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QUINONEZ SILVERO, Stefani. POBREZA Y POLITICAS SOCIALES:
TRAYECTORIA DEL PROGRAMA TEKOPORA EN PARAGUAY. 2022. 58p. Trabajo
de Conclusién de Curso (Graduacion en Trabajo Social) — Universidad Federal de la
Integracién Latino-Americana; Foz de Iguacgu, 2022.

RESUMEN

El presente estudio aborda las politicas sociales y la pobreza en la sociedad capitalista
enfocando desde una perspectiva historico-critica en el Programa Tekopora de
Paraguay, con el objetivo de caracterizar la trayectoria del Programa Tekopora en
Paraguay. A partir de la pesquisa bibliografica y documental se recupera los
fundamentos del modo de produccién capitalista y la forma en que esta acumula
riqueza mientras produce pobreza, y en la tension entre las clases se dan respuestas
a las expresiones de la cuestion social mediante el Estado burgués. Es en esta I6gica
que Paraguay en su formacion histérica particular desenvuelve politicas sociales a
inicios del siglo XX e incorpora la lucha contra la pobreza implementando a principios
del siglo XXI programas de transferencia monetaria condicionada, uno de esos
programas es Tekopora que busca cortar la transmision intergeneracional de la
pobreza, sin embargo, en su trayectoria aqui estudiada, pasa por diversas limitaciones
tanto politicas como econdmicas, algunas de ellas propias de la l6gica capitalista y
otras marcadas por el contexto local. Se destaca que, en la sociedad capitalista, los
programas de transferencia monetaria se constituyen como estrategias de
monetarizacion y asistencializacion de las politicas sociales en el marco de las formas
complejas en que el capital continua con la apropiacion, acumulacion y concentracion
de la riqueza socialmente producida.

Palabras-clave: politicas sociales; capitalismo; pobreza; programas de transferencia
monetaria condicionada; programa Tekopora.
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QUINONEZ SILVERO, Stefani. POBREZA E POLITICAS SOCIAIS: TRAJETORIA
DO PROGRAMA TEKOPORA NO PARAGUAI. 2022. 58p. Trabalho de Concluséo de
Curso (Graduacao em Servigo Social) — Universidade Federal da Integracao Latino-
Americana; Foz de Iguagu, 2022.

RESUMO

O presente estudo aborda as politicas sociais e a pobreza na sociedade capitalista,
enfocando desde a perspectiva historico-critica no Programa Tekoporé do Paraguai,
com o objetivo de caracterizar a trajetéria do Programa Tekopora no Paraguai. A partir
da pesquisa bibliografica e documental se retomas os fundamentos do modo de
producao capitalista e a forma em que acumula a riqueza ao mesmo tempo que produz
pobreza, e na tenséo entre as classes sociais se dao as respostas as expressoes da
questdo social no Estado burgués. E nesta légica que o Paraguai na sua formacéo
socio historica particular desenvolve politicas sociais no inicio do século XX e
incorpora o combate a pobreza implementando a principios do século XXI programas
de transferéncia de renda condicionada, um desses programas € o Tekopora que
buscar cortar com a transmissédo intergeneracional da pobreza, porém, na sua
trajetéria aqui estudada, passa por diversas limitagdes tanto politicas como
econbmicas, algumas delas proprias da logica capitalista; os programas de
transferéncia de renda se constituem como estratégias de monetarizagdo e
assistencializagao das politicas sociais no marco das formas mais sofisticadas em que
o capital continua com a apropriacdo, acumulacdo e concentragdo de riqueza
socialmente produzida

Palavras clave: politicas sociais; capitalismo; pobreza; programa de transferencia
de renda condicionada; programa Tekopora.
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QUINONEZ SILVERO, Stefani. POVERTY AND SOCIAL POLICIES: TRAJECTORY
OF THE TEKOPORA PROGRAM IN PARAGUAY. 2022. 58p. Trabalho de Concluséo
de Curso (Graduagdo em Servigo Social) — Universidade Federal da Integracéo
Latino-Americana; Foz de Iguacgu, 2022.

ABSTRACT

This study addresses social policies and poverty in capitalist society, focusing from a
historical-critical perspective on the Tekopora Program in Paraguay, with the aim of
characterizing the trajectory of the Tekopord Program in Paraguay. From the
bibliographical and documentary research, the foundations of the capitalist mode of
production and the way in which it accumulates wealth while producing poverty are
recovered, and in the tension between the classes, answers are given to the
expressions of the social question through the bourgeois State. It is in this logic that
Paraguay, in it's particular historical formation, develops social policies and
incorporates the fight against poverty, implementing conditional cash transfer
programs at the beginning of the 20th century. One of these programs is Tekopora,
which seeks to cut the intergenerational transmission of poverty; however, in its
trajectory studied here, it has gone through various limitations, both political and
economic, some of them typical of capitalist logic and others marked by the local
context. It is highlighted that, in capitalist society, monetary transfer programs are
constituted as monetization and assistance strategies of social policies in the
framework of the complex ways in which capital continues with the appropriation,
accumulation and concentration of socially produced wealth.

Key words: social policies; capitalism; poverty; conditional cash transfer program;
Tekopora program.
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1 INTRODUCCION

El presente trabajo titulado “Pobreza y Politicas sociales: Trayectoria
del Programa Tekopora en Paraguay” pretende caracterizar las politicas sociales y la
pobreza en la sociedad capitalista, enfocando desde una perspectiva histérica en el
Programa Tekopora de Paraguay, ademas de describir la formacién socio-histérica del
pais que permite a su vez comprender la construccion de la politica social.

El estudio de las politicas sociales y en ese ambito los programas que
son pensados desde la 6ptica de lucha contra la pobreza, a pesar de tener sus
contradicciones son de relevancia social teniendo en cuenta que sirven como medio
de subsistencia a una parte importante de la poblacion que se encuentra en situacion
de vulnerabilidad, sea por falta de ingresos o por falta de acceso a los derechos y
servicios basicos.

El interés por el tema parte de la percepcién de que, todavia, se tiene
poco conocimiento producido y divulgado desde la perspectiva critica sobre la realidad
social paraguaya y la respuesta del Estado para amenizar los impactos de la pobreza,
en este sentido tanto la produccién cientifica como la insercién del profesional de
trabajo social en los espacios socio-ocupacionales relacionados a estas politicas es
todavia insuficiente, por lo que mediante la presente investigacion exploratoria que
implica aproximaciones al fendmeno estudiado se pretende comprender los procesos
historicos que hacen a la politica social en Paraguay.

Paraguay es un pais que en su historia pas6é por varios
acontecimientos y particularidades que marcaron su formacion como nacion, esta
entre los paises mas desiguales socialmente; en este sentido entre los principales
problemas en Paraguay se menciona “los elevados niveles de pobreza y desigualdad,
la concentracién de recursos productivos, los bajos niveles de empleo formal y salarios
reales, el acceso a los servicios de salud y educacion, especialmente para las
poblaciones pobres y vulnerables.” (ROJAS VINALES, 2017, p. 9).

Segun datos presentados por el Instituto Nacional de Estadistica -
INE, en el afio 2020 la pobreza total nacional experimentd un incremento de 3,3 puntos
porcentuales. Esto teniendo en cuenta que el gobierno del pais esta alineado a los
intereses del grande capital internacional y subserviente a la burguesia, sumado al
contexto de pandemia que agudizé diversos problemas ya existentes; el pais se

caracteriza por tener una alta tasa de trabajo informal lo que coloca en situacion de
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vulnerabilidad y en la linea de la pobreza a casi 2 millones de personas de una
poblacion total aproximada de 8 millones.

Estos datos de pobreza expresan principalmente lo que Netto (2007)
define como pobreza relativa, la cual indica la dimensién econdmica, ingreso inferior
a la media de ingresos. Se toma aqui como punto de partida el enfoque tedrico de la

teoria social marxista para comprender la pobreza, asi,

[...] formagbes econdmico-sociais fundadas na dominancia do modo de
producao capitalista _, pobreza e desigualdade estdo intimamente
vinculadas: é constituinte insuprimivel da dindmica econémica do modo de
producao capitalista a exploragdo, de que decorrem a desigualdade e a
pobreza. No entanto, os padrdes de desigualdade e de pobreza ndo sao
meras determinagdes econdmicas: relacionam-se, através de mediagoes
extremamente complexas, a determinacdes de natureza politico-cultural
(NETTO, 2007, p. 142)

Tomando en consideracion lo anteriormente mencionado, sobre la
situacion y datos de pobreza en Paraguay, en lo que se refiere a la respuesta del
Estado paraguayo a estas problematicas, son insuficientes, limitadas y focalizadas.
Segun Garcia Aguero (2021) hoy solo la mitad de las familias en extrema pobreza son
beneficiadas por programa de transferencia monetaria condicionada Tekopora, pero
esta transferencia no supera el 25% del salario minimo y es entregado
bimensualmente, la autora refiere que el financiamiento de las politicas sociales es en
gran medida a través del impuesto al consumo y en menor medida de lo impuestos
directos, considerando también que el pais tiene la presion tributaria mas baja de la
region. En este sentido, sumado a la estructura fiscal extremamente desigual en que,
“la especificidad del capitalismo paraguayo subsidia impositivamente a las clases
propietarias y transfiere a la poblacion restante los costos de la reproduccion por si
misma” (ORTIZ, 2020, p. 18).

Los programas sociales en Paraguay por su dependencia a
financiamiento externo son de corta duracion y fragmentadas, con algunas
excepciones. Entre esas excepciones se encuentra el Programa Tekopora, el cual es
uno de los pocos que se mantuvo en el tiempo, y algunos lo consideran como una
Politica de Estado. Surge asi la pregunta norteadora del proceso investigativo, como
se da la construccion de la politica social en Paraguay y de qué manera el contexto
social, politico y econdémico refleja en la trayectoria del programa Tekopora?, a partir

de esta se construye la presente monografia, la cual incorpora como disefio

Versdo Final Honol ogada

19/ 12/ 2022 01: 54



14

metodoldgico la pesquisa bibliografica, que segun Boccato (2006),

[...] busca a resolugdo de um problema (hipétese) por meio de referenciais
tedricos publicados, analisando e discutindo as varias contribuigcbes
cientificas. Esse tipo de pesquisa trara subsidios para o conhecimento sobre
o que foi pesquisado, como e sob que enfoque e/ou perspectivas foi tratado
o assunto apresentado na literatura cientifica (BOCCATO, 2006, p. 266).

Asimismo, se utiliza la pesquisa documental ya que se tienen como
fuentes documentos oficiales del gobierno y para el analisis de los datos obtenidos se
toma como forma de abordaje el enfoque cualitativo, el cual se preocupa por la
realidad que no es cuantificable como los significados, experiencias y valores que
implican procesos mas profundos (MINAYO, 2001).

Se plantea como objetivo general, caracterizar las politicas sociales y
la pobreza en la sociedad capitalista, enfocando desde una perspectiva historica en el
Programa Tekopora de Paraguay; y como objetivos especificos; discutir los
fundamentos de la politica social en la sociedad capitalista, describir la formacion
socio-histérica de Paraguay y la construccion de la politica social en el pais, identificar
la trayectoria del Programa Tekopora, teniendo en cuenta el contexto histérico, indicar
las formas de financiamiento e implementacion del Programa Tekopora a lo largo de
su trayectoria

La presente monografia esta estructurada en tres capitulos ademas
de la introduccion y las consideraciones finales. El primer capitulo, se discute las
caracteristicas del modo de produccion capitalista y como se configura la cuestion
social en la contradiccién capital/trabajo tomando en cuenta las particularidades
historicas de la region de América Latina, asimismo se piensa en la politica social en
la sociedad capitalista que surge en relacion al aumento de la pauperizacién y las
tensiones entre las clases.

En el segundo capitulo, se describe la formacion socio-histérica de
Paraguay, trayendo elementos econdmicos, sociales y politicos de los diferentes
momentos histéricos buscando destacar la forma en que se estructura el Estado y
posteriormente como pasa a intervenir en las diversas expresiones de la cuestion
social.

