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ESTADO Y ECONOMIA EN PARAGUAY 1870-2010

PROLOGO

Ya en las cercanias de los 200 afios de vida independiente del
Paraguay, y de 20 afos de labor investigativa del CADEP, habia-
mos pensado que era justo y posible emprender un esfuerzo para
entender los factores que explican los escasos cambios sufridos
por la estructura econémica del pais, en sus diferentes ciclos his-
toricos. Una economia basada en la extraccion y exportacion de
recursos naturales, inestable en su crecimiento pero relativamen-
te estable en términos macroeconémicos. Una economia abierta
pero con escasa productividad, con poca presencia del Estado y
con altos niveles de pobreza y desigualdad de los ingresos.

De todas las preguntas que pudieran formularse para enten-
der las raices historicas del actual desempefio econémico del pais,
surge también otra relevante sobre las reales posibilidades de rea-
lizar los cambios necesarios para un crecimiento sostenible con
equidad social en el futuro inmediato.

Asi, hemos estructurado el Proyecto Bicentenario con el pro-
posito de examinar, en forma comprehensiva el pasado y el pre-
sente de las instituciones en el Paraguay, con la mira puesta en
los determinantes del crecimiento econémico y del desempeno
del Estado. Estudiar, asimismo, los principales obstaculos para el
desarrollo econémico y la consolidacién de la democracia, y dejar
planteadas opciones de politicas para la superacion de estos obs-
taculos a mediano plazo.

Este esfuerzo ha sido reconocido como relevante para el pais 'y
sus actores politicos, econémicos y sociales, por parte de la Tinker



Foundation (TFI) que ha prestado su pleno apoyo a la concepcion
y desarrollo del proyecto. A este esfuerzo también se han suma-
do académicos de universidades extranjeras, con estudios sobre
la economia y el Estado en el Paraguay y con quienes el CADEP
mantiene una fluida relaciéon en la labor investigativa. El proyecto
también incluye a nuevos y jovenes profesionales que con su en-
tusiasmo y dedicacion, han contribuido a esta publicacion

Los estudios contenidos en este libro pretenden ayudar a la
comprension del Estado y la economia, aspectos cruciales para
entender, a su vez, la calidad democratica y la calidad de vida en
Paraguay y para pensar en politicas alternativas que produzcan
los cambios y reformas que el pais requiere.

El CADEP entiende este esfuerzo como un aporte importante,
de un grupo de pensadores nacionales y extranjeros, al Bicente-
nario de la Independencia Nacional. Nuestros sinceros agrade-
cimientos a la TFI y a todos los profesionales involucrados que
hicieron posible el proyecto.

LOS EDITORES
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PRESENTACION

CONTRIBUCIONES PARA EL ENTENDIMIENTO DE
LA ECONOMIAY LAS POLITICAS DE ESTADO EN
PARAGUAY

Fernando Masi
Dionisio Borda

El Paraguay es un pais sin mucha experiencia democratica,
con una economia de base agraria y de diversificacién productiva
todavia escasa, que coexiste con un alto nivel de desigualdad so-
cioeconémica y un desarrollo limitado del mercado y del Estado.
Las instituciones publicas han estado permeadas por el sectarismo
politico de mucha data y los esfuerzos para consensuar una vision
del futuro del pais, han sido también escasos.

El presente volumen, tiene como proposito intentar compren-
der los fundamentos de este devenir econémico y politico del pais,
a partir de la finalizacién de los primeros 60 afios de vida inde-
pendiente de la Reptblica, que también significo la interrupcion
de un modelo de Estado y de desarrollo econémico.

Se pretende, al mismo tiempo, contribuir al debate sobre as-
pectos relevantes de la vida nacional como el comportamiento
economico y sus determinantes internos y externos, las circuns-
tancias politicas que han influido para estructurar el modelo ac-
tual de Estado y de mercado, y los elementos de politicas econo-
micas y de reforma de la administracion publica a ser tenidas en



cuenta para consensuar un crecimiento econémico sustentable y
de mayor bienestar para el pais.

PERSISTENCIA DEL MODELO

En la primera parte de este volumen, se incluyen dos trabajos
sobre historia econémica del Paraguay vertebrados esencialmente
sobre el comportamiento del crecimiento econémico, y un trabajo
que analiza los efectos de un modelo econémico basado en la ex-
portacion de materia prima, sobre el crecimiento y el bienestar.

El proposito de esta seccion es entender cuales han sido los
principales ejes de estructuraciéon de la economia y la sociedad
del Paraguay a lo largo de 140 afios, cudles han sido los prin-
cipales acontecimientos politico-econémicos internos y externos
que han tenido influencia sobre el devenir econémico del pais y
que posibilidades de éxito pueden avizorarse para un crecimiento
econdémico sustentable con los modelos de producciéon predomi-
nantes en todo el periodo mencionado.

En su primer trabajo, la economia paraguaya entre dos guerras,
Juan Carlos Herken analiza el desempenio del crecimiento economi-
co del Paraguay desde fines del Siglo XIX hasta la finalizacién de la
Guerra del Chaco. Concluye que ante el fracaso de una estrategia
de crecimiento basada en el financiamiento externo y la inmigra-
ci6n masiva, se impuso un modelo de “crecimiento hacia afuera”,
dominado principalmente por enclaves extranjeros que impulsan
fuertemente las exportaciones de materias primas, ganando los
mercados mundiales. Sin embargo, la contraparte de este modelo
ha sido un retraso muy pronunciado de las actividades agricolas,
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una infraestructura limitada y cara, y un mercado interno débil y
fragmentado, con pocos atisbos de industrializacion.

En su segundo trabajo, Herken, conjuntamente con Arce y
Ovando analizan la economia paraguaya desde 1940 hasta el
2008 a partir de shocks internos y externos que caracterizan a tres
etapas bien diferenciadas. La primera de ellas se extiende desde
fines de los afios 1940 hasta los inicios de la década de 1970, de-
terminada por un shock enddigeno negativo provocado por la guerra
civil de 1947 que hace que el pais atraviese una época de creci-
miento econémico vegetativo denominado como de gran retardo.
La segunda etapa esta enmarcada por el shock exdgeno de Itaipt que
impulsa la economia del Paraguay a ritmos de crecimiento “asia-
ticos”, por algunos afos, para luego apagarse a partir de 1982,
retornando a un periodo de crecimiento modesto o estancado. La
economia paraguaya recién recupera sus tasas de crecimiento del
PIB per cépita similares a la era Itaipt, a finales de la década del
2000, cuando un tercer shock exdgeno se hace presente, con una de-
manda internacional significativa de alimentos y en consecuencia,
con un aumento importante del precio de commodities.

