problemas se
relacionaron con la condicién de dominio sobre algunas franjas en
las que se debian ubicar las paradas. Esto debido a que, en la
década de 1980, las expropiaciones realizadas durante la dictadura
para ampliar la ruta que une a Asuncién y San Lorenzo, no habian
sido resarcidas a los afectados quienes, 30 afios después
continuaron poseyendo el titulo de propiedad.

Durante la implementacion del proyecto, los propietarios se negaron
a la construccion y exigieron indemnizaciones que superan el valor
del terreno expropiado en aquella época y que, debido a las
deficiencias en el sistema de catastro, no habian sido contempladas
por el proyecto y por tanto, no se habian contemplado los recursos
econdmicos para la indemnizacién. Asimismo, las grandes cadenas
comerciales se habian negado a perder los metros de acera
normalmente utilizados como estacionamientos.

Evidencia del control cultural como mecanismo de captura del
Estado, se puede sefialar el papel de los medios de comunicacion,
en especial el medio ABC Color, los cuales se hicieron eco de las
denuncias realizadas por los frentistas, quienes argumentaban el
dafio econémico que les provocaba la obra, resultado del cese de
actividades en una de las principales vias de acceso y salida de la
ciudad.

Sin embargo, en conversacion con los responsables del proyecto,
estos colocaron que en realidad no eran mas de 12 frentistas
quienes se habian negado a acordar el pago de subsidios puesto
gue, para acceder a ellos, los pequefios comerciantes debian
demostrar el dafio patrimonial y presentar sus balances contables,
de los que carecian puesto que desempefiaban sus actividades de
manera informal, es decir, el acceso al subsidio obligaba a los
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pequefios comerciantes a formalizar sus negocios.

La mala reputacion que iba adquiriendo el proyecto, construida a
través de la prensa privada, especialmente, la ligada al Grupo
Zuccolillo, en férrea oposicion al Metrobus reflejo al mismo tiempo,
la incapacidad del Estado de responder y colocar en la opinion
publica el proyecto como una alternativa real al caos del sistema de
transporte en Asuncion, con la potencialidad de mejorar las
condiciones de vida de gran parte de la poblacion que se moviliza
por este medio.

Podemos decir entonces, que la comunicacién publica se constituy6
en uno de los puntos débiles de la politica publica, o mas bien la
concepcion de la comunicacion como una herramienta estratégica
necesaria en la disputa por la agenda publica para la construccion
de acuerdos programaticos, no se encontré presente.

En suma, los inconvenientes y retrocesos del proyecto se debieron
por una parte, a la ausencia de un servicio eficiente de catastro que
permitiera contar con un registro actualizado de las franjas de
dominio, esto evidencia del veto de capacidades técnicas estatales,
y por el otro, a la escasa capacidad institucional del Estado para
gestionar la informaciéon publica, la cual siempre fue entendida no
como un eje transversal para comunicar la politica publica, sino
como un simple mecanismo de defensa ante las denuncias
canalizadas a través de los medios privados de comunicacién.

Asimismo, el proyecto Metrobus puso de manifiesto la incapacidad
del Estado para abordar de manera exitosa proyectos de gran
envergadura haciendo funcionar su estructura de manera
interinstitucional, pues otro de los grandes problemas al momento
de iniciar la obra, fue la ausencia de planos de las tuberias de agua
potable correspondientes a la Empresa de Servicios Sanitarios del
Paraguay S.A., asi como la ausencia de planos que indiquen la
ubicacidn de los servicios cloacales, lo que derivé en atrasos en el
avance de las obras y por consiguiente, en malestar en la poblacion
afectada.

Por su parte, los gremios vinculados al transporte publico habian
manifestado su rechazo al proyecto desde el principio. Por lo que la
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principal estrategia implementada fue - haciendo uso del control
cultural como mecanismo de captura - posicionar al Metrobis como
una estafa a la ciudadania, lo que pudo corroborarse a través de un
estudio detallado de las editoriales publicadas por el medio ABC
Color, que describen las obras realizadas como “adefesios viales” y
cuya falla de origen radica en primer lugar en el hecho de haber
otorgado de manera “ilegal” la concesion de la obra a la empresa
Mota-Engil, ignorando los mecanismos de licitacion utilizados en
proyectos financiados por el BID.

Asimismo, se ubicé a través de la prensa, la imagen de un proyecto
que, mas que una alternativa que permitiria mejorar la movilidad de
miles de personas que ingresan diariamente a la capital, se
constituia en una molestia que los trabajadores y los automovilistas
debian soportar.

Detras del rechazo al proyecto Metrobls se notan claramente los
intereses de las empresas que histéricamente se beneficiaron de
las exenciones fiscales y tratos preferenciales so pretexto de
huelgas y aumento de la tarifa. El sector del transporte se
caracteriza por su casi nula contribucion al Tesoro y, en
contrapartida, es uno de los sectores que mayores subsidios recibe.