En el tercer capitulo se analiza la trayectoria del programa Tekopora,
el cual como programa de transferencia monetaria condicionada es implementada de

forma tardia en comparacion con otros paises de la region, de manera focalizada y
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con el objetivo de mejorar la calidad de vida de las personas en situacion de pobreza
y pobreza extrema, en el analisis de la trayectoria se discuten los aspectos politicos
que atraviesan su implementacion, asi como las formas de financiamiento y de
implementacion por la que fue atravesando a lo largo del tiempo y de los gobiernos.
Al concluir el presente trabajo, se destacan como consideraciones
finales que el programa Tekopora busca cortar la transmision intergeneracional de la
pobreza, sin embargo, en su trayectoria aqui estudiada, pasa por diversas limitaciones
tanto politicas como econdmicas, algunas de ellas propias de la I6gica capitalista y
otras marcadas por el contexto local. En la sociedad capitalista, los programas de
transferencia monetaria se constituyen como estrategias de monetarizacion vy
asistencializacion de las politicas sociales en el marco de las formas complejas en que
el capital continua con la apropiacion, acumulacion y concentracion de la riqueza

socialmente producida.
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2 POLITICAS SOCIALES Y CUESTION SOCIAL EN EL CAPITALISMO

En este capitulo se pretende discutir las caracteristicas del modo de
produccion capitalista y como se configura la cuestion social en la contradiccion
capital/trabajo tomando en cuenta las particularidades historicas de la region de
Ameérica Latina, asimismo se piensa en la politica social en la sociedad capitalista que

surge en relacion al aumento de la pauperizacion y las tensiones entre las clases.

2.1 SOCIEDAD CAPITALISTAY CUESTION SOCIAL

La sociedad esta determinada por la forma de produccion vy
reproduccion de la vida, lamamoto (2006) basandose en los postulados de Marx
sostiene que el capital es una relacién social que determina la dinamica de todo el
proceso de la vida social; el punto de partida del modo de produccién capitalista es la
separacién de la fuerza de trabajo de los medios de produccién, lo que coloca a sus
vez una division de dos clases antagodnicas, la clase trabajadora y la clase burguesa
propietaria de los medios. La fuerza de trabajo se convierte en mercancia, el que solo
posee su fuerza de trabajo se ve obligado a venderla al propietario de los medios de

produccion.

Estabelecida a relagdo entre comprador e vendedor da forca de trabalho
abre-se um novo periodo da histéria social humana no qual os bens
necessarios a vida humana também serao produzidos como mercadorias.
Mercadejar com a forga de trabalho € o ato inaugural da sociedade capitalista
que deve se produzir e reproduzir constantemente, em escalas cada vez
maiores, com a pretensao de estender-se para o conjunto da vida social e de
todas as suas expressdes (GRANEMAN, 2009, p. 8).

En el modo de produccién capitalista, todo pasa a ser mercancia. La
mercancia producto del trabajo se convierte en la base material de la reproduccion de
la vida, la produccion de mercancias y la creacion de plusvalia es lo que posibilita el
lucro. En este sentido, Marx explicd cdémo se produce esa plusvalia.

La plusvalia se relaciona con el trabajo excedente en el proceso
productivo, recordando que el trabajo genera o crea valor, entonces mas trabajo se
traduce en mas valor. En el modo de produccion capitalista, la fuerza de trabajo como
mercancia tiene valor de uso y valor de cambio. El valor de uso es el trabajo mismo,
el capitalista compra la fuerza de trabajo y consume la fuerza de trabajo cuando el

trabajador trabaja en la jornada de trabajo. El valor del cambio es la cantidad de trabajo
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abstracto socialmente necesario para producir la fuerza de trabajo, en el caso su
equivalente que es el salario.

Como vimos, el trabajo crea valor, entonces en la jornada de trabajo,
el trabajador crea valor, ese valor que es necesario para producir su fuerza de trabajo,
pero también crea valor excedente, se puede decir que trabaja mas de lo que es
necesario para tener sus medios de vida, para subsistir y mantener su fuerza de
trabajo. Asi, teniendo como ejemplo una jornada de 12 horas, de esas 12 horas de
trabajo, con 6 horas el trabajador ya produce el valor para reproducir su fuerza de
trabajo, las restantes 6 horas es trabajo excedente, es decir, valor demas, Sin
embargo, ese valor que crea al trabajar mas de lo necesario (trabajo excedente) no
es valor que puede ser apropiado por él. Es valor apropiado por el capitalista que
compré su fuerza de trabajo, ese valor, plusvalor o plusvalia, es un valor que se
valoriza teniendo por detras la explotacion del trabajador, es un valor en potencia en
el proceso de trabajo que se materializa en la circulacion (MARX, 1975). “El capital
constituye una unidad econdmica y politica, su valorizacidon supone explotacion y
dominio de manera constitutiva.” (OSORIO, 2010, p. 92)

Se debe tener en cuenta que este modo de produccion surge en un
momento histérico especifico, que revoluciona las anteriores formas de produccion y
reproduccion de la vida social.

Segun Netto y Braz (2012) el modo de produccién feudal entré en
crisis en el siglo XIV y hubo una expansién de la economia con base mercantil en casi
toda Europa Occidental, el desarrollo de las fuerzas productivas y el surgimiento de la
manufactura en el seno del estado absolutista tenia sus limitaciones por lo que fue
necesaria también una revolucion politica, la revolucion burguesa; “iniciou-se com os
grupos mercantis tornando-se figuras centrais na economia, conformando-se numa
nova clase social, o que se processo entre os séculos XV e XVII, e prossegue nos
séculos XVIl e XVIII” (NETTO E BRAZ, 2012, p. 74-75).

Esta revolucion puso fin al Antiguo Régimen y se establecié el Estado
Burgués, y con esto se crean las condiciones para la concretizacion del modo de
produccion capitalista la cual se basa en la produccién generalizada de mercancias
como centro de la vida econdmica (NETTO E BRAZ, 2012).

En el Antiguo Régimen la economia era principalmente rural y
autarquica, los productores directos o siervos vivian en porciones de tierras que

pertenecian y servian a un feudo o sefior; con la revolucién burguesa y el paso al
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modo de produccion capitalista, estos fueron expropiados de los medios de
produccion por lo que pasaron a convertirse en trabajadores libres, sin mas posesién
que su propia fuerza de trabajo. En este proceso, se generalizé la explotacion de los
trabajadores y la concentracion de la riqueza, asi como el aumento del pauperismo.
“la propia légica de la expansién mundial del capitalismo produce una desigualdad
creciente entre quienes participan del sistema” (AMIN, 2001, p.16).

Con respecto a la evolucion del capitalismo, segun Netto y Braz (2012)
se inicia con la acumulacion primitiva en la que se establecio la manufactura, esta fase
es designada como el capitalismo mercantil, ya que fue en esta fase que los grupos
comerciales nacientes acumularon grandes capitales con la expansion maritima hacia
Oriente y hacia América. Luego, ya en la segunda mitad del siglo XVIIl pasa a
consolidarse la fase del capitalismo competitivo, la cual luego de la Revolucion
Burguesa y con la industrializacion provoca la urbanizacion sin precedentes y se crea
el mercado mundial, ademas se da la busqueda de materias primas en los diferentes
rincones del mundo, es competitiva esta fase por las grandes posibilidades de realizar
negocios de compra/venta y produccion. En esta fase también se dan cambios en lo
sociopolitico ya que es en este periodo en que la lucha de clases se eleva y aparecen
en la arena politica la clase trabajadora luchando por mejores condiciones de trabajo
y por los derechos civiles y politicos.

Posteriormente, en la segunda mitad el siglo XIX se dan diversos
avances en lo que refiere a lo técnico y cientifico fuertemente relacionado a la ciencia
positivista, avanza la siderurgia y se pasa del uso del vapor a la energia eléctrica, asi
como el uso a gran escala del petréleo, junto con estos cambios y avances en la
economia se pasaba de la competencia al surgimiento de grande monopolios; se
inaugura una nueva fase, la del capital monopolista a finales del siglo XIX y principios
del siglo XX, esto tuvo gran impacto en el desarrollo de las fuerzas productivas y en
las relaciones de trabajo; se dan ademas cambios en el papel de los bancos, empieza
a formarse el capital financiero que gana un papel central en la siguiente fase que es
la del capitalismo imperialista que nace a finales del siglo XIX y se prolonga hasta
inicios del siglo XXI, en la que la concentracién de la riqueza aumenta (NETTO y
BRAZ, 2012).

Hablar de la contradiccion capital/trabajo y de la légica de que a
medida que mayor es la produccion de riqueza social, mayor también es la pobreza,

lleva necesariamente a describir brevemente lo que es conocida como cuestion social.
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En este sentido, la cuestidn social, concepto que segun Netto (2013) comienza a ser
utilizada en la década de 30 del siglo XIX, surge esencialmente para caracterizar o
denominar el fendmeno del pauperismo muy agudizado en el proceso de
industrializacion en Europa Occidental. Esta expresion fue utilizada indistintamente
por diversos tedricos, el autor destaca que la produccién tedrica sobre la cuestion
social tiene dos corrientes de pensamiento principales, en la primera el pensamiento
conservador que a su vez tiene dos vertientes, el pensamiento laico y el confesional;
en la segunda corriente el pensamiento critico. El conservadurismo analiza la cuestion
social, naturalizandola principalmente y sin tocar sus bases estructurales.

Con respecto a la perspectiva critica, adoptada por autores como
Netto (2013), Pastorini (2004) y Wanderley (2011), entre otros; traen la discusion
sobre la cuestién social, que representa no solo sus diversas manifestaciones y
expresiones mas inmediatas, como la pobreza, la marginalizacién, la desigualdad;
sino destacando que esta pasa a ser reconocida a partir de la insercidén en el escenario
politico de la clase trabajadora con base en la lucha de clases.

Tal como refiere Netto (2003), la cuestion social es explicada
mediante la ley general de acumulacion capitalista desarrollada por Marx en el tomo
dos de su libro El Capital, “La cuestiéon social es constitutiva del desarrollo del
capitalismo. No se suprime la primera conservandose el segundo” (NETTO, 2003, p.
62).

[...] na medida em que capital se acumula, a situacéo do operéario — seja qual
for a sua paga, alta ou baixa — tem de piorar. [...]. A acumulacgéo de riqueza
num polo &, portanto, simultaneamente, acumulagdo de miséria, tormento de
trabalho, escravatura, ignorancia, brutalidade e degradacao moral no pélo
oposto, i. €, do lado da classe que produz o seu proprio produto como capital
(MARX, 1984. p.187).

Histéricamente el capitalismo paso por diversas fases, y a medida que
avanzan y se desarrollan las fuerzas productivas, también se presentan nuevas
formas de manifestaciones o expresiones de la cuestion social, sin embargo la esencia
se mantiene, la cual esta determinada por la produccién cada vez mas social de la
riqgueza y su apropiacion cada vez mas privada.

En este orden de ideas, teniendo en cuenta que el desarrollo del
capitalismo tiene sus particularidades historicas, se pretende enfocar la region de

América Latina como periferia del capitalismo mundial, se menciona que Wanderley
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(2011) alerta de que la cuestién social latinoamericana tiene componentes esenciales
y elementos historicos, como por ejemplo la cuestion indigena, la cuestion nacional,
la cuestion de la mujer y las cuestiones rural y urbana. Asi, las cuestiones rural y
urbanas se expresan en la falta de vivienda o la existencia de grandes asentamientos
precarios por la migracion del campo a la ciudad y por la falta de politicas
habitacionales y urbanas, sumado a esto en el campo se instalan latifundios con la
|6gica del agro-negocio, se expropian tanto campesinos como indigenas.

Es de considerar que lo que esta ampliamente conocido sobre
América Latina es que, hace mas de 500 afios era un territorio considerado
“desconocido” que fuera “descubierto” por los europeos. Se sabe que ese fue un

proceso de colonizacién de los pueblos originarios.

Comeca assim e ali o desmonte daquela mole imensissima de povos,
civilizacdes e culturas, enquanto formas proprias auténomas de ser, para
sobre seus escombros de reconstruirem eles préprios, como o oposto de si
mesmos, sob a regéncia do dominador estrangeiro e hostil (RIBEIRO, 2010,
p.95).

Por otra parte, Florestan Fernandes también hace mencion de la
conquista y colonizacion, lo que sin duda nos permite replantearnos la historia que

comunmente hemos aprendido.

A semelhanca de outras nacdes das Américas, as nagdes latino-americanas
sdo produtos da “"expansdo da civilizacdo ocidental," isto é, de um tipo
moderno de colonialismo organizado e sistematico. Esse colonialismo teve
seu inicio com a "Conquista” (espanhola e portuguesa) e adquiriu uma forma
mais complexa apdés a emancipacdo nhacional daqueles paises
(FERNANDES, 2009, p. 11).