De acuerdo a este estudio, tres cambios de envergadura se
producen en este periodo: 1) la consolidaciéon de la economia pa-
raguaya como exportadora de mano de obra con repercusiones
cada vez mas significativas sobre el equilibrio de la balanza de pa-
gos; 11) la expansion de la frontera agricola con la aparicion de una
actividad agropecuaria empresarial y un incremento importante
de la productividad; y 1i1) el Paraguay como exportador neto de
energia hidroeléctrica, pero sin una industrializacién acelerada.
Los autores concluyen que el Paraguay se acerca a un nuevo pun-
to de “despegue” econdémico que puede acelerar la convergencia
de crecimiento econémico a nivel regional. Sin embargo, afirman
que una fuerte dependencia de los precios relativos del mercado y



una alta tasa de volatilidad de la tasa real de cambio, exigen una
politica econémica inteligente para contrarrestar posibles shocks
externos de caracter negativo.

Justamente uno de los cambios de la economia paraguaya de
este periodo, es abordado -como tercer estudio de esta primera
parte- por Donald Richards cuando analiza el modelo exporta-
dor paraguayo basado en la producciéon empresarial agricola, mas
particularmente de la soja. Utilizando una metodologia de serie
de tiempo, el autor demuestra un relacionamiento entre el equi-
librio de largo del PIB per capita, el crecimiento en el stock de
capital y una creciente tendencia de la produccion agricola de
concentrarse en un namero reducido de cultivos comerciales des-
tinados a la exportacion. Como resultado del analisis se descubre
que la creciente tendencia a la concentracion de la produccion en
un commodity agricola, tiene un efecto negativo tanto en la forma-
ci6n de capital como en la tasa del crecimiento del PIB per capita
del Paraguay.

Al mismo tiempo, el estudio demuestra evidencias menos de-
terminantes sobre la relacion de esta concentraciéon y la migracion
rural-urbana de la fuerza laboral, con el consiguiente aumento de
las tasas de desempleo. De todas maneras, para el autor, la con-
centracion de la produccion en un commodity, desalienta poten-
cialmente el crecimiento econémico paraguayo, en forma directa
como indirecta. En este sentido, este hallazgo pone en duda el
criterio neoclésico de la especializacion de los paises en sus ven-
tajas comparativas estaticas y el crecimiento impulsado por las
exportaciones, como los e¢jes para una mejora del bienestar.
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LOS RESULTADOS DE LAS POLITICAS ECONOMICAS...

En la segunda parte de este volumen, se intenta analizar mas
en detalle el periodo 1940-2008, a través del método de etapas
economicas o “estudios de casos” que faciliten el estudio de la
economia politica del Paraguay. Melissa Birch, quien coordina
el desarrollo de este analisis por etapas econémicas, explica que
la metodologia utilizada permite la interpretaciéon de los datos
economicos y del uso de instrumentos de politicas de Estado de
manera a entender el grado de eficacia de estos tltimos en el con-
texto paraguayo.

En palabras de Birch:

“Este conjunto de cuatro estudios muestra la evolucion de la politica pa-
raguaya desde la guerra civil de 1947. Los casos se centran en los grandes
desafios econdmicos y politicos que han enfrentado los lideres de Paraguay en
los momentos clave de la historia del pais. Los casos no dan respuestas. Mds
bien dejan que el lector analice la situacion y evaliie las posibles opciones que
pudieron ser escogidas”™.

Cada una de estas etapas se encuentra caracterizada por una
descripcion del contexto de las mismas en cuanto a disponibilidad
de recursos, naturaleza de las instituciones y relaciones interna-
cionales del pais; un topico sobre la estrategias que comprenden
las principales medidas de politica econémica adoptadas en el pe-
riodo; y otro sobre desempefio econémico que basicamente abor-
da el comportamiento de las principales variables econémicas y
sociales. Todo ello sin dejar de lado consideraciones de orden po-
litico sobre las circunstancias en las cuales asumen los gobiernos,
las fortalezas y debilidades de los mismos en las diferentes etapas
y la forma de encarar las labores de Estado tanto desde el punto
de vista de la gobernanza politica como de la participacion del
Estado en el mercado.



De esta forma, el primer periodo, de Federico Chavez (1949-
54) ha sido caracterizado como un gobierno que realiza un es-
fuerzo importante por llevar estabilidad politica al pais, luego de
una de las mas cruentas contiendas civiles; y por otro esfuerzo
importante de estabilizaciéon fiscal y monetaria, como de crear
las condiciones para el fomento de la agricultura y de la indus-
tria. Sin embargo, la falta de un consenso politico para apoyar un
programa de gobierno, las altas tasas de inflacion y un grado de
corrupciéon importante en las finanzas publicas, terminaron por
crear un clima econémico negativo, y con el derrocamiento del
gobierno.

El régimen de Stroessner es abordado en esta seccién en dos
periodos. El primero de ellos (1954-1972) destaca la implantacion
de un orden institucional autoritario para lograr la estabilidad
politica en el pais. Al mismo tiempo, la estrategia de este primer
periodo ha sido alcanzar alianzas internacionales de apoyo a un
plan econémico de estabilizacion y de financiamiento externo
para obras de desarrollo, principalmente de infraestructura fisica
y servicios basicos. Este financiamiento externo reemplaza cual-
quier tipo de reforma tributaria que hubiera tenido como objeti-
vo el incremento de las recaudaciones fiscales, lo que significaria
una molestia para los principales actores politicos y econdémicos
aliados al régimen autoritario. El gobierno de Stroessner permite,
ademas, una apertura importante hacia la frontera Este del pais,
tanto para la expansion de la agricultura como para la creacion
de las bases de un relacionamiento fluido con el Brasil, que se ma-
nifestaria con toda su plenitud a partir de la firma del Tratado de
Itaipti (1973). Este periodo esta caracterizado por la recuperacion
del crecimiento econémico, aunque todavia lento y rezagado en
relacion a otros paises de la region.

El segundo periodo, abordado por Arce y Zarate, esta signado
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por dos momentos distintos: el milagro paraguayo de los anos 70 y
la posterior crisis econdémica de los afios 80. El boom econémico
de los afios 70 fue el resultado de la construccion de la hidro-
eléctrica de Itaipt y la expansiéon agricola. Itaipt significé una
masiva entrada de capitales al pais (tres veces superior al PIB) y
un importante aumento del empleo, principalmente en el sector
de la construccion. En el caso de la agricultura, la fuerte demanda
internacional y los altos precios del mercado determinaron que
la soja y el algodén se convirtieran en los principales cultivos del
pais, orientados esencialmente a la exportacion, reemplazando a
los tradicionales rubros de madera, carne, tabaco y yerba mate.
Sin embargo, la finalizacion de las obras de Itaipt a principios
de los 80 y la caida de los precios internacionales de commodities,
condujo al pais a una etapa de crisis y estancamiento, con escasas
y poco eficientes respuestas del gobierno de Stroessner, todo lo
cual contribuye al deterioro del régimen autoritario y su posterior
desaparicion.

