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RESUMEN

A partir de 1989 en Paraguay se han dado importantes cambios y reconfiguraciones en
todos los ambitos, sin embargo, para comprender la situacion econdémica y social actual
no puede obviarse el historico problema de la concentracion de la tierra y las secuelas
que dejo6 la dictadura de Alfredo Stroessner; factores que sustentan en gran medida la ar-
gumentacion sobre los limitados alcances de las politicas sociales. Uno de los elementos
principales, reconocido como origen y centro de todo el ordenamiento socioecondomico
del pais sigue siendo la concentracion de la tierra, lo que ha determinado en gran medida
la (des) articulacion entre lo econémico y social.

Otra cuestion importante es que los niveles de crecimiento de Paraguay han ido en
aumento, en los ultimos afios, para permanecer por encima del promedio regional, em-
pero la pobreza y la desigualdad todavia afectan a gran parte de la poblacion y lo que
condiciona su calidad de vida. Todo eso exige que el Estado implemente politicas que
garanticen el cumplimiento efectivo de los derechos de las personas.
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cimiento; Caracteristicas Estructurales
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ABSTRACT

Since 1989 in Paraguay there have been important changes and reconfigurations in all
areas. However, in the analysis of the current economic and social situation in Paraguay,
the historical problem of the concentration of land and the consequences left by the dic-
tatorship of Alfredo Stroessner cannot be ignored, situations that largely support reflec-
tion on social policies. One of the main factors recognized as the origin and center of the
entire economic and social system of the country is the concentration of land. Another
important issue is that Paraguay’s growth levels have remained stable in recent years and
have been above the regional average, but poverty and inequality still affect a large part
of the population. Situations that require the State to implement policies that guarantee
the fulfilment of the rights of the people.

Keywords: Economic Policies; Social Policies; Poverty; Inequality; Growth; Structu-
ral Characteristics Doption.
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INTRODUCCION

Desde la caida de la dictadura en Para-
guay, en el afio 1989, se ha reconocido ex-
plicitamente que el modelo econdmico era
ineficiente, sobre todo en el aspecto social
y que debia ser replanteado, por lo que se
pusieron en marcha reformas, pero que no
han modificado estructuralmente el sis-
tema econdmico y social. El analisis que
sustenta esta investigacion asume como
postura teorica el estructuralismo, con el
propdsito de explicar la responsabilidad
del Estado paraguayo ante los problemas
y su concepcidén de politica social en el
periodo 1989 — 2017, para posteriormente
fundamentar que mientras no se modifique
la estructura econdmica, no serd posible
transformar positivamente la estructura
social.

La discusion abarca algunas dimensio-
nes y factores que habrian orientado las
prioridades econdmicas y su alcance -con
altibajos- desde 1989; asi pues, desde la
heterogeneidad estructural y la especia-
lizacion productiva que distingue al patis,
como conceptos analiticos clave, se sien-

METODO

La metodologia para el desarrollo y pre-
sentacion de los resultados de investiga-
cion aqui expuestos privilegio la revision
historica y el analisis con énfasis en lo es-
tructural, para lo que se recurri6 a fuentes
secundarias. Por un lado, se revisaron es-
tudios, investigaciones y documentos ofi-
ciales nacionales referentes al periodo de
1989 — 2017, que presentaban datos e in-
formaciones sobre la trayectoria economi-
ca, politica y social del Estado paraguayo.
Por otro lado, se recurrié a estudios com-
parativos, datos estadisticos e informes de
organismos internacionales. Lo anterior
tuvo el propodsito de revelar los determi-
nantes en la concepcion de la nueva poli-

tan las bases para reflexionar sobre la cul-
tura de privilegios, la apropiacion desigual
de los recursos, la orientacion de los be-
neficios del crecimiento, y por supuesto,
las causas de la marginalizacién y pobreza
persistente.

Una de las proposiciones de este trabajo
es la supremacia de la politica econémica
sobre la politica social, antes y después de
1989, a pesar de las transformaciones pues-
tas en marcha y de sus logros relativos. Al-
gunas de estas transformaciones fueron el
replanteamiento del papel del Estado y sus
mecanismos de intervencién, la promulga-
cion de una nueva Constitucién Nacional,
la reforma educativa y la universalidad en
la salud, entre otras acciones.

Lo més destacable en todo este proce-
so de las reformas, son los programas de
combate a la pobreza que, dentro del sis-
tema de proteccidon social y del modelo
implementado en toda América Latina y
el Caribe, son mecanismos de atencion
a la poblacién en condicion vulnerable e
instrumentos que materializan la respon-
sabilidad del Estado en la garantia de la
calidad de vida.

tica social del Estado paraguayo, tomando
como casos de estudio dos programas de
combate a la pobreza. Posteriormente, se
indagd sobre los factores, elementos y ten-
siones, incluyendo la vision del Estado, su
ideologia y campo de intervencion social,
en un momento historico especifico (1989
—2017).
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RESULTADOS

