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Resumo: O objetivo do artigo consiste em avaliar a efetividade da politica publica de redistribuicdo de renda,
denominada “Tekopord” para a redugdo do indicador de pobreza no Paraguai. Metodologicamente realiza uma
exploragéo bibliométrica com 0 PROKNOW-C e uma andlise exploratéria espacial utilizando dados sobre a pobreza
dos anos de 2003 e 2004 (antes do Tekopord) e de 2015 e 2017 (posterior), provenientes do Instituto Nacional de
Estatistica (INE), analisando conjuntamente com o nimero de familias atendidas pelo Tekoporé nos anos de 2015 e
2019 por meio de dados do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS). Os resultados evidenciam redugédo do
indicador de pobreza nas familias e na maioria dos departamentos do pais apds a operacionalizagdo da politica. O
artigo conclui que ha necessidade de outros estudos para verificar todos os efeitos do programa nas familias e
regides atendidas.
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ANALYSIS OF THE EFFECTIVENESS OF THE TEKOPORA PUBLIC POLICY IN REDUCING POVERTY
INDICATORS IN PARAGUAY

Abstract: The objective of the article is to evaluate the effectiveness of the public policy of income redistribution,
called "Tekopord," for reducing poverty indicators in Paraguay. Methodologically, a bibliometric exploration was
carried out with PROKNOW-C and a spatial exploratory analysis using data on poverty from the years 2003 and
2004 (before Tekopord) and from 2015 and 2017 (after), from the National Institute of Statistics (INE), analyzed
jointly with the number of families served by Tekopora in the years 2015 and 2019 using data from the Ministry of
Social Development (MDS). After implementing the policy, the results show a reduction in the poverty indicator in
families and most of the country's departments. There is a need for other studies to verify the program's effects on
the families and areas served.
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1 INTRODUGAO

A pobreza foi assunto que ascendeu nos debates mundiais a partir da década de
1990, a globalizagéo facilitou as operagdes comerciais e as conexdes globais, mas exacerbou a
situagé@o de desigualdade na sociedade; enquanto a riqueza se acumulava em alguns paises, a
maioria da populagéo ndo tinha condigdes de adquirir uma cesta basica de alimentos, fato que
Milton Santos (2000) descreve como globalizagao perversa.

Desta forma, 6rgaos como o Banco Mundial, assim como a Organizagao para as
Nacdes Unidas (ONU), o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), comegam a incentivar os Estados a atuarem nesta problematica. O
Estado moderno precisou se reconfigurar diante a ineficacia do Estado liberal de atender estas
problematicas sociais, caminhando rumo ao Welfare State. Na América Latina, assim como em
outros lugares do mundo, surgem programas sociais de Transferéncia Monetaria Condicionada
(TMC), como € o caso do Bolsa Familia no Brasil e do Progresa no México; estes, pioneiros da
América Latina, tinham como objetivo combater a pobreza. O assunto repercutiu pelos demais
Estados latinos e nos anos 2000 muitos outros langaram programas semelhantes. Tal é o caso
do Paraguai, que em 2005 criou o programa Tekopora, uma politica publica redistributiva que
igualmente objetiva reduzir a pobreza no pais.

A partir dessas problematicas e da utilizagdo do materialismo histérico e dialético
como método de analise, destaca-se como objetivo geral deste estudo: avaliar a efetividade da
politica publica de redistribuigdo de renda paraguaia, denominada “Tekopord” para a redugao da
pobreza. Metodologicamente foi realizada uma exploragao bibliométrica utilizando o PROKNOW-
C e uma analise exploratéria espacial utilizando dados sobre a pobreza no Paraguai, dos anos
de 2005 a 2021, provenientes do Instituto Nacional de Estatistica (INE) para o indicador de
pobreza e do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) para o Tekopora. Sao trazidos os
indicadores de pobreza no Paraguai, em conjunto com os dados referente ao niumero de familias
atendidas pelo programa Tekopord, analisando se hé relagao direta ou indireta do programa para
mudanga na situacdo de pobreza no pais, comparando os dados antes e depois da
implementacao da politica.

O artigo divide-se em cinco partes, e, apds esta introdugéo, encaminha-se para 0s
procedimentos metodoldgicos. Na sequéncia, a segéo trés associa a teoria de politicas publicas

com analise empirica dos objetivos do programa Tekopord. Logo, se analisam os dados do
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programa em contraponto com o indicador de pobreza no pais. Por fim, algumas considera¢des
sao tecidas sobre os achados da pesquisa.

A pesquisa classifica-se como exploratéria com uso de métodos mistos, onde as
abordagens quantitativas e qualitativas se complementam. O primeiro passo da pesquisa se deu
por meio da aplicagdo do método PROKNOW-C, onde se realizou um levantamento bibliométrico
da produgdo académica acerca do tema. O levantamento foi realizado na plataforma Scielo e
Google Académico, através da palavra “Tekopord”, considerando apenas artigos cientificos
sobre 0 programa; a busca resultou em 07 (sete) artigos.