La etapa de la transicién democratica (1989-2009) es contex-
tualizada por grandes cambios en el campo doméstico como 1in-
ternacional que ha implicado varios desafios para los gobiernos
elegidos democraticamente en todo el periodo. Los gobiernos su-
cesivos realizan reformas importantes en la politica economica
y la politica social, aunque la administracién del Estado no ha
sido objeto de reformas profundas. Se recupera un crecimiento
importante del PIB per capita a partir de la segunda mitad de la
década del 2000 y se produce un aumento significativo del co-
mercio exterior provocado tanto por incrementos de los precios
internacionales de commodities como por el proceso de integracion
regional.

A pesar de los avances de 20 afios de democracia, se afirma
que el Paraguay sigue siendo un pais de transicion y sus proble-



mas para potenciar el desarrollo econémico son mas de calidad
que de cantidad. Al decir de Melissa Birch : “..... las fuerzas del mer-
cado aparecen como limitadas para impulsar las mejoras necesanias. En cada
caso, la informalidad y la ausencia de fortalezas institucionales claves parecen
restringir el poder de los mercados para producir resultados eficientes y equita-
twos”. Para la autora, las pocas medidas orientadas a la industria-
lizacion del pais se encuentran timidamente orientadas a aprove-
char las oportunidades ofrecidas por el Mercosur, pero al mismo
tiempo no queda claro que la venta de energia hidroeléctrica sea
efectivamente administrada para promover el desarrollo.

En consideraciéon de Birch, sigue ausente una estrategia para
un desarrollo econémico sustentable que aumente el nivel de in-
gresos y de vida de los habitantes del pais y, en buena medida, esta
debilidad se encuentra explicada por la falta de un consenso en
la clase politica que aparece como crecientemente fragmentada y
con practicas acentuadas de obstruccionismo legislativo.

...Y DE LA INSTITUCIONALIDAD PUBLICA

Los dos altimos trabajos que forman parte de la tercera seccion
de este volumen estudian, por un lado, la capacidad del Estado
paraguayo tanto en sus funciones de mantener politicas econo-
micas sanas y estables, como en su funcién de regulador del mer-
cado y promotor del bienestar social. Por otro lado, se estudia la
relacion Estado-partidos politicos y Estado-agentes econdmicos y
sociales a través de practicas politicas de patronazgo, y como estas
practicas van moldeando al Estado paraguayo desde los tiempos
de Stroessner, e impidiendo un uso adecuado y democratico de
los bienes publicos.
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En sus Breves Consideractones sobre la Institucionalidad Piblica en Pa-
raguay, Borda y Masi realizan un ejercicio de entender cémo se
han aplicado las reformas del Consenso de Washington en Paraguay,
a partir de los anos 90. Se ha considerado valido adoptar como
parametro las medidas promovidas por este Consenso, aun te-
niendo en cuenta que estas reformas se encontraban mayormente
dirigidas a paises de la regién con una historia econémica dife-
rente a la del Paraguay; y a pesar de las criticas recibidas por este
modelo en la aplicacion de las recetas sugeridas.

Se consider6 interesante, entonces examinar como las refor-
mas de primera y segunda generacion de este Consenso fueron
aplicadas en un pais con una alta informalidad en el mercado y
baja institucionalidad del Estado. De especial importancia se han
considerado a las reformas de segunda generacion para entender
el grado de fortaleza y calidad de las instituciones que pueden
permitir un crecimiento sostenido con equidad.

En el caso de las reformas de primera generacion, se examina
la politica macroeconémica de los anos de transicion democra-
tica, con especial énfasis en la politica fiscal y presupuestaria; la
liberalizacion del sistema financiero y sus sistema de regulacion;
la calidad de los servicios de las empresas publicas y el proceso de
privatizacién de los anos 90; el grado de apertura de la economia
y el proceso de integracion regional.

En el caso de las reformas de segunda generacion se aborda,
en primer lugar, la institucionalidad y funcionamiento de los po-
deres del Estado para luego hacer referencia a la calidad del fun-
cionariado publico y la estructura del servicio civil. Seguidamente
se estudia las regulaciones del mercado por parte de instrumentos
existentes del Estado, para finalmente considerar la intervencion
del Estado en Paraguay para llevar a cabo las reformas sociales
necesarias para el desarrollo.



Los autores concluyen que, a pesar de todos los avances realiza-
dos en los anos de democracia, “.... Paraguay aun posee graves deficien-
ctas tanto en la provision de condiciones para el desarrollo y crecimiento econd-
mico, como para la efectiva y eficiente regulacion de los mercados y los recursos
de la Nacion™. Ponen énfasis en la necesidad de la profesionalizacion
del servicio civil para un uso mas eficiente de los recursos publi-
cos y en la necesidad de una conduccion estratégica que posicione
al Paraguay en el plano internacional, otorgando previsibilidad al
pais para la atraccion de inversiones para el desarrollo.

En el segundo trabajo de esta tercera seccion del libro, Gustavo
Setrini estudia el fenémeno del clientelismo, “....como una institucion
soctal y politica, profundamente arraigada en el Paraguay.....”, y con fuer-
tes visos de permanencia ante los intentos de reformas politica y
economica en el pais. En este trabajo seminal, el autor define el
concepto del clientelismo, explica como esta practica politica se
empodera del Estado paraguayo, afectando la calidad de la go-
bernanza politica y econdémica, ofreciendo al final posibles fuentes
de cambio de esta practica para permitir una mayor conciencia
ciudadana sobre el bien publico.

El autor define como clientelismo monopdlico a la red de relaciones
patron-cliente del régimen de Stroessner, en la cual se limitaba
fuertemente a las demandas colectivas articuladas fuera del control
del Partido Colorado. Es decir, los diferentes intereses generados
por el crecimiento econémico, durante el régimen autoritario se
vinculaban al Estado a través de un partido hegemoénico, creando
un ambiente opuesto a toda democratizacion y reforma economi-
ca. Este tipo de relacion clientelar permitia el acceso privilegiado
de los recursos publicos a una élite que se mantenia unida, mien-
tras se mantenia el control de la distribucion de recursos restantes
a otros grupos sociales, sin que estos ultimos se conviertan en un
desafio potencial al dominio de esta élite.
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La desaparicién del dictador como arbitro de este sistema y la
aparicion y profundizacion de los faccionalismos dentro del Parti-
do Colorado en la era democratica, ha dado pie a la emergencia
de otro tipo de clientelismo dentro del Estado, denominado por el
autor como “pluralista”. A estos faccionalismos del partido tradi-
cionalmente hegemonico, se unian los faccionalismos propios del
principal partido de la oposicion, demandas colectivas de grupos
campesinos y sindicales que actian con mayor independencia de
los partidos tradicionales, como también la aparicién de nuevos
grupos empresariales que ejercen presion sobre el Estado.