Como argumento medular se plantea
que, en Paraguay subsiste, a pesar de las
reconfiguraciones, una estructura econo-
mica desigual y excluyente, que los go-
biernos que se sucedieron desde 1989 no
han podido revertir. Esta estructura tiene
que ver con la especializacion productiva,
las relaciones favoritistas y prebendarias,
la concentracion de recursos y beneficios,
los privilegios fiscales, el sistema tribu-
tario regresivo, la baja presion fiscal y la
evasion, que tienen repercusion en las po-
liticas en su objetivo de impulsar a la po-
blacion hacia el desarrollo y la ampliacién
del sistema de proteccioén social a través
del empleo. En esencia, se trata de una dis-
cusion sobre las contradicciones y tensio-
nes que hay entre las politicas econémicas
y las politicas sociales considerando sus
efectos en la reproduccion de la pobreza y
la desigualdad. Se asume que las caracte-

risticas estructurales e histdricas del pais,
la ideologia de los gobiernos y la forma
en que han sido enfrentados los problemas
sociales, determinan la conceptualizacion
de la politica social, orientdndola y foca-
lizandola hacia poblaciones y objetivos
particulares.

Estructura econémica.

El crecimiento econémico en Paraguay
ha sido favorable, con una media de alre-
dedor de 3,4% anual en el periodo 1992
— 2017 (Anuario Estadistico BCP, 2018).
Este crecimiento ha ido en aumento a pesar
de la caida de los precios internacionales
de los commodities y se ha sostenido prin-
cipalmente en la productividad del sector
primario, el incremento en el niumero de
empleos y la promocion de nuevas activi-
dades productivas® (Ministerio de Hacien-
da & CEQ Institute , 2017).

Evolucién del Producto Interno Bruto en Paraguay. Afos 1992 - 2017¢

Grifico 1 Evolucion del Producto Interno Bruto en Paraguay. Aios 1992 — 2017

Fuente: Elaboracion propia en base al Anexo Estadistico del Informe Econdémico (BCP, 2018)’.

° La industria, principalmente con las maquiladoras, y las construcciones privadas. La industria y los servicios crecieron a una tasa real
del 6,6% anual en el periodo 2012 — 2016 (Ministerio de Hacienda & CEQ Institute , 2017).

®Los datos de la evolucion del PIB estan en valores relativos.

7 Cifras preliminares para el 2016 y 2017, proyecciones para 2018 (Banco Central del Paraguay, 2018).
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En el largo plazo, la tendencia del creci-
miento econdmico en Paraguay ha sido po-
sitiva, con algunos altibajos, coincidentes
con las crisis internacionales. No obstante,
este crecimiento no ha significado mejores
condiciones de vida para la poblacién, lo
cual puede verse al analizar los datos per
capita, ya que resaltan grandes diferencias,
teniendo en cuenta, por ejemplo, grupos
de poblacidn, sexo, territorio, niveles de
ingreso, entre otras desagregaciones. Esto
podria indicar que crecer no es suficiente
para distribuir con equidad en Paraguay.

El aumento de la productividad econd-
mica se ha dado fundamentalmente en el
sector primario donde la agricultura es la
actividad mas importante y que, desde la
década de 1970 comprende un modelo
dual de produccion: los agronegocios y
la agricultura familiar y que se apoya en
la gran concentracion de la propiedad de
la tierra: la més alta de América Latina y
el Caribe y la segunda mas alta del mun-
do, con un nivel de 0,97. Esta situacion,
si bien es contradictoria y afecta al medio
ambiente y a la poblacion rural, sustenta
todo el sistema economico del pais. Por
un lado, los agronegocios se caracterizan
por la expansion (tanto territorial, como
econdmica), su alta productividad, la baja
demanda laboral y la produccién dirigida
a la exportacion. La produccion en la agri-
cultura mecanizada genera pocos puestos
de trabajo, concentra los ingresos en de-
terminados grupos, de capital extranjero
en la mayoria de los casos, tiene escasa di-
versificacion productiva (concentrando la
produccién en unos pocos rubros como la
soja y el trigo, por ejemplo).

Por otro lado, la agricultura familiar de-
dicada a la produccién de alimentos esta
practicamente estancada, tiene bajos nive-
les de rendimiento por superficie cultivada,
demanda gran cantidad de mano de obra y
se dirige al mercado interno (Ultima Hora,
2018). La agricultura familiar se enfrenta

a graves problemas como el contrabando,
los bajos precios, la intermediacion y las
dificultades para la llegada a los mercados
de comercializacion, con lo que se expone
a los pequefios productores a desventajas
econdmicas y sociales.

Por otro lado, la agricultura familiar de-
dicada a la produccién de alimentos esta
practicamente estancada, tiene bajos nive-
les de rendimiento por superficie cultivada,
demanda gran cantidad de mano de obra y
se dirige al mercado interno (Ultima Hora,
2018). La agricultura familiar se enfrenta
a graves problemas como el contrabando,
los bajos precios, la intermediacion y las
dificultades para la llegada a los mercados
de comercializacion, con lo que se expone
a los pequefios productores a desventajas
econdmicas y sociales.