Os artigos foram classificados por ano de publicacdo e tabelados conforme o
resumo. Dos artigos elencados, 04 (quatro) foram selecionados para leitura, como forma de
explorar a situagdo do programa Tekoporé no Paraguai, descartando artigos que ndo analisaram
impacto, apenas a metodologia do programa.

Na sequéncia, foram estudados os dados quantitativos acerca da pobreza e da
abrangéncia do programa Tekopora, a fonte de dados foi do Instituto Nacional de Estatistica
(INE) para o indicador de pobreza e do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) para o
Tekopora. Entretanto, salienta-se a dificuldade em se obter dados de quantidade de beneficiarios
do programa por departamento; essa informagao é limitada para alguns anos e impacta no
resultado da pesquisa.

Concomitantemente, realizou uma pesquisa exploratéria bibliografica acerca do
referencial tedrico sobre politicas publicas, para contribuir com o entendimento acerca do
processo de formulagdo, implementacdo e avaliagdo das politicas publicas. Também com
objetivo da pesquisa de avaliar os indicadores de pobreza no Paraguai, por departamento, antes
e depois do programa Tekoporéa (2003, 2004 e 2015, 2017), os dados obtidos foram langados no
programa de geoprocessamento Qgiz, gerando mapas para facilitar a compreenséo e analise
dos dados e realizando uma analise exploratéria espacial dos resultados, conforme descrito na

subsecéo 2.2.

1.1 Locus de Estudo

O Paraguai é um pais pequeno, dividido em 17 departamentos, faz fronteira com o
Brasil, Argentina e Bolivia. A concentragdo de cidades no pais esta no Sul, principalmente nos
departamentos que fazem fronteira com o Brasil ou Argentina. As regiées ao norte, no Chaco
(Boquerén Presidente Hayes e Alto Paraguay), sdo frequentemente desconsideradas pelos

€ensos nacionais.

282



Deise Baumgratz, Christian Luiz da Silva- Marcio Gazolla e Marcos Junior Marini

No pais a etnia Guarani € muito forte, de tal modo que o idioma se constitui como
lingua oficial do pais e carrega seu nome na moeda nacional. Nao obstante, esta associada a
maior desigualdade nos indicadores nacionais, a mortalidade infantil nas familias guaranis, por
exemplo, chega a ser trés vezes maior que a média nacional (RHEINECK et al., 2008), assim
como sera observado na proxima se¢éo, na discussdo sobre o programa Tekopora.

A principal problematica para consecucao da pesquisa se deu em fun¢ao dos dados
disformes na plataforma do INE, para os departamentos de Alto Paraguay e Boqueron, ndo havia
indicadores de pobreza anteriores a 2015. Portanto, para estas localidades, ndo é possivel medir
mudangas nos indicadores, assim como os beneficiarios do programa Tekopord s6 foram
divididos por departamento nos anos de 2015, 2019, 2020 e 2021.

1.2 Anadlise exploratodria espacial

Apos avaliar os dados isoladamente, optou-se por realizar uma analise exploratoria
espacial (AEDE), com o intuito de identificar se haveria correlagdo espacial entre o programa
Tekopora e o indicador de pobreza por departamento. Em func¢éo da lacuna nos dados, foram
considerados os dados de familias atendidas em 2015 pelo programa e os indicadores de
pobreza de 2016.

As técnicas de analise exploratoria objetivam avaliar a estrutura de correlagéo
espacial; a medida estatistica, associada a covariéncia espacial, que melhor descreva os dados,
a fim de estimar a magnitude da autocorrelacdo espacial entre as areas. Para tanto, uma das
ferramentas disponiveis é o indice de Moran (CAMARA et al., 2002). O objetivo principal da
correlagdo € investigar o quanto o valor observado de uma variavel, em determinado espaco
geografico, & dependente dos valores da mesma variavel nas localizagdes vizinhas. Para
analisar a proximidade espacial na medida de autocorrelagéo das variaveis, utilizou-se a matriz
de pesos espacial, denotada por [W].

As matrizes de peso observadas na pesquisa s&o a de contiguidade do tipo rainha;
torre e a de vizinhos mais proximos (de 1 a 6). Apos escolha e constru¢do da matriz de pesos
espaciais, calculou-se o Indice [I] de Moran bivariado, para identificar se valores de uma
determinada regido apresentam associa¢do com uma 22 varidvel nas suas regides vizinhas. Para
a andlise, adotou-se como variavel (X) o nimero de familias atendidas pelo programa Tekopora
em 2015 e o Indicador de Pobreza por departamento de 2016 como variavel (Y).

O indice [I] Moran se caracteriza por fornecer uma medida geral da correlagéo

espacial existente entre um conjunto de dados, variando de -1 e +1. Se houver correlagdo
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positiva [I>0], entdo a maioria dos poligonos vizinhos tera valores do mesmo lado da média. Se
os dados apresentarem correlacdo negativa [I<0], entdo a maioria dos poligonos vizinhos tera
valores em lados opostos da média. Na auséncia de correlacao espacial o 1=0.