De acuerdo a Setrini, esta pluralizaciéon de las demandas, no
ha dado lugar necesariamente al abandono de las practicas clien-
telisticas. Si bien se ha presentado una mayor competencia de
los grupos sociales por acceder a bienes y programas publicos, la
practica de hacer y decidir en politica en Paraguay continua es-
tructurada a través de metas personalistas y de intereses grupales
o de facciones. En palabras del autor:

“En el corto plazo, el clientelismo sin duda seguird obstaculizando las
reformas necesarias y las inversiones publicas para el desarrollo, sobre todo
debido a los efectos duraderos del patronazgo en el desempeio del sector piiblico
9 en los intereses grupales que ocupa la funcion piublica™.

De todas maneras, Setrini concluye su analisis con un tono op-
timista al expresar que la democratizacion del pais ha dado lugar
a una competencia mayor de los recursos ptblicos que tradicional-
mente han sido distribuidos con una légica clientelar. Esta com-
petencia, sumada a la practica iniciada de rendicién de cuentas,
en la optica del autor, puede evolucionar hacia la consideracion
de los recursos del Estado como buenes pitblicos, antes que recursos
a ser distribuidos por elites y facciones partidarias, con un criterio
puramente electoral y populista.



La historia econémica y de la institucionalidad puablica del Pa-
raguay de los tltimos 140 afios permite entender, en buena parte,
el estadio de desarrollo actual del pais. En el mediano plazo, so-
lamente un alejamiento de las practicas tradicionales de manejo
del Estado y una mayor capacidad en conseguir consensos sobre
politicas econémicas modernizantes, pueden llevar al pais a un
estadio de desarrollo mas competitivo y de mayor equidad social.
Pero ello dependera de la audacia de sus decisores publicos y del
coraje de sus lideres politicos.

20



PRIMERA PARTE

Historia econdmica
y modelo de
crecimiento




Primera Parte

CRECIMIENTO ECONOMICO EN EL
PARAGUAY: LA HERENCIA DE LAS

DOS GUERRAS: 1864-1870/ 1932-35.

Juan Carlos Herken

INTRODUCCION

Paraguay y Bolivia son las dos tinicas naciones sudamericanas
que tuvieron que lidiar con dos guerras substanciales en menos de
un siglo'. Una de ellas, la Guerra del Chaco (1932-35) las encon-
tro frente a frente. Constituyen a su vez las dos tinicas naciones sin
acceso directo al mar — Bolivia perdi6 el suyo en la Guerra del Pa-
cifico (1879-1883). Entre las causas que generaron el conflicto del
siglo XX, por lo menos del lado boliviano, estuvo el de encontrar
una nueva salida al mar, esta vez hacia el Atlantico.

El presente ensayo presenta una aproximacion inédita a las
condiciones del proceso de crecimiento econémico en el Para-
guay, teniendo como punto de partida el final de la Guerra de la
Triple Alianza (1864-70), y como punto de llegada, los anos que
siguen a la Guerra del Chaco. La década de 1940 no resulta una
fecha arbitraria. El inicio de la Segunda Guerra Mundial (1939-
45), habria de cambiar profundamente las reglas de politica eco-
némica, tanto interna como externa, e introduciria reajustes de
consideracion en la estructura productiva mundial.

Esta década, a su vez, significo el avance de nuevas concepcio-

1 Se excluyen de este computo los conflictos bélicos de menor dimensién y menor duracion entre
Colombia y Pert (1932-33) y entre Ecuador y Pert (1941).
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nes politicas e ideologicas en la region, un efervescente naciona-
lismo que pronto se expandiria hacia la toma de control de gran-
des unidades productivas, en general anteriormente en manos de
capitales extranjeros, la emergencia del “estado” como un agente
econdémico mayor - e incluso privilegiado - y un férreo control
legal e impositivo de las transacciones con el resto del mundo. En
1938 México nacionaliza la industria petrolera. Brasil nacionaliza
en 1940 la Amazon Riwer Steam Navigation Company. Argentina crea
en 1941 la Flota Mercante del Estado. Estos oleajes “estatistas”, y
las criticas al “orden liberal” preexistente cambiarian de manera
significativa las orientaciones de la politica econémica. Para el Pa-
raguay, a su vez, 1940 significa el final de la “eral liberal”, iniciada
en 1904, salvo el interregno de 1936-37, y el comienzo de la fuerte
hegemonia del estamento militar, a lo que se sumaria desde 1946,
el Partido Colorado o Asociacion Nacional Republicana, cuyo
etapa de control politico dictatorial se extenderia hasta 1989.

Dentro de esa perspectiva, sobresalen cinco preguntas claves:

* (Cuan rapida fue la recuperacion econoémica y social del
Paraguay luego de la “Guerra Grande”, y que diferencias
establecio en la estructura productiva del pais?

* (Cuales fueron los ritmos de crecimiento del sector externo
y del sector interno entre las dos guerras del Paraguay?

* (Gual fue el ritmo y el tipo de crecimiento econémico del
Paraguay, comparandolo con las dos otras economias pla-
tenses, Argentina y Uruguay?

* (Cuales fueron los efectos especificos de la Guerra del Cha-
co (1932-35) y la posguerra inmediata, hasta 1940, sobre el
ritmo de crecimiento econémico y los mecanismos de la
estructura productiva?
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(Qué implica la herencia del “Paraguay de las guerras” para
las pautas de crecimiento econémico y de politica econdémica en
la segunda mitad del siglo XX?

DISYUNTIVAS Y CICLOS
DE LA PRIMERA POSGUERRA

En el contexto de una poblacion diezmada en por lo menos
un tercio de su nivel de preguerra, y dispersa cadticamente en
un territorio bajo ocupacion de fuerzas militares extranjeras, y
de la escasa efectividad de la incipiente administraciéon publica
centrada en la capital, Asuncion, los primeros responsables de un
Estado paraguayo “atn por nacer” se abocan de manera frené-
tica a un esquema de crecimiento econémico que intentaria co-
piar las pautas fundamentales de sus vecinos principales hacia el
sur, Argentina y Uruguay. La receta era simple, pero, en aquellos
anos, casi incuestionable: ingreso de capitales extranjeros, finan-
clamiento externo para reconstruir las arcas fiscales, y todo tipo
de estimulos para la inmigracién europea. Es lo que se denomina-
ria el land-surplus o modelo de crecimiento “hacia fuera”, es decir
volcado a las exportaciones al mercado mundial, cuyos ejemplos
empiricos mas coherentes fueron los de Argentina y Uruguay en
el continente sudamericano.