Otro de los efectos del modelo agrope-
cuario dual, ademas de las grandes bre-
chas de productividad, es la expulsion de
la poblacion rural por la expansion de la
agroindustria, generando migracidén, no
solo campo — ciudad, sino rural — rural y
hacia el extranjero. Estas dos tltimas han
atenuado el proceso de marginalizacion en
las ciudades y, expulsion explicaria una
parte del alto grado de informalidad de la
economia paraguaya, Informalidad, que
es a la vez causa y efecto: causa desigual-
dad social y es efecto de la incapacidad del
Estado para la transformacion econdémica
y en la redistribucién de los beneficios e
ingresos (OCDE, 2018). Mas del 60% de
la PEA paraguaya se desempefia en el mer-
cado laboral informal, con bajos niveles de
aportes al sistema de jubilaciones y pen-
siones.

Los principales productos de exportacion
de Paraguay son la soja, la carne vacuna, el
algododn y la electricidad. La soja ha ido
aumentando su participacion en el comer-
cio internacional desde 1989, en contraste
con el algodon que fue el producto estre-
lla hasta la década de 1970. En Paraguay,



Rev. investig. cient. tecnol. Vol. 4, Num. 1. (Junio 2020). Universidad Privada Maria Serrana (Asuncion)

donde se da una marcada especializacion
productiva, es l6gico que las exportaciones
se sostengan en algunos pocos productos,
primarios casi en su estado natural, y que,
segun datos de la CEPAL, representan al-
rededor del 70% del total de las exporta-
ciones (1989 — 2017).

Especificamente, entre 2000 — 2015, la
CEPAL informa que se exportd principal-
mente semillas de soja, fibras de algodon,
carne, madera, aceites, harinas, cereales,
energia eléctrica. Las importaciones, en el
mismo periodo, comprenden fundamen-
talmente bienes de consumo (duraderos y
no duraderos®), bienes intermedios y de
capital* (Anuario Estadistico, CEPAL,
2016). Paraguay es el quinto exportador
mundial de soja y el octavo exportador de
carne (Serafini, 2018), haciéndolo un pais
dependiente y subordinado, especializado
en la exportacion de materias primas y dis-
puesto a importar bienes manufacturados
o terminados, lo que resulta en una mayor
diferenciacion y un mayor deterioro de los
términos de intercambio con los paises del
centro®.

La concentracién de la exportacion en
productos casi sin procesamiento a cam-
bio de productos terminados condiciona la
posicion de Paraguay en el comercio inter-
nacional como un proveedor de alimentos
para el mundo, aunque la mayoria de los
indicadores de nutricion no hayan mejora-
do: Paraguay se ubica en el puesto 59 de
113 paises en el indice Global de Seguri-
dad Alimentaria (Serafini, 2018).

Durante las casi tres décadas de que
abarca este estudio, la estructura econo-
mica se concentré aun mas en la produc-
cion dual, que perjudica a todo el sistema
econdmico y social, en un pais que tiene

33 Automoviles y artefactos eléctricos y alimentos, bebidas y tabaco.

alta dependencia de sus recursos naturales,
afectando la distribucion de los beneficios
del crecimiento economico, afianzandose
en determinadas areas y siendo absorbidos
por ciertas élites. La cultura de privilegios
v la apropiacion desigual de los recursos
que caracterizaba la época de Stroessner se
mantienen, a lo que se sumo el avance de
la agroindustria, la reduccion de agricultu-
ra de subsistencia y la mayor marginaliza-
cion y pobreza de los trabajadores rurales.

En cuanto al indicador empleo, excepto
la agricultura, los sectores que mds han
crecido son los de baja productividad *°.
El Banco Mundial destaca que la econo-
mia paraguaya se encuentra en un periodo
de transformacion, pasando de una econo-
mia basada en la agricultura a una econo-
mia basada en servicios (Banco Mundial,
2018), pero que se sostiene en actividades
poco rentables y precarias. El Banco Mun-
dial también sefala que “esta transforma-
cion no abarca a todos los trabajadores por
igual, ya que existen diferencias entre los
trabajadores formales e informales y en
el acceso a buenos empleos. Los jovenes,
las mujeres y quienes tienen menos edu-
cacion, son mas propensos a trabajar de
manera informal” (Banco Mundial, 2018),
ocuparse en actividades de baja producti-
vidad, recibir salarios mas bajos y quedar
fuera de la seguridad social®’.

El crecimiento econémico en Paraguay
en el periodo 1989 — 2017, a pesar de ser
favorable, es también volatil, dependiente
y concentrado (OCDE, 2018). Algunas de
las principales limitaciones que impiden la
inclusion social son, como ya se expuso en
el apartado anterior, la especializacion pro-
ductiva dual y la desigual distribucion de
los recursos; la transicion del sector agri-

3 Combustibles y lubricantes, sustancias quimicas y maquinarias, aparatos y motores; elementos de transporte y accesorios.