Bajo esa apreciacion y con base en diversas menciones del autor
sobre padrones de dominacién externa que paso por diferentes fases en la historia del
continente siendo el colonialismo citado, el primero en el que el orden respondia a los
intereses de la Corona Espafiola y Portuguesa basado en el trabajo forzado y trabajo
esclavo de indios y negros, la explotacién era ilimitada se extrajeron el oro y la plata
encontrada en las colonias espafiolas, se manejaban sistemas de grandes
plantaciones segun determinacion de las coronas de lo que seria producido. Como
segundo padrén de dominacién externa, el neocolonialismo, instaurado entre los afios
1800 a 1850, en esta época Inglaterra tenia el control del mercado y comercio

internacional ejerciendo gran influencia en este padron de dominacién sobre
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Latinoamérica. América Latina siguié produciendo bienes primarios ya bajo el control
de los criollos para la exportacion sirviendo de fuente para la acumulacion de capital

y la revolucion industrial en Europa.

Os quatro tipos de dominacdo externa foram caracterizados como uma
projecdo de seu “background" histérico e de sua sequéncia sociocultural.
Nessa perspectiva, apenas alguns paises, como Argentina, Uruguai, Brasil,
México, Chile etc., conheceram sucessivamente todas as formas de
dominacéo externa. Outros paises, como Haiti, Bolivia, Honduras, Nicaragua,
Guatemala, El Salvador, Republica Dominicana, Paraguai, Peru etc.
experimentaram a primeira e a segunda formas tipicas de dominacéao externa,
tornando-se economias de enclave e versdes modernizadas do antigo
sistema colonial ou do neocolonialismo transitério do inicio do século XIX
(FERNANDES, 2009, p. 19).

A partir de la reorganizacion de la economia mundial el padrén de
dominacion pasa a ser de Imperialismo restricto entre los afios 1850 a 1930
desenvolviéndose el capitalismo dependiente en América Latina. En este padron el
control financiero fue mas directo y complejo abarcando casi todas las esferas
econdmicas de los estados nacionales periféricos, el interés de Inglaterra ya no era
solo la comercializacion sino también la produccién en el continente. Ingresaron
grandes capitales extranjeros; luego hacia 1930 comienza la industrializacion en
Latinoamérica a partir de estos capitales, las industrias son, algunas, propiedad de
extranjeros y otras, propiedad de sociedades entre la burguesia nacional y capitalistas
extranjeros.

Finalmente, como ultima fase el autor destaca, el Imperialismo total
gue va desde los afios 1970 en adelante, “A nova forma de imperialismo ndo é apenas
um produto de fatores econdmicos. No centro do processo estd a grande empresa
corporativa e, portanto, o capitalismo monopolista” (FERNANDEZ, 2009, p. 21). Esta
dominacién se da por una fuerte influencia de los Estados Unidos principalmente como
potencia hegemonica mundial. Tras grandes acontecimientos historicos, Las Guerras
Mundiales y la Gran Depresion, América Latina carecia de recursos humanos y
materiales, no asi de recursos naturales; lo que posibilito el rapido control de los
Estados Unidos de las Unicas empresas que aun estaban vigentes en los paises
latinos, la grandes corporaciones comenzaron a establecerse en los territorios y
asfixiaron a las compafias locales, luego de ese proceso y en consecuencia de
implantar el sistema imperialista, Estados Unidos principalmente empezé a tomar

control en todo los ambitos, sea este de cultura, opinion publica, politica e incluso del
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estilo de vida y sus manifestaciones sociales e impera con grandes empresas, los
medios y por organismos que se insertan en la organizacion del Estado,
implantandose de manera total y ejerciendo una dominacion “desde dentro”.

De esta manera, es posible tener una vision acerca de América latina
desde la perspectiva, que destaca la comprension del fenédmeno de la dependencia y
de su caracter de periferia del capitalismo mundial, que determina la forma en que se

expresa la cuestion social y se constituyen las politicas sociales.

2.2 LAPOLITICA SOCIAL EN EL CAPITALISMO

La politica social es una categoria que tiene diversas acepciones
dependiendo de la perspectiva tedrica desde la cual es definida, Faleiros (1986)
coloca que la politica social es vista a veces como mecanismo de manutencion de la
fuerza de trabajo, otras veces como conquistas de los trabajadores, o bien como
donacion de las elites, o también como instrumento de garantia de derechos. Segun
el autor las condiciones de sobrevivencia de los trabajadores pasa a formar parte del
proceso de sustentacion del capital y se hace necesario la regulacion e intervencién
del Estado. Asi, las politicas sociales retiran del ambito de la produccién ciertos
conflictos relacionados a esas condiciones exigidas por los trabajadores.

Ho6fling (2011) destaca que,

[...] politicas sociais se referem a a¢bes que determinam o padrao de protecéo
social implementado pelo Estado, voltadas, em principio, para a redistribui¢céo
dos beneficios sociais visando a diminuicdo das desigualdades estruturais
produzidas pelo desenvolvimento socioecondmico. As politicas sociais tém
suas raizes nos movimentos populares do século XIX, voltadas aos conflitos
surgidos entre capital e trabalho, no desenvolvimento das primeiras
revolugdes industriais (HOFLING, 2011, p. 31).

Por su parte, Paiva, Rocha y Carraro conciben la politica social desde
la perspectiva de la teoria marxista de la dependencia entendiéndola como “referida
aguelas modalidades de intervencéo do Estado na esfera dos conflitos que envolvem
0 processo de producéo e reproducao das relagdes sociais” (2010, p. 157) segun las
autoras las politicas sociales surgen como producto de la sociedad liberal burguesa y
funcionan como amortiguador de los conflictos sociales a consecuencia de la lucha de

la clase trabajadora. Se comprende aqui que las politicas sociales son proceso y
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también un producto de la sociedad de clases, no son solo mecanismos o dadivas del
Estado, sino resultado de la lucha por los derechos (BEHRING y BOSCHETTI, 2011).

Como bien puede discernirse, el surgimiento de las politicas sociales
esta relacionado a la mencionada pauperizacion resultante del surgimiento del modo
de produccion capitalista con la Revolucion Industrial y burguesa en Europa en el siglo
XIX'y se generalizan en el pos Segunda Guerra.

Con la ascension al poder de la clase burguesa, las expansiones de
los mercados mediante viajes maritimos que configuran el desarrollo inicial del
capitalismo, como se menciond hubo expropiaciones de las tierras y expulsién de los
campesino que tuvieron que migrar a las ciudades formandose asi una gran masa de
trabajadores libres, desempleados y cada vez mas pauperizados, en este contexto se
comienzan a dar algunas medidas de proteccion social relacionadas a la caridad y la
filantropia, junto con acciones represivas del Estado para punir a los considerados
vagabundos. Una de las medidas mas conocidas es la llamada Ley de los Pobres del
siglo XVII en Inglaterra, la cual obligaba a los pobres a trabajar y que solo quienes
estaban incapacitados para trabajar podian recibir asistencia minima para su
subsistencia. De acuerdo con Behring y Boschetti (2016) posterior a la Ley de los
pobres, en 1795 surgié la Ley Speenhamland menos represiva y establecia la garantia
de asistencia social tanto para los empleados como los desempleados con derecho
de subsistencia minimo; luego esta también fue revocada y surgieron otras que
restringia la asistencia a los considerados invalidos y no aptos para el trabajo.

Segun Behring y Boschetti (2016) en el siglo XIX era predominante el
Estado liberal que reconocia derechos civiles, actuaba con caracteristicas de estado
policial y opresor, asegurando la libertad individual y principalmente la propiedad
privada, sin embargo en el siglo XX mediante las luchas y resistencias de la clase
operaria, este Estado liberal pasé a reconocer derechos politicos y sociales pasando
a incorporar orientaciones social-demdcratas y a intervenir con politicas sociales.

Segun las autoras el liberalismo tiene diversos elementos esenciales
gue sirven para comprender las ideas que sustentan la intervencion minima del
Estado, asi entre estos elementos se encuentra que hay un predominio del individuo
por sobre la colectividad, también el predominio de la libertad y la competitividad; el
liberalismo naturaliza la miseria como resultado de la moral y no del acceso desigual
a la riqueza social, en este sentido las politicas sociales son consideradas como

paliativos y que al mismo tiempo estimulan el ocio y el desperdicio (BEHRING y
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BOSCHETTI, 2016), varias de estas ideas se retoman con el neoliberalismo en la
segunda mitad del siglo XX.

O surgimento das politicas sociais foi gradual e diferenciado entre os paises,
dependendo dos movimentos de organizacdo e pressao da classe
trabalhadora, do grau de desenvolvimento das forcas produtivas e das
correlacdes e composicbes de forca no ambito do Estado (BEHRING y
BOSCHETTI, 2016, p. 64).

A finales del siglo XIX, con la lucha de la clase trabajadora surgen
politicas sociales relacionadas al seguro social tanto en Alemania como en Francia y
otros paises de Europa para luego expandirse a otras regiones; las politicas sociales
fueron generalizandose posterior al paso del capitalismo de libre competencia al
capitalismo monopolista, también otro hecho relevante del siglo XX es la crisis de 1929
conocida como la Gran Depresion que inicié en el sistema financiero americano y que
llevé a que vayan aumentando las intervenciones mediante politicas sociales. Luego
de la Segunda Guerra Mundial se da una expansién de estas politicas con el modelo
keynesiano-fordista, momento en el que el Estado social destaca con los afios
gloriosos del capitalismo (BEHRING y BOSCHETTI, 2016).

Vianna (2002) sostiene que el keynesianismo o Estado de Bienestar
tuvo un contexto favorable para la ampliacién de los derechos sustantivos por “O
crescimento da producédo, a industrializacdo em larga escala, o consumo de massa,
asseguravam o pleno emprego e contribuiam para uma maior homogeneidade social”
(VIANNA, 2002, p. 5); destacandose las fuerzas politicas en disputa para la ampliacion
de los derechos.

Sin embargo, estos afios gloriosos fueron limitados, ya que en la
década de 1970 con la gran recesién y la crisis del petréleo surgen los
cuestionamientos acerca de la intervencion del Estado, la reinvencion del liberalismo

para el neoliberalismo como reaccion tedrica y politica al keynesianismo.

A formula neoliberal para sair da crise pode ser resumida em algumas
proposicdes basicas: 1) um Estado forte para romper o poder dos sindicatos
e controlar a moeda; 2) um Estado parco para 0s gastos sociais e
regulamentacdes econémicas; 3) a busca da estabilidade monetéria como
meta suprema; 4) uma forte disciplina orcamentaria, diga-se, contencéo dos
gastos sociais e restauracdo de uma taxa natural de desemprego, ou seja, a
recomposicdo do exército industrial de reserva que permita pressbes sobre
os salérios e os direitos, tendo em vista a elevagéo das taxas de mais-valia e
de lucro; 5) uma reforma fiscal, diminuindo os impostos sobre os rendimentos
mais altos; e 6) o desmonte dos direitos sociais, implicando quebra da
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vinculacdo entre politica social e esses direitos, que compunha o pacto
politico do periodo anterior (BEHRING, 2017, p. 10).

En la década de 1980 se hacen concretas las ideas del neoliberalismo
mediante programas de gobierno, de forma representativa con Margaret Thatcher en
Inglaterra y Ronal Reagan en Estados Unidos — EEUU. “Na América Latina, pode-se
identificar uma “virada continental para o neoliberalismo” no final dos anos de 1980,
pioneiras experiéncias chilena e argentina sob governos ditatoriais, mediada pelas
caracteristicas politicas e econdmicas da regido” (BEHRING, 2017, p. 11). Con
relacion a la década de los 1990, con la recesion y la reestructuracion productiva se
profundizan la pauperizacion y las respuestas siguen con las ideas neoliberales, el
Consenso de Washington es uno de los documentos que incluyen ajustes
estructurales como respuesta a la crisis. “O século XXI se inicia com transformacdes
profundas nas politicas sociais nos paises capitalistas centrais. Se ndo se pode falar
em desmantelamento, é inegavel que as reestruturacées em curso seguem na direcao
de sua restrigao, seletividade e focalizagao” (BEHRING y BOSCHETTI, 2016, p. 135).

En este punto es necesario destacar el papel del Estado en la forma
de sociabilidad capitalista, ya que este como bien sostiene Marx, “El gobierno del
Estado moderno no es mas que una junta que administra los negocios comunes de
toda la clase burguesa” (2011, p. 33).