En los primeros anos de la década de 1870 el Paraguay no
solo lograr emitir bonos en el mercado londinense, sino que arti-
cula una politica de inmigraciéon un poco desordenada. Ya para
mediados de esa década, la incapacidad de cumplir con el pago
de los bonos de Londres y el fracaso espectacular de los primeros
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asentamientos migratorios quebrarian toda esperanza de imitar
,siquiera en parte, el modelo de los vecinos del sur. A comienzos
de la década de 1880 se procederia a la venta masiva de tierras
fiscales, lo que produciria la emergencia de grandes latifundios,
unidades productivas de gigantesca dimension, casi auto-gober-
nadas, y en gran parte poco comunicadas entre ellas y el resto del
pais. ?

Es posible sostener con bastante certidumbre que las expor-
taciones paraguayas recuperaron el valor de pre-guerra para co-
mienzos de la década de 1880. Esto implica a su vez una “aper-
tura” brutal, en el sentido del tamario del sector externo en el
conjunto de la economia, y a todas luces, poco filtrado en térmi-
nos impositivos por el débil aparato ptblico. La recuperacion del
stock de ganado vacuno fue asimismo bastante pronta, gracias a
las importaciones masivas desde la Argentina y el Brasil, lo que
daria un nuevo impetu a las exportaciones de cuero. La industria
del saladero hace su apariciéon en los anos de 1890, y a ello se
sumarian las industrias procesadoras y empaquetadoras de car-
ne, que agregarian nuevos rubros a la cartera de productos para-
guayos a partir de la Primera Guerra Mundial. Asimismo, nace
la industria del extracto de quebracho, tanino, cuyo valor para el
procesamiento del cuero lo convierte en un rubro de relevancia
militar, como lo demuestra el alza monumental de su precio en
los mercados mundiales durante las épocas en que se producian
tensiones militares en cualquier parte de la tierra.

2 Entre varias publicaciones que se ocupan de la formacion y el rol de las grandes unidades latifun-
distas productivas en el Paraguay se pueden citar a Pastore, Carlos (1972), Herken J.C. (1984), y
Campos, Luis (1985).
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Grafico 1 - Area Cultivada Anual en Paraguay. Periodo 1863*-1932. En miles de Ha.
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Fuente: Elaboracion Propia.
*: No se disponen de los datos anuales de cultivo de 1864 a 1871 inclusive.

Se podrian especificar tres “ciclos”, aproximados, del creci-
miento econémico paraguayo hasta el inicio de la Guerra del

Chaco:
1. 1870-1890.
2. 1891-1920.
3. 1923-1929.

El primer ciclo (1870-1890) se extiende desde la posguerra in-
mediata hasta cerca de la crisis regional de comienzos de la dé-
cada de 1890, que comprende tanto la recuperaciéon frustrada
de la posguerra, y el mini-auge de finales de la década de 1880,
alimentado por las exportaciones sin precedente de yerba mate.
El segundo ciclo (1891-1920) es mas dificil definir en términos
coherentes, si bien durante ese intervalo la economia paraguaya
se desenvuelve dentro de un marco institucional mas estable, al
menos en términos de su sistema bancario y monetario. Indu-
dablemente, el alza en los precios de las materias primas a nivel
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mundial y el auge correspondiente de las exportaciones haria de
los afios de la Primera Guerra Mundial un ciclo autbnomo en
si mismo. Asimismo comienza la instalacion de las primeras fa-
bricas empaquetadoras de carne, y se expanden las del procesa-
miento del extracto de quebracho. Para 1920, el valor nominal
de mercado de las exportaciones paraguayas era casi tres veces
mayor al de 1913. La industria del quebracho se convirti6 en el
principal generador de divisas. Tal fue el impacto de este auge,
que el papel-moneda paraguayo se aprecié de manera considerable,
pasando de cerca de 38,7 § ¢/1 por oro sellado (§ o/s) en 1915, a
18,6 $ ¢/l en 1916°.

El colapso de los precios de materias primas, y de la demanda
mundial de posguerra, tuvo un impacto inmediato y duro en el
Paraguay. La revolucion de 1922/23 se encontraba en clara re-
lacién con la crisis comercial y financiera que emergio6 en el pais.
Pero la imposicion de una singular estabilidad politica que carac-
teriz6 a la década de 1920 significé un corte claro con el pasado,
generandose el tercer ciclo. Al mismo tiempo, las industrias de la
carne - excluyendo tasajo y ganado en pie - empezaron a jugar un
rol mas significativo en toda la economia. En el sector agricola, la
expansion del algodén rompio la dualidad del tabaco contra los
rubros de subsistencia, que prevalecia hasta ese entonces.

Para 1899 el stock de ganado vacuno se estimaba en cerca de
2.200.000 cabezas, un salto considerable sobre las cifras previas,
de 720.000 en 1886 y de 209.500 en 1877*. No resulta sorpren-
dente que las exportaciones de cueros —que durante los 70 y los 80
estaban por debajo de los niveles de preguerra— empezaron a ju-
gar un rol mas importante en la generacion de divisas. Para 1915,

3 Ladenominacion “$ c/I” se refiere al papel-moneda, y la de $ o/s al “estandar oro” utilizado en casi
toda la region hasta finales de la década de 1930.

4 Schurz (1920) pp. 64-65.
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el total del stock de ganado estaba, segin algunos, alrededor de
las 4.000.000 de cabezas, o un minimo de 3.500.000 para otros”.

El auge econémico evidente en 1924-25 prevaleceria hasta
1928. Mientras que la expansion de la Primera Guerra Mundial
se baso en lo esencial en un incremento de los precios mundiales,
y un cierto aumento en el volumen exportado, la recuperacion
de la década de 1920 estuvo firmemente anclada en la expan-
sion del valor real de las exportaciones, con las exportaciones del
extracto de quebracho alcanzando un récord historico, de cerca
de 60.000 toneladas por ano. La industria procesadora de carne
estaba ahora en condiciones de proveer los mercados mundiales
de una manera mas sistematica; la oferta de ganado en pie era su-
ficiente para abastecer a la industria doméstica, asi como para las
exportaciones a la Argentina. Incluso las exportaciones de yerba
mate a la Argentina experimentaron un incremento, por encima
del 6-7 por ciento del mercado, registrado en la década previa.
Pero estas altimas cifras podrian ser mal interpretadas, teniendo
en cuenta que existian indicaciones que una cantidad conside-
rable de yerba brasilefia encontraba su camino a Buenos Aires a
través del Paraguay®.