Como regra de deciséo, utilizou-se o teste de pseudo significancia, que consiste na
geragéo de um determinado numero de permutacgdes, distintas entre si, dos valores de atributos
associados as areas. No caso do presente estudo adotou-se o calculo baseado em 999
permutacdes, com o intervalo de confianga de 95%. Deste modo, as hipdteses testadas pelo
estudo foram, a) Hipdtese nula: Nao ha correlagdo espacial [I=0], p-valor ndo significativo (=
0,05) e b) Hipotese alternativa: A correlagdo espacial foi positiva [I>0], ou negativa [I<0], e 0 p-
valor foi significativo (<0,05).

Para visualizacdo estatistica do | de Moran foram utilizados os diagramas de
dispers@o, que demonstram a correlagdo dentre as varidveis, podendo apresentar:
autocorrelacdo positiva, indicando Clusters espaciais de valores similares Alto-Alto (AA) ou
Baixo-Baixo (BB); ou autocorrelagao negativa, indicando Clusters de valores heterogéneos Alto-
Baixo (AB) ou Baixo-Alto (BA).

O estudo traz ainda o indice de Moran Local, ou LISA (Local Indicators of Spatial
Association), que consiste em uma decomposi¢ao do indicador global de autocorrelagédo, de
acordo com a contribui¢do local de cada observagdo em quatro categorias, em que cada uma
representa um grau de agrupamento no diagrama de dispersdo, alem dos valores néo
significativos (ALMEIDA, 2004).

2 POLITICAS PUBLICAS, WELFARE STATE E O PROGRAMA TEKOPORA

Apos a crise do Estado liberal, Kerstenetzky (2011) descreve que houve ciclos de
politicas voltadas para o bem-estar social, ou como conhecido em inglés, do Welfare State,
essas politicas previam entre outras, promogdo de mecanismos de transferéncia de renda dos
mais ricos para os mais pobres. Apesar das criticas quanto a esse tipo de politica, Kerstenetzky
(2011) afirma que elas frequentemente séo instrumentalizadas para apoiar o projeto
desenvolvimentista do Estado e tém impactos sociais positivos e desdobramentos econémicos.

O programa Tekopora, instaurado em 2005, cujo 0 nome é Guarani e significa bem
viver, € um exemplo do exposto por Kerstenetzky (2011), sendo um Programa de Transferéncia
Monetaria Condicionada com Corresponsabilidades (PTMCC). Foi inspirado no Bolsa Familia do
Brasil e no Progresa (posteriormente denominado “Oportunidades”) do México. Tem suas balizas

na estrutura de Welfare State, diretamente impulsionado pelo FMI, BID e ONU, que aparecem no
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manual operativo e nos relatérios de avaliagdo como apoiadores, além de destinarem recursos
para o programa (SAS, 2016).

Outro elemento que mais tarde impulsiona esse tipo de politica na América Latina
sdo os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), celebrados em um pacto mundial em
2015. A agenda 2030 conta com 17 objetivos de desenvolvimento sustentavel, dos quais quatro
estdo diretamente ligados & atuacdo do Programa Tekoporé: a) Erradicagdo da pobreza; b)
Fome zero e agricultura sustentavel; c) Saude e bem-estar; e d) Educagédo de qualidade. Os
quatro objetivos supracitados sao trabalhados diretamente no Tekopora, ademais, outros ODS
também sao tangenciados indiretamente pela politica.

O objetivo do programa Tekopord € melhorar a qualidade de vida da populagao
participante, facilitando o exercicio dos direitos a: alimentagdo, salde e educagao, mediante o
aumento do uso de servigos basicos e do fortalecimento de redes sociais, com o propédsito de
cortar a transmisséo intergeracional de pobreza (PARAGUAI, 2012). A politica, ainda que
anterior aos ODS, tem como foco promover o desenvolvimento sustentavel, como no caso do
Brasil, onde muitas politicas com vinculagdo estreita aos ODS haviam sido implementadas
anteriormente ao pacto, de acordo com Saito et.al (2021), isso indica a relevancia dos ODS para
a regiao.

Koga et.al (2020) apontam para a necessidade de mecanismos de governanca
cooperativas e democraticas para implementacdo dos ODS nas politicas publicas. O programa
Tekopora conta com medidas de participacéo cidadd, através das organizagdes comunitarias,
mas a auséncia de dados sobre o programa, por si € um indicador de baixa interlocugédo social.
Por conseguinte, Saito et.al (2021), assinalam a importancia da interlocu¢éo entre os agentes
publicos e de uma politica transversal e holistica, na opinido dos autores, politicas fragmentadas
devem ser evitadas. O Tekopord por sua vez, € uma politica vertical, onde o controle de
pagamento € realizado pelo municipio, mas a gestdo do programa é realizada pelo MDS e o
recurso vem do governo central. Desta forma, nota-se uma desintegragéo através dos relatérios
anuais, que sdo feitos com base nas informagdes repassadas pelos municipios. O dialogo entre
as partes ndo foi objeto deste estudo e pode ser aprofundada em futuras avaliagdes.