3 Proveedores de los bienes terminados.

36 Incluye la microempresa (como empleadores y como asalariados), empleo doméstico y trabajadores independientes no calificados; com-
prende trabajos inestables y precarios, sin prestaciones sociales y/o con salarios por debajo del salario minimo.
37La situacion del empleo en Paraguay se tratara en el siguiente apartado de las politicas sociales.
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cola a las actividades terciarias informales
y de baja productividad (Banco Mundial,
2018) y no hacia actividades que deman-
dan mayor capacitacion y de mayor pro-
ductividad; la escasa capacidad del Estado
para absorber la mano de obra en empleos
de alta calidad.

Las medidas econdémicas ejecutadas por
los sucesivos gobiernos desde 1989 no han
tenido el impacto distributivo necesario
como para mejorar sostenidamente el nivel
de vida de la poblacion, sino que mas bien,
debido a la especializacion productiva y la
exportacion concentrada, han puesto énfa-
sis en los intereses privilegiados de unos
pocos. Basicamente, todos los gobiernos
reconocieron los mismos ejes de accion,
no se rompid efectivamente la tendencia
de apertura y privatizacion y, aunque eco-
noémicamente hayan mejorado los indica-
dores agregados, todavia falta mucho para
alcanzar el desarrollo del pais.
Desarticulacion entre politica econémi-
ca y politica social.

La orientacion neoliberal de las politicas
implementadas en Paraguay desde 1989
y la gestion centralizadora del Estado, asi
como la concentracion y extranjerizacion
de los recursos productivos® han tenido
repercusiones sociales, especialmente en
los niveles de pobreza, desigualdad y dete-
rioro ambiental (Rojas Villagra, L., 2015).

Las reformas econdémicas que se suce-
dieron a lo largo del periodo 1989 — 2017
han mostrado, en algunos momentos mas
que en otros, la primacia del interés pri-
vado sobre el interés publico, el incentivo
para la participaciéon del sector privado en
la gestion de empresas y servicios publicos
(mediante las alianzas intersectoriales), las
exenciones fiscales y el desarrollo de in-
fraestructura para la movilizacién de pro-
ductos.

3% Especialmente de la tierra.
¥ Excepto el comercio.

El sistema fiscal en Paraguay es regre-
sivo e impone mayores gravdmenes a la
poblacion trabajadora y a los productores
de alimentos de menores ingresos, mien-
tras que las agroindustrias tributan muy
poco en comparacion al volumen de su
produccién y comercializacidon. tanto es
asi, que todo el sistema tributario en Pa-
raguay descansa sobre impuestos al con-
sumo. La liberalizacion y la privatizacion,
las acciones politicas y legislativas — en el
discurso — han buscado mejorar la eficien-
cia economica, pero también han generado
mayor empobrecimiento y ampliacion de
diferencias sociales en el territorio. La mo-
derada industrializacion y los leves avan-
ces en la diversificacion productiva hacen
que la agricultura campesina (la que ocu-
pa mas mano de obra) quede desprotegida
y expuesta al avance y la absorcion de la
agroindustria. El crecimiento econémico
se concentra en unos pocos rubros y unas
pocas actividades: e/ Paraguay se sostiene
en la economia extractiva, que no gene-
ra beneficios para las familias, sino para
grupos empresariales e inversionistas (ex-
tranjeros, en la mayoria de los casos) con
poder e influencia.

Especificamente, en lo que respecta a
la industrializaciéon en Paraguay, es im-
portante destacar que la introduccion de
la tecnologia en los procesos productivos
pudo haber sido un elemento que impul-
sara mayores niveles de productividad, sin
embargo, los sectores priorizados han sido
y siguen siendo aquellos que se sostienen
en la extraccion de recursos naturales y
en explotacion de la propiedad de Ia tie-
rra. La situaciéon econdmica paraguaya es
resultado de “la tendencia del crecimiento
de la productividad que se dio mediante
la mejora en los sectores de servicios® y
construccion, aunque el empleo informal
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de baja productividad siga dominando
gran parte de los nuevos puestos de traba-
jo'. Estos empleos de baja productividad
(...) implican, ademas, salarios mas bajos”
(Banco Mundial, 2018).

Con relacion a estas caracteristicas del
empleo y la baja productividad, un docu-
mento de CEPAL y OIT destaca “la inca-
pacidad de los sectores de mayor produc-
tividad de absorber fuerza de trabajo y de
la tendencia a expulsarla hacia sectores
de menor productividad” (Infante, 2011
en CEPAL/OIT, 2014), lo cual es relevan-
te para el caso de Paraguay considerando
que “la informalidad no es una eleccion
para los trabajadores, sino la unica forma
de insertarse laboralmente” (CEPAL/OIT,
2014), ya que cuando no existen oportu-
nidades para la inclusion laboral en em-
pleos formales y productivos, la unica sa-
lida son los trabajos informales, tal como
lo demuestra la transformacion estructural
que se menciond un poco mas arriba.