La crisis econémica mundial, que se inicia en 1929, no llegé al
Paraguay de una manera tan abrupta como lo hizo en algunos de
sus vecinos, quizas porque existia un efecto de retraso provocado
por la demanda argentina de madera, ganado y yerba. Pero la
caida de la demanda mundial, combinada con las restricciones en
las exportaciones de ciertos rubros debido a la agudizacion de las
hostilidades con Bolivia (sobre todo quebracho, cuero y madera),
golpeo fuertemente a la economia. En 1932 el valor nominal de
mercado de las exportaciones se encontraba al mismo nivel de

5  Schurz, opus cit, (1920), pp. 64-65.
6  Schurz, opus cit, (1920), p. 15.
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1913. Quiebras comerciales y financieras se expandieron a través
de todo el pais, mientras que el sistema de cambio establecido
tan meticulosamente empezaba a sufrir severas presiones. Como
se sefiala en un informe britanico, el Paraguay hubiese estado en
muy buenas condiciones para sobrevivir a través de la tormen-
ta producida por las conmociones en el comercio y las finanzas
mundiales, si no hubiera sido por la guerra con Bolivia:

“... las condiciones anormales por las que el mundo estd pasando no hubie-
sen sido notadas en el Paraguay, de no haber sido por las fricciones con Boliva,
que estaban hirviendo durante décadas, y que finalmente explotaron. Un perio-
do de tranquilidad cast iminterrumpida habia durado desde 1922, y el buen
gobierno y administracion financiera del extinto Doctor Eligio Ayala, quien
JSuera Presidente de 1924 a 1928, y Muustro de Hacienda hasta su muerle
en 1930, llevé al Paraguay a limites cercanos a un periodo de prosperidad.
Pero los recursos_fueron finalmente dirigidos a financiar los costos de la guerra;
la mano de obra se ha movilizado, y adicionalmente, las rigurosas restricciones
de la tasa de cambio en la Argentina necesitaron de medidas similares en el
Paraguay, con el resultado que su comercio de importacion ha disminuido con-
siderablemente, y sus ingresos de aduana han caido dramdticamente.”

Los ingresos del Paraguay por exportaciones representaban
obviamente el flujo menor de todas las ventas externas que se
embarcaban en el Rio de la Plata. De cerca de 809.9 millones de
$0/s - precios de mercado, corrientes - exportados en 1918, 82
por ciento era responsabilidad de la Argentina, 14 por ciento del
Uruguay y 4 por ciento del Paraguay. No obstante, estas cifras
absolutas deben ser relativizadas por la diferencia poblacional, y
por el “comienzo tardio” del Paraguay después de la Gran Gue-
rra. Comparada proporcionalmente con la Argentina, la parti-
cipacion de las exportaciones paraguayas disminuye durante el

7  British Trade Report on Paraguay for 1933, London, pg.2.
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periodo. Sin embargo, esta participacion se incrementa en com-
paracion con el Uruguay.

El Paraguay era altamente dependiente de los medios de trans-
porte a través de la Argentina y tenia fuertes vinculos monetarios
con ella. No obstante, durante el periodo 1860-1932 el Paraguay
tuvo un proceso de “desconexiéon” con la economia argentina,
como mercado final de sus productos. En su mayor parte, las ex-
portaciones consumidas en la Argentina eran aquellas que no
podian encontrar salida hacia otro lugar, y fue precisamente la
declinacion relativa de la demanda argentina -yerba mate- o las
restricciones -tabaco- las que forzaron al Paraguay a reorientar
sus factores de produccion a los mercados mundiales. Para finales
de la década de 1920, mas de la mitad de las exportaciones para-
guayas se ubicaban fuera de la Argentina.

Grafico 2. Exportaciones. Vialor Aduanero y Valor de Mercado
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Fuente: Elaboracion propia en base a Herken Krauer (1986)
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Grafico 3. Exportaciones. Valor, Volumen, Precios. 1854-1932
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Fuente: Elaboracion propia en base a Herken Krauer (1986)

Grafico 3. Exportaciones. Valor, Volumen, Precios. 1854-1932
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Fuente: Elaboracion propia en base a Herken Krauer (1986)

El Paraguay puede ser considerado como un caso atipico en
el conjunto del Rio de la Plata, ya que no atrajo una parte con-
siderable de inmigrantes europeos o de préstamos para el sector
publico. Esto significo un modelo de crecimiento diferente al de
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la colonizaciéon de los “espacios-abiertos” (open-spaces), en el sur,
donde las exportaciones provenian fundamentalmente de la agri-
cultura y de la ganaderia intensiva. El crecimiento del Paraguay
fue impulsado por las exportaciones, pero basado en unidades de
produccion diferentes, principalmente de grandes enclaves con-
trolados por capital extranjero, es decir, si cabe la expresion, de
“espacios-cerrados” (closed-spaces). Entre el 70-80 por ciento de los
ingresos por exportaciones eran generados por el sector forestal,
lo que significaba en lo esencial la extraccion de stocks naturales,
con un efecto multiplicador muy bajo sobre el conjunto nacional.
Las inversiones extranjeras, una vez que se tomen en cuenta los
intereses anglo-argentinos, eran considerables y dominantes en
los sectores que determinaban el ritmo de la economia orientada
hacia afuera.

Esto implic6 un tipo diferente de interaccion a la economia
mundial, antes que una insercion débil. El hecho de que esta ex-
pansion formidable de las exportaciones no se tradujo en un pro-
ceso comparativo de modernizacién -como la urbanizacion y la
gradual emergencia de los estratos medios en el sur del Rio de la
Plata- obedece en gran parte a la manera en que estas unidades
de produccion se encontraban insertas en el conjunto del aparato
productivo. Como consta en un informe britanico de 1925:

“Desde el punto de vista del valor en efectivo, la industria de la madera del
Paraguay debe ser considerada como la mds importante. No obstante, no afecta
al poder de compra y al comercio del pais de una manera tan directa como la
agricultura, e incluso a pesar de las grandes sumas, en el mismo grado. Esto
se aplica, en mayor o menor medida, a las otras industrias forestales, como la
yerba, el extracto de quebracho, y el petit-grain.”

8  British Trade Report on Paraguay for 1925, London, 1925, pp. 11-12.
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Este informe apunta a la necesaria distincion en la remunera-
cion de factores de produccion domésticos y extranjeros’ como
un elemento clave en el analisis de la transmision de la actividad
econdmica ente el sector externo y el doméstico. El hecho que las
exportaciones se originaran en una region no implica que los in-
gresos respectivos retornasen al mismo lugar, en especial si se utili-
zaban factores de produccion -capital, mano de obra- externos de
manera intensiva en el proceso. Este fue el caso de las industrias
mencionadas anteriormente. De todos modos, es necesario ir mas
alla, y su vez especificar el caracter de esos factores externos -el
hecho que sean “no-domésticos” no implica que sean nocivos- en
sus aspectos de uso de la mano de obra y de las materias primas
nativas, asi como la forma de utilizacién del factor tierra