Para Osorio (2005) el Estado es una entidad compleja que en la
moderna sociedad capitalista tiene sus particularidades en las que se destaca que es
la Gnica institucion que tiene la capacidad de lograr que intereses sociales restringidos
parezcan como intereses de toda la sociedad, ademas es el centro del poder politico,
desempefiando un papel central en la reproduccién material, social, politica e

ideoldgica y sefala que;

[...] el Estado es mucho mas que dominio de clases. Pero esencialmente es
dominio de clases. El Estado es mucho mas que condensacion de relaciones
de poder, pero fundamentalmente es la condensacioén principal de relaciones
de poder. En fin, el Estado es mucha mas que coercion. Pero es
principalmente violencia concentrada (OSORIO, 2005, p. 19).

En la lucha de clases se da la confrontacion de intereses opuestos,
sin embargo, Faleiros (2004) alerta que dentro de las mismas clases se organizan y
movilizan diversas fuerzas sociales o facciones que tienen intereses particulares y

proyectos divergentes que entran en conflicto con otras facciones, se forman asi
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blogues dominantes, que se articulan y buscan garantizar la estabilidad asegurando
el proceso de acumulacion, esta organizacion de la estabilidad es la que se lleva a
cabo a través del Estado mediante sus mecanismos de uso de la fuerza o bien
mediante el derecho que se reconoce como legitimo, la construccién de las leyes
implican y reflejan la correlacion de fuerzas politicas en disputa.

Asimismo,

O Estado é aparéncia na medida que considera todos os individuos iguais
entre si, de acordo com suas leis que estabelecem os contratos de regulagao
da troca de mercadorias, assim, seu papel é fazer com que esses contratos
sejam cumpridos. Enquanto que na sua esséncia, o Estado obscurece as
desigualdades estruturais do capitalismo, fornece as condigdes necessarias
para reproducado do capital através das suas concepgdes juridicas e oculta
seu carater de classe a servigo da exploragéo do trabalho (SOARES, 2016,

p. 6).

Es asi que no se debe perder de vista que el Estado moderno es
capitalista y responde a los intereses de la clase burguesa, sin embargo también es
de considerar que la sociabilidad capitalista esta en constante contradiccion por lo que
el Estado también asume un caracter historico y puede presentar avances y/o
retrocesos dependiendo de las tensiones, las correlaciones de fuerza que estan
puestas con la lucha de clases.

En el capitulo siguiente se describe la formacion socio-histérica de
Paraguay, tratando de ubicar en la misma la intervencion del Estado mediante politicas

sociales.
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3 FORMACION SOCIO-HISTORICAY LAS POLITICAS SOCIALES EN PARAGUAY

La sociedad coloca una serie de elementos y relaciones sociales que
por su complejidad pueden ser pensadas y analizadas desde distintos puntos de vista,
aunque no puede estar separada del espacio-tiempo en que se inscribe, esto quiere
decir también que la historicidad por la cual se construye es de importancia a la hora
de pensarla. En este apartado se recuperan los aspectos historicos que hacen al pais,
no solo como una mera descripcion cronolégica de hechos, sino como una relacién
con los aspectos econdmicos, politicos y sociales, con el objetivo de describir la
formacion socio-histérica de Paraguay y la intervencion del Estado para el
enfrentamiento de las expresiones de la cuestion social.

El Paraguay se constituyd a partir una mayoria de personas
mestizadas, en su formacién socio-historica tiene ciertas particularidades que la
diferencia de los demas paises de la region. Luego de la independencia y en el
proceso de su formacion como estado-nacién el Paraguay debié cerrarse al mundo,
aunque algunos sostienen que fue un aislamiento voluntario en realidad fue un
aislamiento forzado puesto que Argentina y Brasil disputaban por ese territorio. En
este aislamiento y politica neutral con respecto a los conflictos entre las provincias
vecinas que implementé el gobierno del Dr. Gaspar Rodriguez de Francia, hizo que
fortaleciera el autoabastecimiento y la produccion diversificada de productos para

consumo de la poblacién y para venta de los excedentes.

Paraguay, que experimenté en su historia un periodo de desarrollo autbnomo
e independiente de poderes extranjeros en el siglo XIX, ha sido insertada de
forma violenta y traumética al capitalismo mundial, que se introdujo de forma
generalizada en su territorio a partir de la posguerra de 1870, y de ahi en mas,
ha sido un pais y una economia dependiente de decisiones politicas y
econodmicas tomadas fuera de sus fronteras, por parte de los poderes
hegemoénicos de la economia mundial, situados tanto en Inglaterra y los
EEUU, como en los grandes de Sudamérica, Argentina y Brasil (ROJAS -
VILLAGRA, 2011, p. 15).

Para el afio 1860 Paraguay se estaba convirtiendo en una potencia
con un alto nivel de desarrollo autébnomo, sin deudas externas, con bajos niveles de
analfabetismo de la poblacién, con una politica de reforma agraria y de algunas
industrias. Desde la independencia hasta esa época la forma en que se organizaba y
gobernaba el pais era una especie de capitalismo de estado (CORONEL, 2012).

En el gobierno de Carlos A. Lopez (1844-1862) se da la liberalizacién
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de la economia, si antes Francia expropiaba tierras a la oligarquia, Lépez las restituia
a esta y a la pequena burguesia rural, expropiaba a los pueblos indigenas y
propiedades del Estado en favor de los propietarios privados, esto llevdé a que se
formara una masa de trabajadores libres, con este proceso Paraguay pasaba a la fase
del capitalismo mercantil predominantemente agrario, el poder seguia concentrado en
el Estado que aun tenia control absoluto sobre el comercio exterior y promovio el
ensanchamiento del Estado disminuyendo la cantidad de representantes diputados,
la burguesia aun era débil. Siguieron las agresiones por parte de los imperios vecinos
por lo que Lopez tuvo que optar nuevamente por el aislamiento y el capitalismo de
Estado (CORONEL, 2012).

El pais fue diezmado con la Guerra de la Triple Alianza (1865-1870)
de Brasil, Argentina y Uruguay. Fue posterior a esta guerra que Estado paraguayo
contrajo deudas para recuperarse, los primeros préstamos eran de Inglaterra, ademas
en ese periodo la Constitucidn establecié derechos y garantias a los extranjeros, se
fomentaron la inversion privada extranjera, la inmigracion y la formacion de colonias
extranjeras en diversos puntos del pais (MOLINIER, 2012).

En el periodo posguerra, se conformaron los dos partidos politicos
principales y hegemonicos; la Asociacion Nacional Republicana —ANR, conocido
como Partido Colorado y el Partido Liberal Radical Auténtico — PLRA, que disputaban
el poder de forma violenta; a finales del siglo XIX “las relaciones sociales de
produccion estaban profundamente marcadas por la politica de venta de tierras
publicas” (BOURSCHEID, 2016, p.18).

Ya en el siglo XX Paraguay pasoé por otra guerra, esta vez contra
Bolivia, también fue una disputa por territorio, la cual tuvo un trasfondo de disputa
entre trasnacionales petroleras. Sumado a esto, a inicios del siglo también se vivia
mucha inestabilidad politica y disputa por el poder continuaban con guerras civiles, las
autodenominadas revoluciones y golpes de estado, ademas de las movilizaciones de
diversos sectores de las clases populares.

En este sentido, la configuracion de la estructura social sufrié grandes
cambios determinados por la forma de organizacion econémica y politica, a mediados
del siglo XX, el pais paso por la dictadura mas larga de la region; segun Soler (2014),
ese periodo autoritario se caracterizé por la modernizacion conservadora en la que se
presentaba ciertas innovaciones principalmente en la economia que privilegiaba a los

grandes latifundiarios incluyendo tecnologia agricola e infraestructura vial, asi como
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la construccion de las hidroeléctricas, se dio el avance de la frontera agricola que

significo crecimiento econdmico.

En el proceso de desarrollo de Paraguay se dio una leve industrializacion,
predominando la explotacion de recursos naturales, la exportacidon de rubros
agropecuarios y una tardia urbanizacion. Mientras que otros paises de la
region transitaron por el proceso de industrializacién y luego por la
industrializacion sustitutiva de importaciones, Paraguay pas6 de un modelo
dependiente de exportaciones primarias (maiz, trigo, yerba mate, madera y
cafia de azucar) a otro modelo que todavia depende de las exportaciones
primarias (algodén y soja) (ROJAS VINALES, 2017, p. 10).

Con respecto a la urbanizacién tardia, en ese periodo, no se debid
precisamente a una migracion del campo a la ciudad por la oferta de trabajo en la
ciudad ya que no se vio una industrializacion como en los demas paises de la region,
sino por la falta de oportunidades en las zonas rurales, asi como por los espacios
laborales de comercio informal y estatales que fueron los que crecieron en las
ciudades (GARCIA-AGUERO, 2013). Era con la dictadura que “la politica represiva de
pacificacion implementada por el gobierno fomentaba relaciones desiguales, basadas
en la centralizacion del poder, la negacién de derechos y la apropiacién de los recursos
por parte de ciertos grupos y élites” (ROJAS VINALES, 2018, p. 71)

Con la transicion a la democracia en 1989, la promulgacién de la
nueva Constitucion en 1992 y “la reaparicién de actores sociales y politicos [...] ha
puesto de relieve las demandas por mejores condiciones laborales, reforma agraria,
proteccion social, mejor educacién y salud, como parte de los derechos” (ROJAS
VINALES, 2017, p.14), actores como los movimientos campesino, estudiantil y sindical
son relevantes en el momento de construcciéon de la nueva Constitucion; todo esto en
contexto de crisis en toda la region, se instala el modelo neoliberal y se comienzan a
implementar diversas reformas economicas y sociales.

En los anos 90, considerando “la crisis econdmica y la decadencia de
la ultima década del gobierno stronista, caracterizada por la falta de crecimiento, la
extendida informalidad e ilegalidad, ha llevado a algunos analistas a reivindicar la
necesidad de las reformas neoliberales” (ROJAS VILLAGRA, 2011, p. 20), como la
desregulacion comercial y financiera, esta ultima llevé a una crisis financiera en el pais
en 1995 y 1998, también se implementaron algunas privatizaciones y reforma fiscal
que favorecio a los grupos de mayores ingresos y generd una carga mas para los

sectores empobrecidos.
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Teniendo en cuenta la formacion socio-histérica del pais y sus
particularidades, se destaca que, “El proceso histérico del Paraguay en particular,
enmarcado en el desarrollo general del capitalismo mundial en donde el pais esta
inserto, determiné el caracter oligarquico y dependiente de la economia y del Estado
paraguayo” (ROJAS VILLAGRA, 2009, p. 45).

Paraguay con una economia dependiente y periférica en el
capitalismo mundial, con una masa de poblacidn subalternizada en el proceso de su
formacion y dentro de los limites del Estado neoliberal, también incorporé formas de
intervenir ante las expresiones de la cuestion social, las cuales se veran en el proximo
apartado mostrando datos sobre la pobreza, la desigualdad, el acceso a servicios y

las caracteristicas de las politicas sociales en el pais.

3.1 POBREZA, DESIGUALDAD E INTERVENCION DEL ESTADO PARAGUAYO
MEDIANTE POLITICAS SOCIALES

Paraguay es un pais con una poblacion aproximada de 7.252.459 de
personas, de los cuales en 2019 el 20 % de la poblacién mas rica del pais recibio
aproximadamente el 51 % de los ingresos acumulados. En contrapartida, el 20 % de
la poblacién mas pobre recibié solamente el 5 % de los ingresos acumulados, lo que
evidencia una marcada desigualdad y concentracion de la riqueza (INE, 2019). A
pesar de que los datos sobre la pobreza en el pais indican que hubo disminucién en
los ultimos afios, aunque con un leve aumento con la crisis de la pandemia del COVID-

19, las cifras indican aun gran desigualdad y pobreza, Reyes (2018) sostiene que;

[...] desde la segunda mitad del siglo XX hasta comienzos del XXI, en
promedio la mitad de la poblacién vivié en situacion de pobreza, situacién que
gradualmente comenzé a mejorar apenas en la segunda década de la
presente centuria, donde basicamente la poblacion pobre se ha mantenido
en el 25% de total de la poblacién nacional, tendencia que sigue marcando
hacia una leve reduccién para las proximas décadas (2018, p. 2412).