Sobre politicas publicas, Frey Klaus (2000) divide-as em trés pontos, do inglés
“policy, politics e polity”. O termo Polity esta concatenado com as instituigdes politicas, “se refere
a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema juridico e a estrutura institucional do sistema
politico-administrativo (FREY, 2000, p. 216). Ja Politics se monta a esfera dos processos
politicos. Por fim, a dimensdo material Policy se refere aos conteldos concretos, isto é, a

configuracdo dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao conteudo material das
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decisdes politicas. Este artigo se limita a analisar a Policy, ou seja, a parte material da agéo
politica, por meio do programa Tekopora.

Frey (2000, p. 223) categoriza as politicas publicas em quatro segmentos,
distributivas, redistributivas, regulatérias ou constitutivas. No caso do programa Tekopora, se
trata de uma politica redistributiva, com a tendéncia para alto grau de conflito, uma vez que é
destinada a um grupo menor de individuos. Na definicdo de Frey (2000) o ciclo das Politicas
Publicas é composto por: a) Definigdo de agenda; b) Elaboragdo de programas e decisdes; c)
Implementagéo das politicas e d) Avaliagéo e corregdes. Esta pesquisa centra-se na parte final,
da avaliagdo da politica Tekopora. Sobre o processo de avaliagdo, Heideman (2014, p. 44)
afirma que podem haver cinco tipos de avaliagdes a) de processo; b) de esforco; c) de
desempenho; d) de eficiéncia e e) de eficacia. Neste artigo, canalizam-se os esforcos para
avaliar o desempenho e eficacia do Tekoporé para a redugao do indicador de pobreza.

Apesar de criado em 2005, o programa sé foi regulamentado mais tarde, pela Lei
Nro. 4.078/11 de regulacdo das TMCs e pelo Decreto Nro. 7.743/11 e a Resolugdo Nro. 595/12.
O programa € tardio se comparado ao México (1997) e ao Brasil (1995), mas se soma aos
demais paises latinos. Historicamente, no Paraguai, o primeiro instrumento que previa a redugao
da pobreza foi publicado em 2006 com o titulo “Estrategia Nacional de Reduccion de la Pobreza”
(ENREP). Mais tarde, em 2008, durante o governo de Lugo, é aprovado o Plan Estratégico
Econdémico y Social 2008-2013 (PEES). Nao obstante, o manual operativo do Tekopora so foi
langado em 2012.

Inicialmente o programa se destinava apenas para pessoas pobres, depois de 2009
foi incrementado para incluir grupos indigenas, idosos e pessoas com deficiéncias severas. O
programa é coordenado pela Secretaria de Agdo Social — SAS e ¢é limitado ao maximo de 72
meses. Desta forma, observa-se a interlocugdo do Paraguai com o cenario global, intensificando
a politica, conforme o assunto ascende nos debates internacionais.

Nesse histérico acima descrito, constata-se o que Dye (2014) denomina de
incrementalismo, amplamente utilizado na governanga publica, correlato @ maneira como um
novo governo atua com relagdo a uma politica j& estabelecida, comumente de modo incremental.
Destarte, ainda que o Tekopora tenha sido criado por um governo, os proximos fazem pequenas
mudangas, incorporando e incrementando a politica. A habitualidade desta forma de agéo se
justifica pelo curto prazo de governo, que normalmente ndo tem tempo habil para uma completa
reestruturacao, logo, tornam-se mais viaveis pequenos incrementos.

Para inclus&o do beneficiario no programa, o SAS leva em consideracéo o indice de

Priorizagdo Geografica para Inversdo na Pobreza Extrema (IPGEX) e o indice de Qualidade de
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Vida (ICV). Assim, mapeiam os locais e fazem listagem das familias que estdo aptas para
receber o beneficio. O pagamento é realizado principalmente para as mulheres “chefes” do lar,
apenas excepcionalmente é feito para homens. O valor € fixo, consiste em um vale alimentagao
no valor de 90.000,00 Guaranis por familia’, acrescido de um vale de 40.000,00 Guaranis por
cada menor de idade (0 a 18 anos), no limite de 04 menores e 150.000,00 Guaranis por pessoa
com deficiéncia severa, limitado a duas pessoas por familia. Mulheres gravidas e idosos
igualmente recebem o valor de 40 mil Guaranis. Para familias indigenas ha um acréscimo unico,
no valor de G. 225.000 (PARAGUAY, 2021).

Importante salientar que o valor de uma cesta basica de alimentos, que coincide
com o limite de pobreza no Paraguai, em 2020, consistia em 712.618,00 Guaranis (INE, 2022).
Consequentemente, depreende-se que o valor pago no programa € insuficiente para dar conta
do custo de uma alimentagéo adequada.