Por una parte, con el pago del boleto cada pasajero abona un 10%
de Impuesto al valor agregado (IVA) sin embargo, el Estado no
percibe la totalidad del impuesto de acuerdo a lo establecido en la
Ley 1421/2005, que en la seccion Il dispone que sobre el 7.5% de
los ingresos brutos generados por cada vehiculo, se aplique la tasa
del 10%, determinandose de este modo el Débito Fiscal, del cual se
deduciran en la misma proporcion, el Crédito Fiscal correspondiente
a la adquisicion de bienes o contratacion de servicios afectados por
la actividad.

Asimismo, durante el periodo del gobierno de Cartes, el Estado
duplicé el subsidio al sector, pasando a recibir US$ 14 millones,
viendose ademas beneficiados por los precios preferenciales del
combustible proveido por la empresa estatal Petroleos Paraguayos
S.A. (PETROPAR). Por su parte, el gobierno actual de Mario Abdo
decreto en diciembre de 2018 la suspension del pago del IVA a los
transportistas hasta diciembre del 2019; lo que no se tradujo en la
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disminucién del pasaje ni de los subsidios otorgados por el Estado
al sector.

Asimismo, en la recientemente implementada Reforma Fiscal, el
Estado exonera del pago del IVA al transporte que presta servicios
urbanos o interurbanos cuyo recorrido sea menor a los 100
kilometros bajo el pretexto de evitar huelgas y posibles subas en la
tarifa. Los empresarios del transporte son plenamente conscientes
de lo estratégico del sector, lo que se refleja en su capacidad de
lobby y la obtencién, mediante extorsiones, de numerosos
beneficios otorgados por el Estado.

Asimismo, la corrupcion institucionalizada - como mecanismo de
captura del Estado - se constituye en el factor mas relevante al
momento de analizar el fracaso de programas de desarrollo de alto
impacto como lo es una reforma al sistema de transporte, pues
recordemos que en el afio 2012 el entonces diputado nacional
Diego Vera habia denunciado un esquema de sobornos realizado a
los parlamentarios con el propésito de que estos rechazaran el
proyecto.2

Conclusiones: Posibilidades de reforma para el AMA

En el presente trabajo hemos formulado una serie de aportes
conceptuales relativos a la nocién de la captura del Estado, en el
contexto especifico de Paraguay. Basados en la evidencia histérica,
en los datos contemporaneos, en un dialogo critico con los actores
clave y en una reflexién profunda que se apoya en evidencia, hemos
podido determinar que, en el caso paraguayo, no podemos hablar
exactamente de una dinamica de captura del Estado, sino de una
serie de vetos privados a la construccion de capacidades en el
sector publico.

En otras palabras, extendiéndonos tan lejos en la historia como el
periodo posterior a la guerra de la triple alianza (1864-1870) el

2 Nota disponible en: https://www.ultimahora.com/me-ofrecieron-g-25-millones-
rechazar-el-proyecto-metrobus-n562311.html Acceso: 20-07-2020
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Estado Paraguayo ha sido en muchos momentos de su historia,
fundamentalmente un instrumento de legitimacién de intereses
oligopdlicos. Las manifestaciones de esta dinamica de un Estado
que es un agente al servicio de intereses privados son diversas, en
cada momento histérico, pero las dinamicas y logicas de poder
permanecen fundamentalmente inalteradas.

En este sentido, la discusion del caso concreto del transporte
publico en el AMA, permite visibilizar una serie de procesos que nos
han permitido formular conceptos como el de “Planificacion opaca’,
y “Tercerizacidn embebida”. Tales conceptos ayudan a explicar de
qué modos los incentivos econémicos del sistema estan
organizados de modo a privilegiar a actores especificos
(concretamente, a aquellos actores que son capaces de conseguir
concesiones) a expensas de la calidad de vida de la ciudadania, de
las condiciones de trabajo de los empleados del transporte, e
incluso, a expensas de la eficiencia econémica y ambiental global
del sistema.

Los casos de reformas exitosas al sistema de transporte,
demuestran la necesidad de un cambio de equilibrio politico que
genera la captura del Estado. Se podria considerar esto como la
construccion consciente del poder compensatorio, imaginado por
los tedricos del pluralismo como una fuerza espontanea generada
por la estructura de las instituciones democraticas. En situaciones
de captura del Estado, este poder compensatorio no existe y es
dificil construir de una vez. Sin embargo, se pueden identificar
diversas instancias desde las cuales construir este cambio de
equilibrio politico.

Por un lado, desde el activismo, la academia y la sociedad civil es
critico impulsar esfuerzos conducentes a la construccion de
capacidades técnicas y cientificas de alto nivel en diversas areas
gue son criticas para el desarrollo nacional, incluyendo a los
estudios urbanos. Por el otro, es critico luchar por impulsar y
consolidar un sistema ordenado de empleo publico, que incorpore,
retenga y permita el progreso profesional de personas cualificadas
y comprometidas con el desarrollo y con la ciudadania, y que
brinden resultados. A pesar de que pueda parecer utdpico en la
coyuntura presente, consideramos que esta también deberia ser
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una causa que cuente con el apoyo decidido de sectores
progresistas del funcionariado publico y del empresariado local.
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