Segun el Instituto Nacional de Estadistica - INE, en el afio 2021 la
poblacién paraguaya en situacion de pobreza multidimensional fue de 20,76%, es
decir, aproximadamente 1.505.422 personas, de las cuales unas 869.416 personas,
se encontraron en situacion de pobreza multidimensional y monetaria al mismo

tiempo. Con respecto a la pobreza monetaria, se registra que en total el 26,90% de la
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poblacion se encuentra en dicha situacidn, que equivale a 1.951.020 personas. Esto

se puede observar en la siguiente ilustracion;

Figura 1

Datos de pobreza monetaria y multidimensional en Paraguay

Pobres Pobres sélo Pobres por Pobres sélo Pobres
por incidencia por incidencia incidencia por incidencia por incidencia
Multidimensional Multidimensional uitidimensional Monetaria Monetaria
20,76% 8,77% y Monetaria 14,91% 26,90%
1.505.422 (636.006) 11.99% (1.081.604) 1.951.020

(869.416)

Fuente: INE, 2021

Ademas de los niveles de pobreza, Paraguay por la alta concentracion
de riqueza y del principal recurso productivo que es la tierra, es uno de los bienes peor
distribuidos y la estructura de su tenencia se traduce en uno de los mas elevados
indices de desigualdad social (DOBREE, 2013). A este respecto, el informe de la
OXFAM en 2019 sobre la tenencia de la tierra en Paraguay revela que el 90% de la
tierra esta en manos de unas 12.000 grandes propiedades (menos del 5%), mientras
que el restante 10% se reparte entre 280.000 propiedades pequefias y medianas (mas
del 95%) y unas 300.000 familias campesinas se encuentran sin tierras.

Con relacién al acceso a servicios, en educaciéon a pesar de los
diversos programas y las acciones por parte del Estado aun existe una poblacion fuera
de la escuela que corresponde al 20% de educacion inicial, 10% de la educacion
basica y 44% de la educaciéon media secundaria, por lo que la universalizacion no se
ha logrado y Paraguay presenta la menor tasa de cobertura del sistema educativo con
respecto a los demas paises del Mercosur (ELIAS, 2021).

En salud, el sistema aun es excluyente y con cobertura limitada, con
bajo gasto publico y alto gasto de bolsillo esta es “la forma mas inequitativa de
financiar la salud, ya que vincula directamente el acceso a servicios de salud a la
posibilidad que cada persona tiene para pagar por ellos” (GAETE, 2021, p. 251); el
autor sefala ademas que hubo ampliacién en atencidén primaria con las Unidades de
Salud Familiar - USF, sin embargo solo cubre al 40% de la poblacion.

Relacionado al empleo, en el periodo mas reciente de 2016-2021. Las
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estimaciones revelan que la proporcion de personas ocupadas de manera informal,
fue de 65,4% en el afo 2016 y para el ano 2021, 64,2%, es decir la tasa de
informalidad se mantiene por encima del 60% con variaciones que no son
significativas (INE, 2020).

[...] en Paraguay no se han adoptado medidas laborales especificas, por
tanto, el comportamiento del empleo y de los ingresos surgen de un contexto
de mercado laboral sin reformas. En estas circunstancias, si bien el
desempleo abierto no ha sido significativamente alto, si lo es el subempleo y
la informalidad (BORDA, 2011, p. 14).

En Paraguay las primeras intervenciones del Estado como respuesta
a la cuestion social se evidencian en la primera mitad del siglo XX con programas
orientados a atender la salud de la poblacién, que segun Garcia-Aglero (2019) se
configuré desde el modelo médico higienista con grande influencia de EEUU; “Las
politicas sociales se limitaban casi exclusivamente a proveer servicios basicos de
educacion y salud” (CODEHUPY, 2020, p. 156).

Como se habia mencionado, el inicio del siglo XX fue bastante
inestable politicamente en el pais, posteriormente en el contexto posguerra contra

Bolivia, es de destacar que;

En aquel tiempo la mayoria de la poblaciéon se encontraba en una precaria
situaciéon econdémica, con insatisfaccion de sus necesidades basicas y con un
descontento creciente hacia las élites gobernantes. La demanda de tierras
iba en aumento por parte de la poblacion campesina, asi como las demandas
de mejora laboral de parte de las crecientes organizaciones sindicales en la
década del treinta. Todo esto, mas el auge del nacionalismo provocado por la
confrontacion militar y su desenlace victorioso para el Paraguay, generaron el
escenario favorable para un gobierno nacionalista y popular que derivé en la
Revolucién Febrerista encabezada por el Cnel. Rafael Franco y su gobierno
entre febrero de 1936 y agosto de 1937. Aunque tuvo una practica autoritaria
y represiva, desarrollé algunas medidas populares, como las mejoras en las
condiciones de la clase trabajadora mediante una nueva legislacion
laboral,[...], entre otras, que no pudieron implementarse por el nuevo golpe
militar que lo derrocd, con el apoyo de la clase terrateniente que recuperé
plenamente su hegemonia politica (ROJAS VILLAGRA, 2014, p. 49).

Las demandas de los sectores populares llevo a que se implementen
algunas medidas y politicas en favor de la poblacién y principalmente de los
trabajadores, sin embargo esto durd poco ya que con un nuevo golpe de Estado suben
al poder militares/nacionalistas. Ademas coincide con un proceso mundial y regional
(auge del fascismo europeo, guerra civil espafnola, seguidilla de golpes militares en
Sudamérica) (RIVAROLA, 2017).
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Luego con la dictadura, las intervenciones del Estado se basaban
segun Garcia-Aguero (2019) en una exclusién institucionalizada, donde el acceso a
los servicios como salud y educacion dependia de la obediencia a los
condicionamientos y a las disposiciones de las autoridades, por tanto para buscar el
acceso a los servicios publicos se debia recurrir a un “padrino” o caudillo?.

Asi, la asistencia a los mas desprotegidos se convierte en
asistencialismo y moneda de cambio en los periodos electorales. Este clientelismo es
herencia de la dictadura, considerando que en esos afos el Estado pasé a ser
instrumento del partido de gobierno (SOLER, 2014). “[...] problemas de gestion de las
politicas que se traducen en la fragmentacion y segmentacion de las intervenciones,
dificultades de coordinacion e integracion y ausencia de mecanismos para llegar a las
familias en situacién de pobreza extrema (SERAFINI, 2021, p. 285).

Ademas de las caracteristicas socioecondmicas del pais y los
antecedentes historicos que configuran la intervencion del Estado, es de destacar que
en el ambito politico, segun Palau (2010) el poder real en Paraguay lo conforman 4
grupos: la oligarquia ganadera, los narcos, los empresarios y las multinacionales,
sostiene ademas que el primero es el mas antiguo, el segundo y tercero se instalaron
con la dictadura y el cuarto se instalé a partir de la transicion a la democracia de 1989.
Esto influye considerablemente es los procesos decisorios para la garantia de
derechos a través de las politicas sociales.

En este sentido, Rojas Vinales (2017) sostiene que las politicas
sociales implementadas en el pais han sido definidas principalmente acorde al modelo
de crecimiento, el ritmo y la forma de insercion en la economia mundial y siguiendo
las recomendaciones y guias de organismos internacionales; sin olvidar que las

mismas estan atravesadas por el clientelismo politico y la corrupcion.

As particularidades nacionais das experiéncias concretas, como grau de
desenvolvimento das forgas produtivas, organizagao e pressao da classe
trabalhadora, composicdo das forgcas e dos partidos politicos e (des)
estruturagdo dos processos democraticos atribuiram caracteristicas a cada
sistema nacional (BOSCHETTI, 2016, p. 70).

En este punto, al retomar algunas ideas colocadas sobre las

L El origen de la palabra caudillo viene del diminutivo latino caput, que significa "cabeza", "cabecilla", y
aunque no existe una definicion actual Unica e incontrovertible, tanto en términos académicos como
populares el término evoca al hombre fuerte de la politica, el mas eminente de todos, situado por encima
de las instituciones de la democracia formal [...] (CASTRO, 2007, p. 10).
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caracteristicas de la politica social en el capitalismo y el caracter que asume el Estado,
en Paraguay también se expresan estas caracteristicas y a pesar de que se dan las
tensiones entre las clases, con la organizacidn y lucha de la clase trabajadora, también
se puede pensar en como las tendencias neoliberales actuales de reduccion de
Estado intervienen en el proceso de enfrentamiento de las expresiones de la cuestion
social y la oferta de servicios publicos como parte de la busqueda de garantia de
derechos o bien la reproduccion de la fuerza de trabajo.

Por otro lado, segun los aspectos historicos descritos se evidencia
que el desarrollo de las fuerzas productivas en el pais no tuvo un avance significativo
como en otros paises, lo que también impacta en la construccidon de la politica social
en el pais.

En el siguiente capitulo se trata especificamente de la trayectoria del
programa Tekopora, el cual como programa de transferencia monetaria condicionada
es implementada de forma tardia en comparacion con otros paises de la region, de
manera focalizada y con el objetivo de mejorar la calidad de vida de las personas en
situacion de pobreza y pobreza extrema, en el analisis de la trayectoria se discuten
los aspectos politicos que atraviesan su implementacion, asi como las formas de
financiamiento y de implementacion por la que fue atravesando a lo largo del tiempo
y de los gobiernos. Asimismo, se analiza los limites de los PTMC vy la funcion de la

asistencia social en el capitalismo contemporaneo.
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4 TRAYECTORIA DEL PROGRAMA TEKOPORA

El programa Tekoporad es uno de los programas de transferencia
monetaria condicionada implementado en Paraguay; segun Sousa, Soto y Lima
(2020) los Programas de Transferencia Monetaria Condicionada — PTMC, tienen su
origen en las normas compiladas al final de los afios 1980, por economistas de
instituciones financieras situadas en Washington D.C, con el propésito de orientar el
desarrollo de las naciones de esta parte del continente americano para que se
adecuen a las nuevas determinaciones macro-economicas del sistema capitalista y a
sus politicas de configuracion neoliberal.

El surgimiento de estos programas es acorde al contexto histérico,
economico y politico de los finales del siglo XX, donde se tiene una presencia
preponderante de las ideas neoliberales en la mayoria de los paises de América Latina
y al ajuste estructural impuesto con el Consenso de Washington respaldado por los
organismos multilaterales. Sousa, Soto y Lima (2020) destacan que los PTMC son
inspirados en los programas de Renta Minima de Europa que tuvo caracter
emergencial como combate a la pobreza, y que en América Latina después pasaron
a institucionalizarse como parte del sistema de proteccién social.

Estos programas comienzan a implementarse en Paraguay a inicios

del siglo XXI, durante el gobierno del partido hegemonico, siendo,

Tekopora, vocablo guarani cuya traduccién seria “vivir/estar bien” es el
nombre del principal PTMC de Paraguay, cuyo inicio en su fase piloto fue en
2005. Si bien el mismo fue disefiado e impulsado por el gobierno de Nicanor
Duarte Frutos (2003 -2008), su expansién se dio bajo el gobierno de
Fernando Lugo (2008-2012) (ROJAS-SCHEFER, 2015, p. 6).

Se fundamenta en la Constitucion de 1992 prevé, ademas de los
derechos basicos de salud, educacion, vivienda; en su articulo 6; “La calidad de vida
sera promovida por el Estado mediante planes y politicas que reconozcan factores
condicionantes, tales como la extrema pobreza y los impedimentos de la discapacidad
o de la edad” (PARAGUAY, 1992).

Este programa inicialmente se implementé en 2005 como plan piloto
beneficiando a aproximadamente 3000 familias, mediante crédito del Banco
Interamericano de Desarrollo - BID, la Secretaria de Accién Social - SAS, en ese
entonces era la responsable de dicha implementacion.

En ese tiempo también estaba en construccion la Estrategia Nacional
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de Lucha contra la Pobreza, Desigualdad y la Exclusion Social —=ENLP, publicada en
2006, que segun Duarte fue “la primera estrategia gubernamental que incorporé la
asistencia social como eje de intervencién publica” (2018, p. 49). A la par realizé
reformas en la tributacidon, aunque se propuso el impuesto a la renta personal que
posibilitaria una redistribucién y equidad fiscal, la aprobacion de esta fue postergada
en varias ocasiones.

Abente Brun (2007) alerta que en el afo 2006 la realidad del pais
pasaba por diversos eventos tanto politicos como sociales; el autor indica que
persistian altos niveles de pobreza, y la emigracion de paraguayos a Espafa se
disparo, asi como el aumento de la tasa de suicidio, en lo econémico a pesar de un
leve crecimiento, los sectores mas desfavorecidos seguian siendo golpeados por la
inflacion en aumento. Por otra parte, en lo que respecta a lo politico, se generd
indignacion y protesta a raiz de que el presidente pretendia la reeleccion a pesar de
que era inconstitucional, por otra parte surgia la figura de Fernando Lugo como
principal candidato opositor para las proximas elecciones presidenciales.