As contrapartidas das familias beneficiarias séo: manter os filhos em idade escolar
matriculados e frequentando a escola, levar os menores de 18 anos duas vezes ao ano para
postos de saude - objetivando o controle de peso e saude - além da vacina¢do. As mulheres
gravidas e idosos também devem comparecer duas vezes no ano para acompanhamento, as
demais mulheres apenas uma vez ao ano.

Além do ja citado, haveria uma preocupacado, por meio de agentes de saude para
melhorar as condigdes de higiene das familias atendidas, bem como da segurancga alimentar e
manipulacdo de alimentos através de orientagOes realizadas em visitas domiciliares. As visitas
familiares ocorrem com uma periodicidade mensal, por fim o programa também prevé a oferta de
cursos, seminarios e outros eventos.

No artigo “El impacto del programa tekoporé en la politica social en Paraguay” fez-
se uma avaliagdo qualitativa do programa, através de um questionario aplicado a 300 familias.
Balletbo (2018) sinaliza impactos positivos do programa, principalmente para a salde, educagéo
e integracéo econdmica. Segundo o autor, houve melhora na habitacdo das familias atendidas,
assim como 100% das criangas em idade escolar estavam matriculadas. Uma lacuna apontada
pelo autor se refere a estrutura médica de atendimento, ja que faltam profissionais da saude,
principalmente médicos.

Em outro artigo “Achievements and Shortfalls of Conditional Cash Transfers: Impact
Evaluation of Paraguay?s Tekopord Programme” os autores mensuram o impacto do Tekopora
nos indicadores ICV (indice de pobreza ndo monetario) € na renda familiar per capita. Além de

avaliar a repercussdo na educagdo e na saude, fundalmentalmente aquelas relacionadas as
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condicionalidades do programa: frequéncia escolar, posse de carteiras de vacinagéo e proporgao
de vacinas atualizadas (SOARES et. al, 2008).

Um fator relevante indicado por Soares et. al (2008), € que até o momento da
pesquisa nenhuma familia havia perdido o beneficio e 9% dos entrevistados disseram que néo
conheciam as condicionalidades do programa. Além disso, 71% das familias entrevistadas na
época mencionaram n&o ter conhecimento acerca do prazo do beneficio, apenas 14% afirmaram
corretamente sobre o prazo de trés anos. A pesquisa apontou para resultados positivos, no
aumento da renda, na participacdo escolar e 0 baixo impacto na vacinagao e no trabalho infantil.

Ja o artigo “Efeito do Programa Tekopora sobre a incidéncia de trabalho infanto-
juvenil no Paraguai em 2019”, apresenta resultados indicando que a maior parte da populagéo
infanto-juvenil que estuda e trabalha reside na area rural (61.59%), em contrapartida a
concentragéo de individuos que s6 estudam é maior na zona urbana (54.87%). Outro achado
interessante € que a crianca que fala apenas o Guarani apresenta menor probabilidade de
estudar e mais chances de trabalhar (LOPES et.al., 2021). Nesse sentido, semelhantemente ao
apontado por (SANTOS et. al., 2008), o programa Tekoporéd tem surtido efeito positivo na
reducéo do trabalho infantil, ainda que singelo.

Rojas (2014) faz um notavel debate critico aos TMC, questionando em que medida
os programas efetivamente buscam reduzir as desigualdades, ou apenas tirar as pessoas
daquela linha ténue que define pobreza para nao entrar nos indicadores, mas ainda em situacéo
de vulnerabilidade.

Portanto, da revisdo sistematica de literatura, conclui-se que ha reflexos positivos
do programa na melhoria da frequéncia escolar e na moradia da populacdo atendida, mas
criticas sdo tecidas a medida que o programa nao da conta de tirar os participantes da situacao
de vulnerabilidade, apenas atenuando a severidade da situagdo. Na sequéncia, exploram-se 0s

dados quantitativos do programa e da pobreza no Paraguai.

3 ANALISE DA EFETIVIDADE DO PROGRAMA TEKOPORA: o antes e o depois da

implementagao da politica

Ao se observar a situagdo do indicador de pobreza em 2003 (Mapa 2) e 2004
(Mapa 3), respectivamente, descobrem-se indicadores muito altos, ha departamentos com mais
de 60% da populagdo em situagdo de pobreza. Além disso, de um ano para o outro, ndo ha
mudangas significativas, sendo que 13 departamentos permanecem no indicador mais alto em

ambos os periodos.
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Mapa 1 - Indicador de Pobreza por Departamento em 2003.
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Fonte: Elaboragao prépria no QGIZ com dados do INE, 2022.