De todo lo anterior, se infiere que la
orientacion ideoldgica de los gobiernos
desde 1989, con breves interrupciones,
han conservado y reproducido los proce-
sos de alta exclusion econdémica, la mar-
ginacion y la desigualdad social, al mismo
tiempo que la riqueza, los altos ingresos y
los beneficios que fomentaban las relacio-
nes prebendarias y favoritistas, continian
profundizando las diferencias sociales.
Las politicas econémicas implementadas
dificultaron hacer mdas inclusivo el pa-
tron de desarrollo y la estructura laboral
se modificd (pero no la matriz productiva)
gracias a que el empleo agricola cedié su
participacion, a costa de la expansion de la
agroindustria, también condicion6 el cre-
cimiento que podria darse en otros casos
(OCDE, 2018).

Los privilegios que se preservan demues-

tran la verdadera intencion de los procesos
de apertura, liberalizacion y privatizacion
en el pais:brindar mayores incentivos para
la participacion del sector privado en la
gestion publica, socavando las necesida-
des y las demandas de gran parte de la
poblacion paraguaya. Los compromisos
politicos han ido determinando el rumbo
y la orientacion de las politicas econd-
micas durante el periodo 1989 — 2017,
excluyendo a gran parte de la poblacion,
perpetuando la heterogeneidad y el atraso
productivo, todo lo que tuvo importantes
implicancias sociales.

Supremacia del crecimiento, como obje-
tivo del Estado.
El marco tedrico asumido para el anali-
sis de la politica social en Paraguay fue
el estructuralismo, con aportaciones del
neoestructuralismo. Del estructuralismo,
los conceptos que se destacan son la hete-
rogeneidad estructural, la cultura de privi-
legios, la apropiacion desigual de los re-
cursos y los beneficios del crecimiento. la
heterogeneidad estructural, la cultura de
privilegios, la apropiacion desigual de los
recursos y los beneficios del crecimiento.
En cuanto al neoestructuralismo, sus
conceptos utilizados fueron la equidad
distributiva, la proteccion social y la
transformacion productiva con equi-
dad. De ambas posturas se tomd en
cuenta que coinciden en la importancia
del reposicionamiento del Estado, la
promocion y la orientacion del desa-
rrollo de los paises de América Latina
y del Caribe.

En 1989 la estructura politica y ad-
ministrativa en Paraguay, después del
largo periodo de dictadura, permane-



Rev. investig. cient. tecnol. Vol. 4, Num. 1. (Junio 2020). Universidad Privada Maria Serrana (Asuncion)

109

cia débil (CEPAL, 2012). El pais ini-
cid la transicion a la democracia, con
una coordinacién y articulacion ins-
titucional fragil, caracteristica que to-
davia acompana la implementacion
de las politicas sociales y es una de
las principales criticas a la gestion, es
una de las causas de los resultados de
las estrategias sociales. Por otro lado,
la Constitucion Nacional'®, la primera
gran reforma desde 1989, refiere que
es obligacion del Estado paraguayo ga-
rantizar y atender a la poblacion para
asegurarle sus condiciones de vida.

La revision de la politica econémi-
ca y la politica social en Paraguay, su
articulacion y sus alcances tuvo a in-
tencion de evidenciar los objetivos y
prioridades, el interés de los diferentes
gobiernos por el crecimiento econo-
mico, la mayor apertura comercial, la
atraccion de las inversiones extranjeras
y la participacion del pais en el merca-
do internacional.

A partir del primer gobierno empe-
zaron a instaurarse con fuerza las pro-
puestas del Consenso de Washington,
cuyas medidas de politica econdémica
incluyeron reformas tributarias, priva-
tizaciones y mayor liberalizacion co-
mercial. Se reconoce que efectivamen-
te, estas tres areas fueron las de mayor
impulso y que sus resultados afectaron
no solo el sistema econdmico, Ssino
también el ambiente politico y las con-
diciones sociales. Si bien es cierto que
el crecimiento econémico ha sido una
constante, también se ha mostrado que
todavia hay pendientes en la distribu-

cion del producto social y de las uti-
lidades, tanto que las brechas entre la
poblacién del primer y tltimo decil de
ingresos, aunque disminuyeron, siguen
siendo importantes.

Concretamente, el aumento del PIB
de Paraguay ha estado por encima del
promedio regional, lo que puede enten-
derse como una oportunidad para la in-
clusion social y el bienestar de la pobla-
cion, pero que, por falta de experiencia
institucional, la desconexion entre las
estrategias estatales para atender las
causas estructurales de los problemas
sociales y priorizaciéon de cuestiones
privadas — politicas y econdmicas — no
se ha podido avanzar hacia condiciones
de mayor desarrollo.

En el largo periodo de 1989 — 2017
se denotd un patrén en Paraguay: las
relaciones hegemonicas y favoritistas
han influido en la gestion publica, tan-
to que en la definicién de las politicas
economicas resaltan el fomento a la ac-
tividad agropecuaria dual que sustenta
toda la estructura productiva del pais y
el apoyo a la produccién para la expor-
tacion, a partir de la cuales se despren-
den la informalidad laboral, la migra-
cion, los procesos de empobrecimiento
y de exclusion. La reforma agraria tan
necesaria para solucionar la crisis en el
campo y promover mejores condicio-
nes de vida rural, no se realiz efecti-
vamente y las consecuencias han sido
mayor precarizacion, vulnerabilidad y
pobreza, aunque esta ultima ha ido dis-
minuyendo efectivamente.