En este contexto el gobierno del partido hegemonico conservador
representado por Nicanor Duarte Frutos (2003-2008), buscd institucionalizar la politica
de reduccion de la pobreza creando el Gabinete Social de la Presidencia y la Direccion
Nacional del Plan de la Estrategia Nacional de Lucha contra la Pobreza, la
Desigualdad y la Exclusion (DIPLANP), instancia donde los diversos organismos y
ministerios se articulan para coordinar las respuestas de promocion social, proteccion
social e inclusién econdmica; ejes de la estrategia nacional mencionada.

En 2008, ya en el gobierno de Fernando Lugo, primer gobierno no
colorado en 60 afos, se presentd como plan de gobierno el Plan de Desarrollo Social
y Econdmico 2008-2013, que propone el crecimiento econémico con inclusion social,
entre sus objetivos estratégicos, en cuanto a la reduccion de la pobreza se enfoca
principalmente en las medidas para generar empleo. Luego en 2010 se presentd la
propuesta de Politica Publica para el Desarrollo Social 2010-2020, con los siguientes
ejes estratégicos: 1) Calidad de Vida para Todos y Todas; 2) Inclusion Social y
Superacion de la Pobreza y la Desigualdad; 3) Crecimiento econémico sin Exclusiones
y 4) Fortalecimiento Institucional y eficiencia en la Inversién Social. En el segundo eje
estratégico propone instalar un sistema de proteccidon social en el cual, las
transferencias monetarias son consideradas puerta de entrada al mismo.

“A casi 20 afios del fin del régimen autoritario, los citados documentos
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fueron los primeros que definieron una estrategia clara en el que se articularon las
dimensiones sociales y economicas del desarrollo” (SERAFINI, 2021, p. 272). Aunque
no prospero en la implementacion teniendo en cuenta que el gobierno progresista de
Fernando Lugo, tuvo diversos desafios, en lo politico con una diversidad de fuerzas
contradictorias e ideologias que aglutino en la alianza y lo llevo al poder, y una mayoria

opositora, conservadora tanto en el parlamento como en la prensa.

[...] tuvo que comenzar a gobernar sin el suficiente poder como para imponer
un programa de gobierno coherente [...]. Y ello sin contar con las fuerzas
contrarias que estarian conspirando contra el éxito de su gobierno en los
mandos medios y operadores colorados de la burocracia estatal, asi como en
los poderes legislativo y judicial (SOSTOA, 2011, p. 74).

Fue en este gobierno que el programa Tekopora se extendié a todo el
pais ya que se considero prioritario en la agenda, se promulgo la Ley 4087 que regula
las Transferencias Monetarias en el afio 2011, no sin disputas entre el Ejecutivo, y el
Legislativo con mayoria opositora. Rojas-Schefer (2015) hace un analisis de estas
disputas que se dieron para la promulgacion de la Ley y su respectivo decreto
reglamentario, sostiene que se observan discrepancias en la nocion misma del
programa; el Ejecutivo destacaba la necesidad de adecuar la nocién acorde al enfoque
de derechos, mientras que el Legislativo presenta una comprensién mas simple y
economicista segun la autora. También en el periodo de gobierno mencionado y
relacionado al programa, fue la tension ante los recortes presupuestarios que el
parlamento realizaba a la SAS, se realizaron diversas protestas y cierres de rutas por
parte de los beneficiarios del programa ya que se dieron atrasos en los pagos y
reclamaban mayor presupuesto tal como lo solicitaba la Secretaria de Accion Social.

En el gobierno Lugo se fortalecié el sistema de salud con mayor
provision de recursos, medicamentos, equipamientos y se instalé las unidades de
salud para Atencién Primaria en Salud, se mejord las condiciones laborales de los
transportistas y se incluyé a las trabajadoras domésticas en la seguridad social
mediante decreto, ademas, “un importante aumento presupuestario como resultado
de las negociaciones Lugo-Lula (2009) que generaron mayores recursos para el
Paraguay, por parte de la Entidad Binacional Itaipu” (SERAFINI, 2021, p. 271). Por
otra parte, en la politica econémica el presupuesto general no tuvo muchas
variaciones con respecto a anos anteriores, no hubo propuestas para cambios o

reformas estructurales, en lo tributario o financiero y siguié privilegiando las ideas
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neoliberales que protege y favorece a los grandes propietarios, se implementaron
algunas medidas como respuesta al impacto que genero la crisis mundial del 2008.
Lugo fue derrocado en 2012 a través de un Golpe parlamentario.

A pesar de las ampliaciones del programa en el gobierno mencionado,
el alcance del programa no llega a toda la poblacién en situacién de pobreza y pobreza
extrema, es asi que en posteriores gobiernos en algunos momentos se redujo la
cantidad de beneficiarios, en otros se aumentd pero no de manera significativa y en

otros se mantuvo.

La cobertura de Tekopord es de unas 152.000 familias. Segun los recientes
datos de pobreza, existen mas de 1.800.000 personas en situacion de
pobreza, la mitad de ellas en pobreza extrema. Esto significa que el programa
deberia por lo menos duplicar su cobertura para llegar a las familias en
pobreza extrema de ingreso y aun asi no alcanzaria para cubrir a la totalidad
en esa franja de la pobreza (SERAFINI, 2019, p. 42).

Aunque el programa presente diversas limitaciones, ha sido el que
mayor estabilidad ha presentado y duracion en el tiempo con respecto a otros
programas fragmentados; estudios que se realizaron desde el inicio de su
implementacion evidencian impactos positivos en varios aspectos de la vida de las
familias participantes, como en la asistencia escolar, en la diversificacién del consumo
familiar, en la capacidad de generar ingresos de forma autdbnoma; ademas disminucion
del trabajo infantil en algunos distritos, mejoramiento en la nutricion y vacunacién de
nifios y ninas (SAS, 2016).

En el gobierno del empresario Horacio Cartes (2013 -2018) significo
la vuelta al poder del partido de derecha en Paraguay, con un gabinete mas técnico
que politico, segun Rodriguez (2016) este gobierno mantuvo las politicas de asistencia
a sectores vulnerables como es el caso del programa Tekopora, entre otros, aunque
también ha desarrollado y favorecido politicas que dan mayor poder al empresariado,
con medidas neoliberales que recorta las funciones sociales del Estado y construye
una alianza con la burguesia local y trasnacionalizada (SOLER y TORRE, 2015). Este
periodo se caracteriza por el crecimiento econdmico sin reduccion de la pobreza
(RAMIREZ, 2021).

En esta gestion se presento el Plan Nacional de Desarrollo Paraguay
2030, plantea en cuanto a la pobreza lineas de accion con el objetivo principal de

aumentar los ingresos laborales, insercion productiva y generacion de empleo.
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En el afno 2018 se presentd la propuesta del Sistema de Proteccion
Social — Vamos!, que se construye en base a tres componentes o pilares: 1)
Integracién Social: Vinculado a politicas sociales no contributivas; 2) Insercion laboral
y productiva: Relacionado con politicas de inclusion y de regulacion laboral y, en
general, de participacion productiva, y 3) Prevision Social: vinculado principalmente a
politicas contributivas y seguridad social. Esta a cargo del Gabinete Social de la
Presidencia que es la “instancia rectora, normativa y articuladora de las politicas
sociales del Gobierno” (UTGS, 2019, p. 16), la cual desde su creacién ha pasado por
reestructuraciones en cada gobierno.

Con respecto a la propuesta del Sistema de Proteccién Social, Rojas
(2018) realizé un analisis acerca de los desafios politico-institucionales, refiere que
son 10 entidades y organismos del Estado que ofrecen servicios a la poblacion en
situacion de vulnerabilidad y que varias de ellas tienen funciones superpuestas segun
las normativas y que sus acciones terminan siendo fragmentadas o aisladas unas de
otras, por lo que se presenta el desafio de una reforma institucional que supere esta
fragmentacion.

Asi, son diversos los instrumentos normativos como lineamientos que
atraviesan la trayectoria del programa, como también las limitaciones de no contar con
una politica bien estructurada sino que acciones fragmentadas en los diversos
organismos del Estado.

También en el 2018, la Secretaria de Accidn Social, la cual es la
encargada de la gestion del programa Tekopora y otros programas sociales, pasé al
rango de ministerio, pasando a ser el Ministerio de Desarrollo Social - MDS, lo que
significé una ampliacion de las capacidades de gestion, no se encuentran estudios y/o
analisis que den cuenta del impacto que esto tuvo o no en la implementacion del
programa.

El actual gobierno de Mario Abdo Bentitez (2018-2023), hijo del
exsecretario privado del dictador, trae consigo la herencia autoritaria y la ideologia
conservadora y de derecha del partido colorado. Se sigue con el modelo neoliberal y
ademas de la propuesta del Sistema de Proteccion Social no se observan avances en
la estructuracién de politicas sociales, ni de politicas econémicas en favor de la
poblacion histéricamente excluida y empobrecida.

En la trayectoria del programa Tekopora como transferencia

monetaria en Paraguay se observan diversos avances, tanto en su origen y en la
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institucionalizacion que permitié se mantuviera en el tiempo, aun asi pasé por varios
desafios que se colocaron teniendo en cuenta el contexto econémico y politico local.
Sin embargo, entender que el programa al ser focalizado y con problemas en la
gestion, todavia no alcanza los objetivos de la redistribucion, teniendo en cuenta que

para esto debe vincularse con la politica econdmica y a las demas politicas sociales.

4.1 FINANCIAMIENTO DEL PROGRAMA TEKOPORA

En el proceso de analisis de la politica social, es relevante tener en
cuenta el financiamiento de la misma, en este sentido Boschetti destaca que “Aanalise
do financiamento e gasto no ambito das politicas sociais € um fecundo caminho para
compreender sua estrutura orgamentaria e seus impactos na natureza e alcance dos
direitos” (2009, p. 13).

En Paraguay para financiar el Presupuesto de la Nacion se tienen tres
fuentes principales de ingreso: 1) los recursos del tesoro publico, constituidos
principalmente por los impuestos como también por los royalties y compensaciones
de las dos principales hidroeléctricas ltaipu y Yasyreta; 2) los recursos de crédito
publico, que son los préstamos recibido por el Estado para inversion en infraestructura
y en lo social; 3) los recursos institucionales que son las recaudadas y generadas por
las diversas entidades estatales a través de aranceles y otros, y administradas por las
mismas (ZARATE, 2010).

El Presupuesto esta regulado por las normas juridicas, siendo asi la
Constitucion Nacional en sus articulos 216 y 217, asi como por la Ley de
Administracion Financiera del Estado (Ley N° 1.535/1999), la Ley del Presupuestaria
Anual por cada periodo de ejercicio fiscal, la Ley de Contrataciones Publicas (Ley N°
2051/2003) y sus respectivos decretos reglamentarios.

La formulacion del proyecto de Presupuesto esta a cargo del Poder
Ejecutivo a través del Ministerio de Hacienda y su discusion y aprobacién a cargo del
Congreso Nacional. (ZARATE, 2010).

El Programa Tekopora, segun Rojas Vifales (2018), al principio estuvo
financiado con recursos del BID (2005 — 2010), con recursos del Banco Mundial en el
2009, con donaciones bilaterales y multilaterales entre 2005 — 2010; por la Entidad
Binacional Yacyreta (2009 — 2010) y actualmente se incluye en el Presupuesto
General de la Nacién (PGN), es decir se financia con impuestos.

Desde el inicio de su implementaciéon, el Programa Tekopora fue
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pasando por un aumento progresivo de su presupuesto, tal como se observa en la
siguiente tabla,
Tabla 1

Historico del presupuesto del Programa Tekopora

PIB en millones de

Ano Presupuesto en Doélares Délares % del PIB
2005 1.985.129 10.784 0,02
2006 8.077.928 13.449 0,06
2007 15.154.432 17.911 0,08
2008 37.640.308 24.579 0,15
2009 44.708.595 22.377 0,20
2010 42.040.085 27.213 0,15
2011 46.806.844 33.782 0,14
2012 37.949.976 33.412 0,11
2013 37.928.312 38.517 0,10
2014 52.956.564 39.984 0,13
2015 58.033.077 36.285 0,16
2016 59.750.225 36.345 0,17
2017 68.046.651 39.338 0,17
2018 71.155.098 40.225 0,18
2019 72.195.976 37.907 0,19
2020 62.130.200 35.432 0,17

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Base de Datos de programas de proteccidon social no
contributiva de la CEPAL

Se observa un aumento del 100% en el 2008 y 2009, luego continua
el aumento de forma progresiva para tener una disminucion en el afo 2012, teniendo
en cuenta que como fue mencionado, en ese afio se llevd a cabo el golpe
parlamentario al entonces presidente Fernando Lugo, luego con el siguiente gobierno
nuevamente aumenta y mantiene la tendencia de aumento sin diferencias importantes
teniendo en cuenta el porcentaje del Producto Interno Bruto - PIB.