E possivel notar nos mapas em questdo, que a situacdo de pobreza é critica
naquele periodo, mais de 13 departamentos estao no mais alto grau de indicador de pobreza, as
regides que estdo em situagdo menos grave sdo apenas: Asuncién e Central. Evidenciando mais
um fator do cenério de pobreza, ela é agravada nas areas rurais, isso porque nestas regides o
valor salarial e a quantidade de empregos gerados sé&o menores. Outrossim, salienta-se o perfil
produtivo do pais, essencialmente agricola, portanto o modelo produtivo adotado pelo pais

favorece a concentracdo de renda e consequente aumento de desigualdades?.
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Mapa 2 - Indicador de Pobreza por Departamento em 2004.
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Fonte: Elaboragao prépria no QGIZ com dados do INE, 2022.

Nos periodos observados, os departamentos de Alto Paraguay, Boquerdn e
Presidente Hayes ndo foram considerados, o que por si € um agravante da situagdo de
marginalidade, essa regido do Chaco é pouco integrada no sistema produtivo nacional e a
populacdo destas regides fica a margem, ‘da margem” do Estado, isso porque suas
vulnerabilidades sdo acentuadas na medida que o Estado ndo chega até 14, a educagéo e a
saude sdo ainda mais escassas nessas regides, que sequer sdo contabilizadas em censos
demograficos.

A situagdo do Chaco muda, conforme a expanséo do sistema produtivo. Desde
2005 esta em teste no Chaco, com apoio dos EUA, uma variedade de soja resistente ao calor,
em 2018 foi realizado um ato publico em Filadélfia (Chaco), com apoio do PNUD, informando a
viabilidade do plantio de soja na regido (KRETSCHMER, 2019, p.10). Quando a soja comeca a
ser produzida nesse territdrio € ha um aumento da especulagéo territorial, 0 Estado comega a
chegar, evidencia-se isso através da construgao da rodovia TransChaco, do corredor bioceanico,
entre outras (CONSTANTINO et al, 2019, n.p; IRALA, 2020, p. 54). Assim, a populagao invisivel
comega a aparecer nos mapas a partir de 2015, mas néo pela preocupagao com essa populagéo
e sim para possibilitar a expansao produtiva extrativista no territério do Chaco.

Ja nos Mapas 4 e 6 de 2015 e 2017, respectivamente, revela-se uma mudanga no
cenario anterior, considerando que o programa Tekoporéa foi criado em 2005 e teve ampliagao
em 2009, aduz-se que estas mudancas nos indicadores de pobreza séo resultado do programa
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Tekopora. Em 2015, notam-se apenas trés departamentos no estrato mais alto de pobreza, em
2017 esse numero reduz para dois. Além disso, o indice maximo de pobreza cai de 61,6% em
2004 para 52% em 2017. Isso significa que ainda nos departamentos com maiores niveis de

pobreza, a situagéo parece melhor que em 2004.

Mapa 3 - Indicador de Pobreza por Departamento em 2015.
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Fonte: Elaborag&o prépria no QGIZ com dados do INE, 2022.

A regido de Concepcidn, que ndo aparece no censo de 2015 e de 2017, é de
alta concentracdo de comunidades indigenas, e a dificuldade de acesso pode ser um dos
motivos para sua desconsideracdo. Se em 2004 havia 13 departamentos na situagao de extrema
pobreza, em 2015 apenas 3 permanecem, todas regides agricolas. Caazapa € um departamento
que chama atencado, ja que estd no alto nivel de pobreza, porém ndo é um departamento

altamente atendido pelo Tekopora, o que reverbera na situagao de pobreza deste em 2017.
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Mapa 4 - Familias atendidas pelo Tekopora em 2015.
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Fonte: Elaborag&o prépria no QGIZ com dados do INE, 2022.

No Mapa 4, as regides com alto indicador de pobreza coincidem com a maior
quantidade de familias atendidas pelo programa, o que valida o método de sele¢do do SAS, com
excecdo de Caazapa e Alto Paraguay. Nestes ha um alto nivel de pobreza e um numero menor
de familias atendidas no programa Tekopora, entretanto, a populagdo dali € a menor do pais,
podendo justificar a menor quantidade de familias atendidas. Porém, ao Caazapa e Alto
Paraguay s&o os Unicos departamentos em posigéo de extrema pobreza em 2017, ou seja, 0
baixo atendimento do programa pode levar a situagao agravada dos indicadores.

Sobressai-se da andlise que ndo ha mudanca na situag@o de pobreza entre 2003 e
2004, mas depois da implementagéo do programa Tekopora o panorama nacional melhora. Com
relacdo aos dados do programa em 2015, denota-se que onde ha maior quantidade de familias
atendidas houve uma reducdo nos indicadores de pobreza, como em San Pedro (redugéo de
4%), Canindeyu (reducéo de 6,1%) e Caaguazu (reducéo 15,7%). Caazapéa e Alto Paraguay néo
apareceram em destaque em atendimento pelo programa em 2015, permanecem em situagéo de
severa pobreza em 2017, com indicador de 47% e 46% respectivamente, de familias em
situagéo de pobreza, revelando que onde o programa nao foi amplamente implantado, a situagao

de pobreza ndo mudou.
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Mapa 5: Indicador de Pobreza por Departamento em 2017.
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Fonte: Elaborag&o prépria no QGIZ com dados do INE, 2022.