Grafico 5. Produccion Agricola y Poblacion. Indice 1913=100
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9  Nurske, R., (1968) pp. 92-93. Levin, J.V. (a) (1968) pp. 15-18. También, Levin, J.V. (b) (1968).
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Al operar en areas muy alejadas de los centros de poblacion,
estos motores del crecimiento exportador del Paraguay frustraron
la expansion de otros sectores en diferentes maneras. Hasta cierto
punto, se ubican dentro de la categoria de “staple-sectors”'’, en la
medida en que eran unidades de produccién de uso intensivo de
recursos naturales, es decir de stocks que en general no requerian
de re-plantacién o re-cultivo, y sus conexiones con el resto de la
economia podrian realizarse en términos de backward, forward, y
final demand linkages (encadenamientos hacia atras y hacia adelante
y de demanda final)'". Pero como muchas de estas unidades esta-
ban controladas por pocas grandes empresas - no por multiples,
pequenos, competitivos e innovadores empresarios - la categoria
en el Paraguay puede ser denominada como “staple-enclave” o eco-
nomias de enclave de materia prima. El caracter de sus funciones
técnicas de produccion -explotacion de reservas forestales con co-
eficientes fijos de demanda de capital y mano de obra- implico
que las conexiones backward y forward gozaban de fugas en muchas
direcciones. Este era en especial el caso de la industria del que-
bracho (Region Occidental) y la infraestructura de comunicacién
que dependia de ella. Usando rios internos o una extensa red de
lineas férreas propias -mas de 300 kilometros, o casi equivalente
a la extension del ferrocarril central en la Region Oriental- que
cruzaban areas despobladas, la expansion de estas unidades de
produccion no tuvo practicamente un efecto multiplicador en el
sentido de la disponibilidad de medios de transporte para la eco-
nomia doméstica. Esto ayudd a configurar al Paraguay como un
pais sin un sistema de comunicacion eficaz, en su definicibn mas
modesta.

10 Sobre staple theory, Watkins, H.H. (1963), pp.. 141-52.
11 Hirschmann, A.O. (1958). Chapter 6 (Capitulo 6).
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Grafico 6. Poblacion y Volumen Exportado. 1850-1932
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Fuente: Elaboracion propia en base a Herken Krauer (1986)

Los cultivos agricolas se realizaron en forma significativa s6lo
a lo largo de la linea del ferrocarril central, y cerca de los escasos
centros urbanos. Constituia en realidad, otro mundo econémico
cuyos beneficios derivados de la demanda mundial que afecta-
ba a los “staple-sectors” fue minima. Es asi como el estancamiento
relativo del sector agricola adquiere un grado de funcionalidad
econémica. Al mismo tiempo, el impacto monetario final de la
demanda mundial de productos agricolas y ganaderos fue rela-
tivizado por los altos costos de transporte incurridos en el flete y
en la intermediacion a través de la Argentina. Para la década de
1920, todo el sector forestal no podia haber empleado, de manera
directa, mas que entre 10.000 a 20.000 personas'?, frente a una
poblacion de cerca un millon de habitantes. Pero ese sector ge-
neraba mas de la mitad de los ingresos de exportacion. Aparece
entonces un mercado de trabajo fragmentado y dislocado geo-
graficamente, que realza la dicotomia entre el “staple-sector” y la
economia doméstica

12 Olmedo, N., (1945), p. 45.
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Gréfico 7. Valor de la Produccion Agricola. En miles de $ o/s
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DESEMPENO EN EL CONTEXTO RIOPLATENSE:
ARGENTINAY URUGUAY

Las estadisticas elaboradas sobre el comportamiento de las
exportaciones en el “periodo de entre-guerra”, y algunas indica-
ciones sobre el nivel de exportaciones con anterioridad a la “Gue-
rra Grande”, permiten por primera vez realizar un analisis com-
parativo confiable con la Argentina y el Uruguay, por lo menos
a nivel del sector externo. Aunque los registros elaborados aqui
sean hasta cierto punto mas “completos”, pueden ser utilizados
teniendo en cuenta que los registros argentinos y uruguayos eran
mas confiables.

Como era de esperar, haber reducido —como se hizo hasta
ahora— el analisis del sector externo paraguayo utilizando los ins-
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trumentos de “valores aduaneros” arrojaba un panorama muy
diferente.

El indicador mas relevante, de la evolucién del volumen expor-
tado, senala que el ritmo del Paraguay fue menor al de la Argen-
tina, pero bastante mayor que el del Uruguay, para los diferentes
calculos del periodo 1880-1932. Podria resultar sorprendente que
el ritmo de crecimiento del “valor corriente” de las exportaciones,
medidas en § o/s del Paraguay fuera mayor que el de la Argenti-
na, pero estas series son mas relativas, y en el caso de la Argentina
podrian incluir afios en que se utilizaban valores aduaneros, prin-
cipalmente en el periodo que precede a la regeneraciéon de pre-
siones inflacionarias a nivel mundial. Asimismo, algunos rubros
paraguayos gozaron de un incremento significativo de precios en
las primeras décadas del siglo XX, principalmente quebracho,
productos de cuero y madera, y debido a su preponderancia en la
cartera de exportaciones, comparada con la de Argentina y Uru-
guay, determinaban un alza mayor de los precios relativos para el
Paraguay. La economia paraguaya podria haber gozado a su vez
durante ese periodo de los beneficios del efecto “catch-up”, muy
frecuente en las dinamicas de crecimiento'.

13 El efecto “catch-up” implica, de manera simplificada, que las economias con un menor nivel de
ingreso, PIB y PIB per capita, tienden a crecer a un ritmo mayor que las economias de nivel de
ingreso superior. Cristaliza a su vez la diferencia entre regiones de bajo nivel de utilizacion de los
recursos productivos y aquellas “saturadas”.
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Tabla 1. Tasas Comparativas de Crecimiento: Rio de la Plata (%)

Argentina Paraguay Uruguay
Exportaciones
Val. Mer., 1880-1932 3,26' 422 e
Volumen, 1880-1932 2,85 2,24 i35
1881-1932 314 e 0,74
1896-1932
Produccion Agricola
(“Est.”) 1880-1932 0,18
(“Din.”) 1880-1932 0,75
Poblacion 1880-1932 2,18

En Base a varias fuentes citadas. Obs.:Todas las tasas de crecimiento representan variacién promedio “anual”, calculadas utilizando
una regresion lineal del método de los “minimos-cuadrados” (OLS).

1 Diéguez, H. (1972) pp. 334-345. Los datos tenian una base original 1893-1895=100.

Ibid.

Bértola, Luis (2000), pp. 84-86. Los indices tienen base original 1913=100.

Ibid.

Finch, M.H.J.A (1981), pp. 124-129. Este indice une dos, uno con base original 1913y el otro 1923.