Desde 1989, las reformas de la admi-
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nistracion publica, el sistema tributario
y los mecanismos para la participacion
del sector privado (nacional e interna-
cional) en el sistema econdmico, no hi-
cieron mas que acentuar la ya marcada
heterogeneidad estructural, la especia-
lizacion productiva y la apropiacion
desigual de los recursos. Las dife-
rencias en el territorio y entre grupos
de poblacion, la concentracion de los
ingresos, dan las pautas de la elevada
exclusion, vulnerabilidad y la gran des-
igualdad que caracterizan a Paraguay,
ante las cuales, los programas de trans-
ferencias monetarias y las pensiones no
contributivas, a pesar de sus objetivos
de combatir la pobreza, resultan insu-
ficientes.

La economia paraguaya crece, pero

se sustenta en actividades primarias,
informales y de baja productividad.
Los indicadores sociales mejoran, pero
siguen por debajo de los promedios re-
gionales; Paraguay es uno de los pai-
ses mas pobres y desiguales de la re-
gion, a pesar de sus favorables niveles
de crecimiento. La explicacion a estas
situaciones contradictorias, tal como se
ha mostrado a lo largo de la reflexion,
en realidad, la transformacion produc-
tiva con equidad es todavia una utopia,
mientras no se impulsen politicas y
programas para modificar la estructura
y el funcionamiento del sistema, pro-
teger la produccion agropecuaria cam-
pesina y promover mayor inversion en
educacion, salud, empleo y proteccion
social.

Grafico 2 Pobreza total, pobreza extrema y desigualdad en Paraguay. Arios 1997/8 —

2017

Fuente: Principales Resultados de Pobreza y Distribucion del Ingreso (DGGEC, 2017).
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Si bien no existe una correlacion cla-
ra, algunos de los paises mas pobres,
son ademas de los mas desiguales
(Peir6, 2003). En Paraguay, tanto la
pobreza como la desigualdad son ca-
racteristicas permanentes e historicas:
es uno de los paises mas desiguales de
América Latina y el Caribe, posee una
de las mayores inequidades en la dis-
tribucion de la riqueza (Congreso Na-
cional, 2002) y el indice mas elevado
de concentracion de la propiedad de la
tierra, que segun Rojas Villagra (2016)
“es la causa mas importante de las in-
quietudes sociales rurales y un obsta-
culo para el crecimiento y reduccion de
la pobreza. Las desigualdades entre zo-
nas urbanas y rurales son resultado de
la profunda desigualdad de la tierra”.

Las diferencias territoriales son noto-
rias, tanto la pobreza y como la pobre-
za extrema son mayores en el campo:
la pobreza rural en promedio ha sido
de 51,04% frente al 31,40% de la po-
breza urbana, en tanto que, la pobreza
extrema rural en promedio ha sido de
18,29% en comparacion al promedio
de 3,74% de pobreza extrema urbana,
en el periodo 1997/8 — 2017 (DGEEC,
2017). La pobreza urbana disminuy6
del 27,73% al 20,25% y la pobreza ex-
trema disminuy6 del 3,18% al 1,55%;
mientras que en el area rural la pobre-
za disminuy6 del 54,60% al 36,22%
y la pobreza extrema disminuy6 del
21,66% al 8,97% entre 1997/8 — 2017
(DGEEC, 2017). Ademas del 27% de
la poblacion paraguaya que todavia
vive en pobreza (DGEEC, 2018), en-
tre el 32,6% y el 40,5% de la poblacion
en Paraguay se encuentra expuesta a la
vulnerabilidad (Serafini & Zavattiero,

2018).

La desigualdad, medida por el indice
de Gini, en el periodo 1997/8 — 2017,
disminuy6 de 54 a 49; en el area urbana
disminuy6 de 50 a 46 y en el area rural
de 52 a 49 (DGEEC, 2018). Esta alta
persistencia de la desigualdad pone a
Paraguay por encima de América La-
tina: el promedio del indice de Gini
regional fue de 49 y el Gini promedio
del pais fue de 51 en el periodo 2010 —
2014 (Ministerio de Hacienda & CEQ
Institute , 2017).

Por otro lado, las oportunidades para
el desarrollo de la industrializacion, a
pesar de haberse presentado, no fueron
aprovechadas, la introduccion de tec-
nologia y de mayor capital humano, no
han podido mejorar sostenidamente la
productividad en Paraguay. En los ul-
timos afios se ha invertido en nuevas
areas de produccion, como la maquila
y el procesamiento de productos para
la exportacion, aunque el pais sigue en
condicion de dependencia y de provee-
dor de materias primas. Ademas, el ni-
vel de formacion y capacitacion de la
PEA todavia dista de los niveles nece-
sarios como para sostener una econo-
mia mas alla de la extraccidon y expor-
tacion de rubros como la soja, la carne
y la energia eléctrica.