Mapa 6 - Familias atendidas pelo Tekopora por Departamento em 2019.
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Fonte: Elaboragao prépria no QGIZ com dados do INE, 2022.
Em 2019 (Mapa 6), é possivel verificar um aumento uniforme do atendimento do

programa Tekopora em comparagdo a 2015 (Mapa 4), com inclusdo de departamentos antes

293



ANALISE DA EFETIVIDADE DA POLITICA PUBLICA TEKOPORA NA REDUGAO DOS INDICADORES DE
POBREZA NO PARAGUAI

ndo atendidos, caracterizando a estruturagdo da politica. Nota-se que, com excegédo de Alto
Paraguay, o maior indice de atendimento do programa permanece nos departamentos onde o
indicador de pobreza em 2017 era maior. De 2019 para 2021, a diferenga significativa observada
é apenas para o departamento Central, que teve um aumento no nimero de familias atendidas,
os demais departamentos permanecem no mesmo padréo, ressalta-se o indicador de pobreza
menor em regides centrais, como Asuncion, Cordillera e Misiones, este Ultimo na fronteira
movimentada com o Brasil e que conta com o centro comercial de Ciudad Del Este.

Ante o exposto, avalia-se que a situagdo de pobreza € um pouco melhor nas
regides centrais as rurais. Sobre o assunto, Fields (2001) aborda o debate sobre pobreza,
explorando aspectos além do valor monetario, como o poder de consumo das pessoas e
familias, argumenta que a inflagéo precisa ser considerada na equagéo, assim como a diferenga
geografica, como, por exemplo, entre o campo e a cidade. Desta forma, esclarece que
estabelecer uma Unica linha de pobreza nacional pode ser ineficaz em dimensionar as diferentes
vulnerabilidades existentes.

Quando se analisa a populagao rural do Paraguai, comparado aos demais paises
do Mercosul, destaca-se o alto nimero de pessoas morando nas areas rurais (Grafico 1),
portanto a situagé@o de pobreza, que tende a ser maior nas areas rurais (FIELDS, 2001), encontra

no Paraguai um ambiente onde esse perfil populacional é elevado.

Grafico 1 Percentagem da populagéo nacional vivendo na area rural.

Populacdo Rural

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Brazi Paraguay Uruguay Argentina

Fonte: Elaborac&o propria com dados do Banco Mundial, 2021
Cabe ressaltar que o censo das Ultimas décadas revelou que a produgao
campesina, de pequenas areas, reduziu significativamente, subjacente, a produgdo em grandes
areas aumentou (GALEANO, 2016, p.168), isso significa que a produgéo agricola extensiva se

tem fortalecido, enquanto os pequenos produtores perdem espago. Aponta-se, ainda, que a
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maior parte dos grandes latifundiarios sdo estrangeiros — e majoritariamente brasileiros
(GALEANO, 2016, p.169).

Na sequéncia, verifica-se que a analise de correlagdo espacial realizada nessa
pesquisa apresentou resultados positivos; desta forma, a hipétese nula foi rejeitada. A matriz [W]
mais relevante foi a de 3 vizinhos mais proximos, sendo eleita para a anélise local (LISA). O | =

0,323 e o p-valor ap6s o teste de pseudo significancia p=0,005.

Figura 1 - Clusters da anélise LISA.
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Fonte: Elaboragao prépria com dados INE e MDS, 2022.

Desta forma, observando a Figura 1, denota-se correlagao espacial positiva entre o
numero de familias atendidas e o indicador de pobreza, sendo que dois clusters sdo formados
por Baixo-Alto. Onde ha um baixo numero de familias atendidas, ha um alto indicador de
pobreza, por outro lado, ha dois clusters Alto-Alto, onde ha um alto numero de familias
atendidas, e ainda assim um indicador de pobreza elevado. Para uma avaliagdo mais assertiva,
futuras pesquisas com mais dados precisam ser elaboradas ou analises cientificas empiricas
regionais nestes locais poderiam ser conduzidas para verificar estes padrdes e achados.

Com relagdo aos relatorios oficiais, notou-se um incremento orgamentario
significativo, de 2012 até 2016; o montante destinado ao programa Tekopord aumentou em
78,9%, contudo, esse valor representa 0,5% do orcamento nacional (SAS, 2016). Quanto a

representatividade em relagé@o ao PIB, no periodo de 2006 a 2013 o programa atingiu 0 maximo
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de 0,25% do PIB (GEOGHEGAN, 2015). Isso pode ser um fator que reforga a hipdtese antes
levantada, de um investimento para tirar pessoas do limiar da pobreza, sem, no entanto,
proporcionar condi¢des de vida digna, assim como refor¢ca o baixo impacto no or¢amento
publico.