El programa Tekopora al igual que otros PTMC son considerados
puerta de entrada a las demas politicas sociales, principalmente de salud y educacion,
en este sentido se menciona brevemente como estas politicas vienen siendo
financiadas para complementar la asistencia por el programa Tekopora. Segun
Ramirez (2021), “En términos de gastos sociales, en el lapso de diez afos (2008—
2018), Paraguay se ha ubicado por debajo del promedio latinoamericano” (2021, p.
69).
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Con respecto a educacion, Elias (2021) refiere que el financiamiento
proviene principalmente de recursos del Tesoro, aunque en el periodo comprendido
entre 2017 a 2019 los recursos del crédito publico (préstamos internacionales)
aumentaron su participacion aproximandose al 8% del total del financiamiento, en el
periodo entre 2011 a 2019 pasa a tener papel relevante el Fondo de Excelencia para
la Educacion y la Investigacion — FEEI producto de la mencionada negociacion Lugo-
Lula sobre el Tratado de Itaipu.

En lo que refiere a salud Gaete (2021) menciona que existe una
Insuficiente prioridad fiscal para salud. “Con un gasto publico corriente equivalente al
3% del PIB en 2018, es evidente que es inadecuada la disponibilidad de recursos
publicos para financiar la ampliaciéon de la cobertura e incrementar la calidad de los
servicios” (2021, p. 256).

Con respecto a las fuentes de financiamiento, tal como refiere Molinier
(2021) “la deuda publica fue siempre el recurso mas socorrido para cualquier inversion
publica”, es asi que las politicas sociales y sus respectivos programas y proyectos en
el Paraguay son y fueron financiadas a través de préstamos, por esto no se mantienen
en el tiempo, con excepcion de los programas de transferencia monetaria que pasaron
a ser parte del Presupuesto General.

Sumado a esto la estructura fiscal extremamente desigual, asi “la
especificidad del capitalismo paraguayo subsidia impositivamente a las clases
propietarias y transfiere a la poblacion restante los costos de la reproduccion por si
misma” (ORTIZ, 2020, p. 18).

Las reformas en la politica fiscal y de las instituciones del Estado, en los
ultimos 30 afos tuvieron resultados importantes pero parciales, ya que no
lograron solucionar temas centrales como un alto nivel de desigualdad en la
distribucion del ingreso, un gasto social insuficiente y la inequidad y
regresividad del sistema impositivo (RAMIREZ , 2021, p. 61).

Segun Ortiz (2020) los impuestos directos que se estableces sobre
los ingresos y el patrimonio que tasan a las clases propietarias, representan una
carga significativamente menor (21,8%) que los impuestos indirectos sobre el
consumo de bienes y servicios que tasan a las clases medias y populares,
con una elevada carga tributaria (78,2%), ademas de que el pais cuenta con una
baja presion tributaria que conlleva deficiencias para la implementacion de politicas

publicas y la garantia de derechos a la poblacién.

Versdo Final Honol ogada

19/ 12/ 2022 01: 54



43

El financiamiento de las politicas sociales se ve influenciado ademas
por la l6gica de la acumulacion del capital, en la cual los fondos publicos tienen un
papel relevantes, asi; “No capitalismo contemporaneo o fundo publico é essencial para
o processo de acumulacao de capital e se apresenta enquanto questdo estruturante”
(SANTANAET ALL, 2022, p. 93), una de las principales formas en que el fondo publico
participa en la acumulacién de capital es mediante la deuda publica y el pago de
intereses de la misma, esto se relaciona con las medidas de ajuste estructural del

neoliberalismo que;

[...] o pagamento de juros da divida externa se converteu no componente
principal e mais inflexivel do gasto publico. Em muitos paises a divida externa
for absorbida pelo setor publico a través de taxas de cambio preferenciais do
risco cambiario, e absorcao das perdas dos devedores privados financeiros e
de outra clase. Assim, fica estabelecida uma clara relacao entre o problema
da divida e a instabilidade macroeconoémica (TAVARES, 2001, p. 68).

Segun Ramirez (2021) en Paraguay la deuda publica tanto interna
como externa se duplico entre el 2013 y 2019, y con la pandemia en 2020 se
incrementd aun mas, llegando a representar el 34% del PIB, lo que lleva a que las
estrategias sean pagar la deuda con mas deuda.

Como puede verse, el financiamiento de las politicas sociales y en
especifico del programa Tekopora depende de contexto sociopolitico del pais como
también de la dinamica del capitalismo mundial que determina ciertas medidas ya que
prevalece la acumulacién del capital mediante fondos publicos y la prestacion de
servicios o asistencia para garantia de derechos se ve afectada por la insuficiencia de

recursos.

4.2 IMPLEMENTACION Y MARCO OPERATIVO DEL PROGRAMA TEKOPORA

El programa Tekopora es focalizado y esta dirigido a la poblacién en
situacion de pobreza y pobreza extrema, los principales beneficiarios son nifios, nifas,
adolescentes, mujeres embarazadas y a partir del 2015 se incluyé a las personas con
discapacidad a los pueblos indigenas.

El programa Tekopora actualmente tiene alcance y cobertura en los
260 distritos del pais, segun un documento publicado por el Ministerio de Desarrollo
Social sobre las transferencias realizadas en el quinto bimestre del 2022 y tiene una
cobertura de 177.446 familias (MDS, 2022).
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El programa tiene un Manual Operativo aprobado mediante
Resolucién N° 563/2016 que constituye una guia general para la implementacion, en
el mismo se establecen las normas y procedimientos. En dicho Manual menciona que
la forma de seleccion de participantes se realiza mediante la aplicacion de
instrumentos que dan como parametro el indice de Calidad de Vida - ICV.

De acuerdo a la resolucion N° 234/2005, por la que establece los
mecanismos para seleccion de beneficiarios y/o participantes, el ICV considera un
hogar pobre cuando los miembros no accedieron a educacién formal, ni a atencion en
salud por parte de profesionales cuando lo necesitaban, asi también se tiene en
cuenta la falta de generacion de ingresos suficientes, el no acceder a una vivienda
adecuada tanto en calidad de materiales como en espacio, o la falta de bienes
duraderos.

El objetivo del programa es mejorar la calidad de vida de la poblacién
participante y cortar con la transmision intergeneracional de la pobreza; se compone
de la transferencia monetaria que es el equivalente aproximado a 40 ddlares, es dada
a las familias de forma bimestral con un limite de 38 pagos en total, ademas del
componente de acompafamiento familiar y socio-comunitario que prevé visitas a los
hogares para verificar el cumplimiento de las corresponsabilidades relacionadas
principalmente a salud y educaciéon, como también la orientacion para el acceso a

servicios y mejoramiento de la calidad de vida.

En teoria, el programa cuenta con un sistema articulado de servicios sociales
en todo el territorio para lograr el mejoramiento integral de la calidad de vida
de las familias; aunque, en la realidad, algunas localidades no disponen de
los servicios publicos para el cumplimiento de las condicionalidades (ROJAS-
VINALES, 2018, p.135).

Esto tal como fue descrito en el capitulo anterior, los servicios basicos
como salud y educacién no estan asegurados por lo que el cumplimiento de la
corresponsabilidad o condicionalidad a los participantes del programa se ve limitada,
Rojas Sheffer alerta que la condicionalidad esta “en tensién con el enfoque de
derechos, ya que silos PTMC deben servir de puerta de entrada a derechos humanos,
éstos, en tanto universales, inalienables, no discriminatorios e innatos, no deberian
estar sujetos a ninguna condicion” (2015, p. 9). Ademas argumenta que varios autores
critican la condicionalidad ya que representa una vision moralista de la pobreza en la

que se considera al pobre como incapaz de tomar acciones racionales para su
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bienestar y necesita del empujon del Estado mediante una recompensa para que
asuma la responsabilidad de acceder a los servicios de educacion, salud y
alimentacién para mejorar su calidad de vida y la de su familia. “A relagdo entre
Estado, direitos e politica social que estrutura o Estado social capitalista pode
assegurar uma determinada forma de cidadania, qual seja, a cidadania burguesa”
(BOSCHETTI, 2016, p. 44).

Si bien el programa prevé un abordaje por etapas en el componente
de acompafiamiento familiar y socio-comunitario, se parte de la situacién inicial de la
familia, se aborda las dimensiones del derecho a la identidad, salud, educacion,
ambiente saludable, alimentacion, convivencia familiar, ciudadania, educacion
financiera, insercion, participaciéon y desarrollo comunitario; todas estas dimensiones
son abordadas por el Guia Familiar quien a través de las visitas domiciliarias,
reuniones con las familias, talleres de capacitacion y formacion (SAS, 2016).

Duarte (2018) refiere que para el funcionamiento del programa se
requirio el desarrollo de las capacidades técnico-administrativas de los funcionarios
publicos, que era practicamente inexistente en el pais, esto fue realizado por los
organismos internacionales, es decir se capacitdé a diversos actores institucionales,
sin embargo esto no tuvo impacto en la implementacién sino se mantuvieron practicas
informales en la gestion del programa.

Esto teniendo en cuenta los antecedentes historicos y politico-

economicos del pais, Duarte alerta que,

La asistencia social fundamentada en criterios de focalizacion objetivos se
enfrentaba a la practica arraigada en el Estado paraguayo de la provision
particularista de bienes y servicios a la poblacién en situacion de pobreza,
basado en el intercambio clientelar de servicios basicos por apoyo politico
(2018, p. 50).

En un documento de evaluacién del impacto de programa Tekopora
publicado en 2016, se encontré diversas debilidades en la implementacion, como el
equipo requerido incompleto, principalmente la falta de recursos humanos para el
acompafiamiento comunitario, también problemas en la gestién de la informacién para
que las personas puedan acceder y conocer el proceso, ademas de los errores en los
criterios de inclusién/exclusion por cuestiones politico-partidarias y la falta de
organizacion de la oferta de servicios. (MDS, 2016)

Por otra parte, informes de auditorias publicada en el sitio web oficial

Versdo Final Honol ogada

19/ 12/ 2022 01: 54



46

del Ministerio de Desarrollo Social evidencia los diversos problemas en la
implementacion relacionados a la falta de Guias Familiares, inclusién de familias sin
que cumplan los criterios 0 que tengan los documentos necesarios, ya sea actas de
compromiso o fichas censales.

En el ano 2014, como complementario al Programa Tekopora, surge
el Programa Tenondera que se enfoca en la inclusion financiera de las familias, su
objetivo es “es que los hogares de las familias que egresen de Tekopora, se estabilicen
socioecondmicamente, incrementen su resiliencia y sigan por si mismos en una senda
de desarrollo, mediante el aumento de los activos productivos, financieros, humanos
y sociales” (SAS, 2014, p. 7). Este programa prevé capacitacién en desarrollo personal
y empresarial ademas de una asistencia financiera de aproximadamente de 500
délares para que las familias participantes emprendan un negocio. Para la
transferencia del recurso se consolida el proceso de bancarizacién, también establece
que el participante mantenga un 10% del recurso como ahorro.

Hasta aqui, se evidencia en las diversas fuentes documentales y
bibliograficas diversos problemas en la implementacion del programa Tekopora, a
pesar de que haya ganado espacio para su institucionalizacion y permanencia, asi
como para su financiamiento; las limitaciones son muchas y las deficiencias en cuanto
al alcance también.

Segun Maria Ozanira Da Silva, los idealizadores de los Programas de
Transferencia estan referenciados en orientaciones politico-ideoldgicas, en este

sentido el Programa Tekopora se corresponde con;

Um projeto de orientagdo conservadora, marcado pelo oportunismo que
busca popularidade e legitimac&o politica, vendo nos pobres um amplo
segmento da populacao que pode ser manipulado, controlado e submisso em
troca de beneficios que garantam minimamente sua sobrevivéncia. Para este,
os pobres devem cumprir exigéncias para ter acesso ao direito de viver e sdo
controlados por diversos mecanismos burocraticos; o beneficio deve ser o
menor possivel para nao desestimular o trabalho. (SILVA, 2022, p. 68).