Los mecanismos de apertura y libe-
ralizacidn, en un pais como Paraguay,
con escasa capacidad de generacion
de empleos de alta productividad, han
aumentado la informalidad y aunque
evidentemente se haya dado una trans-
formacion en la estructura laboral, ésta
no impacta de la misma forma en to-
dos los trabajadores. Gran parte de la
PEA se ocupa en sectores en los que
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no se cumplen las condiciones para un
trabajo decente y con seguridad social,
teniendo que aceptar bajos salarios e
insuficientes. Con relacion a esto ulti-
mo, los programas de transferencias de
recursos representan mecanismos de
redistribucion para compensar de algu-
na forma los efectos negativos del libre
funcionamiento del mercado.

La discusion sobre la vision y accion
social del Estado paraguayo, en el pe-
riodo 1989 — 2017, a partir del estructu-
ralismo ha tenido el propdsito de reco-
nocer las responsabilidades estatales y
las respuestas ante las demandas socia-
les. Un aspecto fundamental es que las
luchas y reivindicaciones en Paraguay
se han articulado alrededor del proble-
ma de la concentracion de la propiedad
de la tierra y que a partir de ésta se da
la organizacion del pais. Relacionada
con esta concentracion, otros factores
que afectan la situacion econdmica y
social son el sistema productivo dual y
el avance de la agroindustria, que ex-
pulsan a las familias del campo y las
empuja hacia la migracion y la margi-
nalizacion (Base IS, 2018).

En Paraguay, desde 1989, si bien se
han concretado importantes logros en
el reconocimiento de los derechos y
avances en los indicadores socioecond-
micos, aun no se puede hablar de una
politica social consistente y un sistema
de proteccion social que cubra a la to-
talidad de la poblacion en cada una de
las etapas de vida. Hay pendientes en
acceso universal a los derechos de las
personas y en la construccion de una
ciudadania integral: politica, civil y so-
cial. A pesar de que los niveles de po-
breza hayan disminuido notablemente,

todavia falta una mejor articulacion
institucional y estratégica de las poli-
ticas econdmicas con las politicas so-
ciales para alcanzar mayores y mejores
resultados; la generacion de empleo de
calidad, el aumento de la productividad
y la mejor distribucion del producto so-
cial.

Desde que se inici6 la transicion, y
con ella, los procesos de apertura en to-
dos los ambitos, los temas sociales ga-
naron mayor importancia en la agenda
publica, reconociendo que el modelo
econdmico implementado hasta 1989
resultaba ineficiente para atender las
brechas sociales. Cuando un pais es
muy desigual, es posible que la pobre-
za aumente y no retroceda, ya que los
avances economicos no alcanzan a cu-
brir a los sectores con mayores dificul-
tades (Congreso Nacional, 2002). En
Paraguay, la economia y la productivi-
dad crecen, pero en el afio 2017 todavia
un cuarto de la poblacion del pais vive
bajo la linea de pobreza y los niveles de
desigualdad siguen siendo elevados, a
pesar de que también hayan disminuido.

En toda la trayectoria social del pais,
el Estado se ha mostrado fuerte, pre-
sente e interventor, justificindose en
la necesidad mantener la estabilidad y
el control social, y por la urgencia de
promover el crecimiento econdmico
alineado a los objetivos internaciona-
les. Sin embargo, desde la institucio-
nalizacion de la politica social en la
década de 1940 y su consolidacion en
la década de 1970, ésta ha tenido como
beneficiarios a los grupos de trabajado-
res mas o menos formales o asalariados
que contribuyen al sistema de protec-
cion social, por lo que gran parte de la
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poblacioén, aquella que no participa del
mercado laboral formal, quede exclui-
do de la proteccion.

No puede subestimarse que desde
que se inicio la transiciéon democratica,
se han dado importantes avances en los
indicadores sociales, como por ejem-
plo en la mortalidad materna e infantil,
el acceso a la salud, la incidencia de la
pobreza, pero esos logros todavia son
lentos y desarticulados y el pais atn
esta en desventaja frente a la region. La
pobreza, que se reconocié como uno de
los problemas sociales principales en
la agenda publica en Paraguay desde
1990, presiond al mayor compromiso
estatal mediante el desarrollo y la re-
forma de los sistemas de proteccion y
promocion social con programas publi-
cos de transferencias de recursos.

En el transcurso de la década de 1990
se pusieron en marcha estrategias so-
ciales que, combinadas a las ya existen-
tes, tenian la intencion de atender a la
poblacién en extrema pobreza (Garcia
Agtiero S. , 2017), ya en los afios 2000,

el enfoque de derechos y el fortaleci-
miento de la proteccion social incluyé
el ideal de la ciudadania en las politicas
sociales. Este concepto de ciudadania,
acufiado por la CEPAL, también fue
introducido en las politicas sociales
a partir de los primeros afios de este
siglo, a través de los programas de
transferencias, focalizando hacia la po-
blacion més pobre y vulnerable, las fa-
milias con hijos y los adultos mayores.