O investimento social do Paraguai é inferior aos demais paises do Mercosul, 0s
dados de 2015 a 2018 revelam o gasto social do governo sempre inferior a 9% do PIB, com um
aumento de 2015 (8,02%) para 2018 (8,94%). Ainda que se vislumbre um aumento no gasto
social em relagdo ao PIB, o cenario ¢ diferente quando se analisa 0 panorama da educagéo
(Grafico 2), ademais de se notar uma reducdo de 2012 para 2016, o valor investido € muito

inferior aos demais paises do bloco.

Grafico 2- Gasto do governo com educagdo em porcentagem do PIB.
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Fonte: Elaboragéo prépria com dados do Banco Mundial, 2021.

Com relagdo a salde a situagdo ndo € muito distinta da esfera educacional; o
Paraguai € o pais do Mercosul com menor investimento em saude, apresentando uma redugédo
na percentagem do PIB investido nos anos recentes, com 3,03% em 2017 e 2,91% em 2018, o
Uruguai e o Brasil estdo muito préximos no quantitativo de investimento, na casa dos 6%
(BANCO MUNDIAL, 2021). Assinala-se que, no Paraguai, o sistema de saude é majoritariamente
privado.

Conclui-se que o Paraguai € um pais com bastante desigualdades sociais,
agravadas a depender da regido e com indicios de agravamento dependendo do género, da area
de residéncia e da lingua materna. A situagéo piora quando se observa a baixa intervengdo do
Estado em areas estratégicas, como salde e educagdo, considerando que as pessoas com

maior dificuldade econdmica tém sua situagao de vulnerabilidade acentuada. Logo, depreende-
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se que pobreza € um assunto complexo e multidimensional, engloba, ademais da questio
financeira, o direito a educacao, saude, cultura, alimentagao e emprego digno, entre outras.

Infere-se, da analise, que a politica teve impacto positivo, ou seja, foi efetiva na
reducdo no percentual de familias pobres no pais. Entretanto, é necessario ponderar que o
indicador de pobreza por si € falho, uma vez que é constituido por um limite rigido, sendo que
sair deste limite, ndo garante necessariamente o acesso as liberdades individuais € a uma vida
digna, conforme discutido por Sen (2000) e por Himanen e Castells (2014) apontando a
fragilidade dos indicadores. Além disso, mais dados s@o necessarios para validar essa hipotese
a longo prazo, ainda mais considerando o prazo de pagamento limitado a 72 parcelas, sem
estudos qualitativos que avaliem a situagao das familias apos o término do beneficio.

Nessa linha, Silva (2014) realizou um estudo comparativo de todos os programas
de transferéncia de renda na América Latina e Caribe e identificou problemas estruturais, por
serem destinados a pessoas extremamente pobres, limitando a inclusdo de familias apenas em
severa vulnerabilidade, o beneficio pago é muito baixo, e ressalta a falta de articulagdo destes
PMTCs com politicas macroecondmicas direcionadas para crescimento econdmico sustentavel e
distribuigdo de renda mais equitativa.

Por fim, a responsabilidade de sair da pobreza é transferida pelas condicionalidades
para as familias atendidas, passando o papel do Estado para o valor pago como suficiente para
tal, em outras palavras, “a criagdo de condigdes para o alcance da almejada autonomizagéo é de
responsabilidade mais das familias do que do Estado, que deveria prover condigbes e

oportunidades para favorecer a pretendida autonomizagdo” (SILVA, 2014, p. 305).

4 CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo do artigo foi avaliar a efetividade do programa Tekopora na redugdo dos
indicadores de pobreza. Um ponto negativo na avaliagao foi a dificuldade em acessar os dados
sobre 0 programa ja que 0s pagamentos sdo gerenciados pelos municipios € ndo havia dados
organizados por departamento. Isso, por si, revela uma fragilidade da politica, ja que os dados
sdo fundamentais para avaliagdo e corre¢des nos programas.

Outrossim, com os dados observados, identificou-se uma melhora nos indicadores
de pobreza posterior a implementagdo do programa; ha que se ponderar que a analise € parcial,
uma vez que outros fatores econdémicos podem impactar na mudanca do indicador de pobreza,

entretanto a anélise de correlagéo espacial (AEDE), realizada entre os atendidos pelo programa
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Tekopora em 2015 e o indicador de pobreza em 2016 indica para uma correlagao positiva entre
ambos os indicadores.

Essa informagdo quantitativa reforca as pesquisas exploradas no artigo, que
apontam para um resultado positivo do programa, ainda que com debilidades. Ato continuo,
pesquisas posteriores sdo fundamentais para entender o papel dos atores nesta politica, assim
como a governanga do programa e a situagao posterior ao prazo de trés anos, das familias que
deixam de receber o beneficio.

Por fim, ressalta-se que o indicador de pobreza nao é suficiente para avaliar se
houve melhoria na qualidade de vida e aos acessos destas populagdes as liberdades

constitutivas, como educagao, saude e alimentacao.
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