En estudios anteriores, la autora apunta diversos limites que presenta
los Programas de Transferencia, como por ejemplo el valor irrisorio de la transferencia
monetaria para las familias que solo permite la reproduccion biolégica y mantiene los
indices de pobreza; por otro lado, la focalizacion y criterios muy restrictivos con
relacion a la seleccidon de beneficiarios ya que se tiene en cuenta solo la pobreza

relacionada al ingreso y deja de lado la perspectiva multidimensional de dicho
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fendmeno. Asimismo, también se presenta como limite importante la insuficiencia de
recursos financieros e institucionales para la implementacion del programa, asi como
la fragilidad o incluso ausencia de una red de servicios para el acceso de las familias
a los derechos basicos que prevé como condicionalidad los PTMC. También Se
destacan los limites para que las familias logren autonomia, ya sea por los demas
limites mencionados como también por las propias caracteristicas y limitaciones de la
pobreza extrema, bajo nivel de escolaridad, poco o nulo acceso a informacion, etc.
(SILVA, 2006, p. 4).

Sin embargo, retomando algunas discusiones iniciales, es de destacar
el caracter contradictorio de las politicas sociales que por un lado pueden configurarse
como conquistas de la clase trabajadora, por otro lado como pequefios pasos hacia la
garantia efectiva de derechos, como también para la mera reproduccion de la fuerza
de trabajo mediante minimos sociales para subsistencia y que contribuyen a la
acumulacion del capital.

El Programa Tekopora, como programa de transferencia monetaria en
la I6gica de lucha contra la pobreza, sin tocar las bases estructurales que la producen,
surge y se implementa en la légica y dentro de los limites del estado social burgués y
en un contexto de acumulacion de capital.

En este punto, se destaca la postura critica de Sara Granemann con
respecto a los Programas de Transferencia Monetaria, los cuales segun la autora no
llegan a ser una politica social, en tanto no responden a las necesidades colectivas
de garantia de derechos, sino que responde a necesidades individuales,

fragmentando asi la lucha colectiva

a forma politica social tende a aprofundar o atendimento directo, exluindo
qualquer possibilidade de solidariedade [...] esta forma ja nao pode ser
chamada de politica social [...]. A forma monetarizada das politicas sociais,
inclusive para concentrar ao individualismo, inclusive para fragmentar as lutas
sociais, inclusive para levar massas de recurso que individualmente sao
miseraveis para o trabalhador [...] ao monetarizar voce individualiza”
(GRANEMANN, 2017, n/p)

Esto se ve reflejado en la implementaciéon del programa en lo que

apunta Duarte.

En contrapartida a la intencién de empoderamiento ciudadano argumentado,
se ha sefalado que el programa Tekopora llegé a tener impacto negativo en
la cohesion social que caracterizaba a las comunidades rurales del pais [...].
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Lo que ocurrié fue que familias que estaban en condiciones muy similares,
por ejemplo, una entraba en el programa y otras no entraban. Ellos se
querian, se ayudaban cuando uno estaba enfermo, y pasaban a pelearse
(2018, p. 61)

Se observa asi que las formas monetarizadas, en este caso, de los
programas de transferencia monetaria condicionada, llevan a profundizar
culturalmente el individualismo y fragmentar cada vez mas a la clase trabajadora.

Los PTMC tanto en Paraguay como en América Latina como bien fue
colocado, aparecen con los ajustes estructurales de respuesta a la crisis, sin embargo,
las mismas como parte del sistema de proteccidn social pasa a ocupar un lugar
preponderante, teniendo en cuenta que se fragilizan las demas politicas ya sea de
salud, educacioén y prevision social, por lo que se presenta una nueva forma de
enfrentamiento de la cuestion social que es la asistencializacion de la politica social.

Esto es abordado por diversos autores, se destaca en este sentido la
postura de Mota (2010), quien explica que mientras el capital en su imposibilidad de
garantizar el derecho al trabajo, amplia el campo de la asistencia social, al mismo

tiempo que limita el acceso a otros derechos.

o investimento em programas assistenciais pifios, focalizados e recheados
de condicionalidades, aliado a manutencdo do desemprego estrutural e ao
ndo investimento em politicas sociais universais € uma estratégia util ao
capitalismo para regular o mercado a baixo curso em contexto de crise
estrutural. Atendéncia de ampliagéo da assisténcia social imperante tanto nos
paises do capitalismo central europeu como no capitalismo periférico da
América Latina e Caribe se insere na determinacéo capitalista de garantir a
reprodugao da superpopulacéo relativa em todas as suas formas, como uma
condi¢do da acumulacdo (BOSCHETTI, 2016, p. 165).

Segun Mota (2010), la asistencia social a través de los programas de
transferencia monetaria tiene impactos en el consumo y en el acceso a minimos
sociales para la subsistencia de la poblacidén pobre, la asistencia es invocada por las
clases dominantes como forma de lucha contra la pobreza y la desigualdad, asi los
pasan a ser beneficiados por los servicios se transforman en colaboradores del
consenso, se reafirma y legitima el proyecto societario del capital y se asegura la
acumulacién y concentracién de la riqueza socialmente producida.

Los PTMC estan bajo la orientacion de lo que De Moraes llama de

administraciéon de la pobreza,

Consideramos a administracdo da pobreza como a “forma” capitalista
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contemporanea de ftrato das refragcbes da “questdo social” numa
perspectivaque as naturaliza como expressao e resultado natural de
qualquer ordem social e que na atualidade devem ser mediadas por
agdes em conjunto com a “sociedade civil” para garantias dos minimos de
sobrevivéncia. Figura como combate a pobreza, mas conforma umacultura
que na verdade objetiva socializar as consequéncias da crise buscando
o consenso e consentimento dos trabalhadores (2010, p. 177).

Al enfocarse en la administracion de la pobreza y sus indices de
pobreza de ingreso, pobreza extrema e indigencia; la autora refiere que con esto se
pierde de vista la totalidad de la realidad social y de comprender la asistencia en
relacion a las demas politicas sociales y ademas se rompe con la unidad, separando
la politica y la economia. Se da el proceso de asistencializacion de la politica al
precarizar las politicas sociales con cortes en el financiamiento, se reforma la prevision
social fragilizando la seguridad social de los trabajadores y privatizando diversos

servicios publicos.
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5 CONSIDERACIONES FINALES

Al abordar sobre la construccion de las politicas sociales teniendo en
la sociedad capitalista, partiendo de sus determinaciones estructurales para llegar
especificamente a la trayectoria del programa Tekopora como forma de administrar la
pobreza en Paraguay, inicialmente se recuperaron aspectos teodricos desde el
materialismo historico que explica las bases del modo de produccion capitalista, el
cual su base material es la producciéon de mercancias y se funda en la contradiccion
del capital/trabajo, con la produccién de riquezas cada vez mas social y la apropiacion
cada vez mas privada, el capital se configura no solo como reproduccién material, sino
como reproduccion de relaciones sociales. Esta esencia no se puede perder de vista
a la hora de pensar las formas en que se expresan esas relaciones sociales, sean
estas como formas de expresion de la cuestion social o como formas de intervenir en
ellas a través de las politicas sociales.

El contexto historico es lo que marca el camino de recorrido para
comprender como se expresa un fenomeno, asi, se describié también la formacion
socio-historica de Paraguay, la cual esta marcada por la forma en que se inserta en el
capitalismo mundial, de forma violenta, con una economia agraria y extractivista, con
guerras de por medio, inestabilidad politica y autoritarismo. Dos hechos son relevantes
para entender la configuracion de las politicas sociales en Paraguay, como forma de
responder a la pobreza y a las expresiones de la cuestion social inherentes al modo
de produccion capitalista, la Guerra de la Triple Alianza y la dictadura, la primera ya
que ademas de diezmar a la poblacién hizo que el desarrollo auténomo del pais se
ahogara y entrara en la logica de la deuda y la dependencia; la segunda hizo que el
Estado y sus intervenciones estén a merced del partido politico de turno, exacerbando
la fragilidad y su papel de comité de la burguesia, respondiendo con acciones
fragmentadas y caracterizadas por el clientelismo politico.

Esto impacta en la forma en que se configuran las politicas sociales,
ya que las mismas no son estructuradas y dependen de los intereses de cada
gobierno, con planes y programas que no pasan a ser politicas de estado, sino
politicas de gobierno, que a su vez esta marcada por la influencia del poder politico
de los grupos dominantes; es de destacar ademas que el periodo democratico, la
clase trabajadora, también va trazando sus luchas y resistencias ante los ataques de

la clase burguesa. La garantia de derechos en Paraguay se ve afectada, ademas de
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las propias caracteristicas de la sociedad capitalista, por sus particularidades
historicas de capitalismo periférico, dependiente con la superexplotacion, con una
masa de poblacién en la pobreza, la informalidad y marcada por la desigualdad de
acceso a servicios basicos.

A partir de esto, el estudio tuvo como objetivo general caracterizar las
politicas sociales y la pobreza en la sociedad capitalista, enfocando desde una
perspectiva historica en el Programa Tekopora de Paraguay, este objetivo fue atendido
en la medida en que en el transcurso de la monografia se trae elementos historicos,
sean estos economicos, politicos y sociales que hacen al contexto en el que se
implementa el Programa Tekoporé desde inicios del siglo XXI hasta la actualidad como
programa de transferencia monetaria condicionada, atendiendo a los ajustes
estructurales del neoliberalismo como respuesta a la crisis, teniendo como
protagonistas principales a los organismos internacionales como el Banco
Interamericano de Desarrollo, Banco Mundial, dando la direccion y los lineamientos
para el mencionado programa el cual, surge concomitante al primer plan o Estrategia
Nacional de Lucha contra la Pobreza en Paraguay; su ampliacion, e
institucionalizacién mediante legislacion se da en el contexto del unico gobierno
progresista, pasando a formar parte del Presupuesto General de la Nacion.

En su trayectoria, el Programa Tekoporda considerada puerta de
entrada para las demas politicas sociales, tiene algunos avances como también
limitaciones en su implementacién, como pudo verse, esto se corresponde con las
caracteristicas de la formacidon socio-historica, pero principalmente a las
caracteristicas de los programas de transferencia de ingreso que se reflejan en todos
los paises de la region, ya que se constituye como una estrategia de monetarizacion
de las politicas sociales, ademas de ser parte del proceso de asistencializacion de las
mismas y de la financierizacién correspondiente con las formas cada vez mas
complejas del capital para transformarse y continuar con la acumulacion de riquezas
por sobre la precarizacion, superexplotacion del trabajo.

Teniendo en vista estas colocaciones, al concluir con el presente
estudio, se puede decir que las politicas sociales en la sociedad capitalista se
configura también como forma de acumulacién, no solo como respuesta a la pobreza
que aumenta y se produce de forma inherente en esta forma de relacion social.

Asimismo, los programas de transferencia monetaria en general y el

programa Tekopora en particular, responden a la l6gica de la lucha de clases, que por
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un lado brinda un ingreso con un valor infimo para que las familias se reproduzcan
como lo que es considerado minimo social y por otro lado, aporta a la capacidad de
consumo, siendo una forma llevar las respuestas de la superacion de la pobreza a una
logica de monetarizacion.

Esto también influenciado por las ideas neoliberales del Estado
ausente en lo social, pero presente en la economia. Se fundamenta ademas en la idea
de naturalizacién de la pobreza y una vision moral en la que el pobre precisa de
recompensa y condiciones para lograr su bienestar y salir de la situacion de pobreza.

En los momentos iniciales de esta pesquisa se constaté que aun
existia poco conocimiento producido y principalmente divulgado desde la perspectiva
critica, especificamente marxista, con relacion a la realidad paraguaya relacionado
principalmente al analisis de las politicas sociales y programas especificos, esto
coloco algunas limitaciones en el desarrollo del estudio, teniendo en cuenta que se
adoptd pesquisa bibliografica y documental como metodologia. Se observé ademas
que se precisan estudios de campo para mayor aproximacion a la realidad concreta y
el cotidiano tanto de los gestores de las politicas y programas como de los
participantes o beneficiarios.

Finalmente, a partir de esta reflexion, se considera relevante que
estudios posteriores puedan dar cuenta de cdmo se expresa la financierizacién de las
politicas sociales en el pais, trayendo analisis del fondo publico y del gasto social en
otros programas sociales implementados en el Paraguay para ir incorporando los

espacios en que podrian desempefarse trabajadores sociales.
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