Asi pues, el problema de la pobreza
se vincula no solo a la privacion indi-
vidual o familiar, sino que es resultado
y efecto del funcionamiento del siste-
ma econdémico, también se relaciona
con los modelos de crecimiento y, a
su vez, configuran un determinado pa-
tron de carencias (Garcia Agiiero M. ,
2015). Esto tiene sentido para el caso
de Paraguay donde la pobreza es ma-
yoritariamente rural, resultado del mo-
delo econdmico extractivo, altamente
dependiente y concentrado en el sector
primario.

DISCUSION

En general, las politicas sociales, como
respuestas estatales, en su diversidad,
coinciden por ser desarticuladas, y se han
caracterizado por ser sectorializadas y atin
de corto alcance. Desde el cambio de régi-
men coincidente con lo que pasaba en la
mayoria de los paises de la region, el pro-
ceso democratico que se iniciaba exigia al
Estado paraguayo el analisis y la discusion
con todos los actores sociales involucrados
en el ciclo de las politicas publicas, defi-
nicién, implementacién, monitoreo y eva-
luacion de las mismas (Instituto Social del
MERCOSUR, 2016).

Por lo anterior, tienen sentido las pala-
bras de Galeano: “en Paraguay son las cau-
sas historicas, las de naturaleza estructural,
las que determinan la gravedad y las con-
secuencias de los problemas econémicos
y de sus, igualmente criticas, derivaciones
sociales” (Galeano, 2002). Segtn se ha re-
saltado a lo largo de la discusion en este
trabajo, que el enfoque de las politicas eco-
noémicas, desde la segunda mitad del siglo
XX, habia buscado la apertura y estabili-
dad macroeconomicas, demostrando una
clara supremacia de lo econdémico sobre
lo social®, incluyendo la falta de coordi-

40 La economia es la que debe funcionar para lo social y no al revés. Lo econdmico es el medio y no el fin, es el instrumento para el

bienestar social (Congreso Nacional, 2002).
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nacion entre ambos sectores (Congreso
Nacional, 2002). Precisamente, uno de los
desafios mas importantes para la politica
social es la integralidad y la articulacion
entre instituciones y esfuerzos para la su-
peracion de la pobreza (CEPAL, 2011).
Este compromiso de integralidad y ar-
ticulacion, ademads, exige la garantia del
financiamiento y la disponibilidad de los
recursos publicos, ante lo que la reforma
fiscal es el mecanismo para dar sostenibili-
dad a los programas. Esto tiene que ver con
que la baja presion fiscal es un factor clave
a la hora de proyectar el financiamiento de
los programas de transferencias y de otros
programas publicos dirigidos a la pobla-
cion en condicion de pobreza, porque li-
mita la cobertura, el alcance y los efectos
de éstos. Urge, por lo tanto, reorganizar el
sistema de ingresos y egresos fiscales para

garantizar y mejorar la redistribucion ha-
cia las personas vulnerables, teniendo en
cuenta que actualmente, el sistema tributa-
rio en Paraguay es benevolente para deter-
minados grupos y castiga a los consumido-
res, trabajadores y pequenos productores.

Desde 1989, los sucesivos gobiernos
pusieron en marcha politicas y programas
que han apuntado a las caracteristicas y
necesidades de una poblacion afectada por
problemas particulares. Es decir, en cada
una de las etapas de la politica social se
han ensayado estrategias desde varias
posturas para atender y solucionar las
demandas de la poblacion. En principio,
desde una postura que consideraba la po-
breza “individual” de las personas hasta
una postura en la que se trata la pobreza
“de las familias”.

CONCLUSIONES

Del analisis realizado se desprende que
el modelo de politica social en Paraguay
se define como residual, dirigido a atender
a los mas pobres de los pobres, a aquellos
que se encuentran totalmente excluidos del
sistema, que no cuentan con los recursos
para participar en la reproduccion de éste
a través del empleo, y cuyas condiciones
de vida estdn sumamente deterioradas. La
politica social ha estado histéricamente
subordinada a las politicas economicas
pro-crecimiento con un sello extractivo,
primario, y en las décadas recientes la in-
tervencion gubernamental no se ha des-
prendido de esa linea. El enfoque de las
politicas publicas ha estado en los indica-
dores macro apoyadas en el sector prima-
rio, y a través de ello en la participacion
del pais en el mercado internacional, y re-
lativamente, la generacion de ingresos por
los trabajadores para que puedan adquirir
los bienes y servicios por sus propios me-
dios, més que en la provision estatal, como

derechos de acceso universal.En resumen,
los factores que sustentan el crecimiento
econdémico en Paraguay hasta el momento,
no se traducen en mejores condiciones de
vida y en mayor igualdad, y, al contrario,
las politicas econdmicas priorizadas — que
resultan de interés para determinados gru-
pos — han tenido repercusiones sociales y
ambientales que exigen ser atendidas con
mayor consistencia.
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