R wN

EL IMPACTO DE LA GUERRA DEL CHACO

No cabe duda alguna que la Guerra del Chaco generé un des-
vio respetable de los recursos productivos hacia las necesidades
bélicas, pero es preciso remarcar que, al tener lugar fuera de las
regiones de mayor concentraciéon poblacional y agro-pecuaria
del Paraguay, no llegé a disminuir en demasia los niveles de pro-
duccion, a excepcion de los registros de carne y madera. Esto se
comprueba observando la dindmica de las exportaciones, a valor
corriente en § o/s, de los productos paraguayos.
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Se constata, sin embargo, una disminucion brusca del stock
de ganado vacuno, asi como un aumento fuerte del nivel de pre-
cios de productos de alimentacion, provocado por el desvio de
recursos productivos hacia las necesidades bélicas, y la emision de
papel moneda, uno de los medios implementados por el gobierno
para cubrir el financiamiento de la guerra.

Tabla 2. Exportacion: 1929-1942, Miles de $ o/s

Algodén Cueros Carne Quebracho Madera

1929 47 1082 2449 2765 1643
1930 934 1281 3533 3223 1300
1931 21 1264 2912 2735 1186
1932 759 1026 3037 3325 586
1933 m 1228 1626 2844 368
1934 2686 1862 1732 2405 438
1935 3229 1402 730 2471 451

1936 2217 1202 1001 2181 3n

1937 2435 1422 1016 2035 428
1938 3193 1424 1487 2210 317
1939 901 1653 4215 3321 469
1940 - 1208 1633 2511 1122
1941 1583 2049 4065 2907 800
1942 1934 2561 3795 3205 904

Fuente: En base a Mitchell, B.R. (2007)
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Tabla 3. Stocks de la Ganaderia

Afios Vacuno Caballos Cerdos
1863 2000 NN ==S==SSS [———
1877 1
1886 72—
1899 20 B I
1915 5249 488 61
) R
1918 5500 490 87
1926 2973 210 45
1932 3984 372 52
1933 3244 29 49
1934 2930 237 29
1935 3052 186 31
1936 3219 198 35
1942 4030 214 50

Fuente: En base a Mitchell, B.R. (2007)

Grafico 8. Comportamiento de los Productos alimenticios seleccionados en Paraguay.
1901-1939(So/s). Indice 1913=100
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g
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Fuente: Elaboracion propia en base a Herken Krauer (1986)
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Grafico 9. Precios de Productos Alimenticios (Sc/l)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Herken Krauer (1986)

Cuatro fueron los mecanismos claves a través de los cuales se
financi6 el esfuerzo de la guerra: los empréstitos de la Argentina
(por un valor equivalente de USS 5.242.026), la retencion de par-
te de las divisas generadas por las exportaciones, la emision de
papel moneda, y el uso de las reservas monetarias internacionales
acumuladas durante la década de 1920 . De todas maneras, el
valor de la deuda piiblica total en 1939 equivalia a 1,6 del valor de
las exportaciones, menor que el nivel de 1900 y similar al pro-
medio de 1901-06 * El valor de la deuda externa en referencia al
total exportado alcanzaba en 1939 el 0,81 por ciento, comparado
con el 1,88 por ciento en 1900 y el 1,60 por ciento en el periodo
de 1901-06. Asimismo, la emision en papel-moneda y el alza de los
precios habria de comenzar a poner bajo fuertes presiones al mo-

14 Al respecto ver Livieres Guggiari, Lorenzo N. (1983) y Seiferheld, Alfredo (1983), p. 425-26.
15 Herken, J.C.(1989), p. 68.
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delo de tasa de cambio, con una depreciacion acelerada del papel
moneda paraguayo.

En su conjunto, la Guerra implic6 un desvio considerable de
recursos productivos, aunque sin niveles peligrosos de endeuda-
miento total, que se recuperaria en parte durante los primeros
anos de la década del 40, gracias al alza de los precios de las ma-
terias primas, provocado por las tensiones internacionales.

CONCLUSION: LOS CONDICIONAMIENTOS
HEREDADOS Y DISYUNTIVAS PARA LA SEGUNDA
MITAD DEL SIGLO XX

1. Pese a las condiciones desfavorables que implico la catastrofe
de la “Guerra Grande”, y el desvio de recursos productivos
hacia gastos militares necesitados por la “Guerra del Chaco”,
resulta mas que llamativo que el Paraguay, a todas luces, logra-
se una respetable presencia en el mercado regional e incluso
en el mercado mundial para comienzos de la década de 1940.
Una economia exportadora “forestal-pecuaria” que proveia
productos demandados en el extranjero, pero que por su ar-
ticulacion productiva, y por el escaso efecto multiplicador do-
méstico de los staple-enclaves, no conseguia aumentar de manera
substancial el nivel de empleo, ni el nivel de remuneracion de
la fuerza de trabajo, lo que conllevé un mercado interno débil
y desagregado. Con la acelerada industrializacion de la Argen-
tina, y la consecuente demanda de mano de obra, y gracias a
su vez a la conflagracion politica-militar del Paraguay entre
1946-47, se producira el fendmeno masivo de la “emigracion
paraguaya”, que hasta ahora hace del Paraguay un gran ex-
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portador de surplus labour (excedente-de-mano-de-obra), quizas
el rubro mas importante en la generacion de divisas.

. La estructura forestal-pecuaria del Paraguay resistiria todavia
un tiempo, lo que implicaba un retardo considerable de la ex-
pansion de la frontera agricola en si misma. Poco a poco, el
declive sistematico de la explotacion de la yerba mate, la des-
membracion de algunos grandes latifundios, y la “liberacion”
de tierras fértiles producida por la deforestacion acelerada, irian
creando un “espacio productivo”, que recién con la conexién a
la “segunda salida atlantica” (la del Brasil) en 1965, y una me-
jora relativa de la infraestructura vial doméstica, permitiria el
desarrollo de una agricultura intensiva y mas mecanizada, ya
sea a través de grandes explotaciones o pequefios y medianos
productores. La inmigracién de colonos brasilefio-europeos,
que se instalan preferentemente en las zonas fronterizas de la
Region Oriental, comenzaria a cobrar importancia en la gene-
racion de divisas a partir de la década de 1970.

. A pesar de numerosos proyectos e intentos, la economia del
Paraguay no logré quebrar el “monopolio factico” de la salida
rioplatense a través de Buenos Aires hacia el mercado mundial.
Ni siquiera la conexion ferroviaria a partir de 1913 logro alte-
rar el nivel de fletes muy elevados, que se mantendrian como
tales por muchas décadas. De hecho, el descenso brusco de los
fletes a nivel mundial que se registra a partir de los anos 1920,
no tiene ninguna repercusion en el sistema de transportes del
Paraguay. El impacto del dominio oligopdlico de las vias de
transporte era tal, que la siguiente cita, en relacion a la Guerra
del Chaco, otorga una idea bastante concreta:
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“.. la dependencia de la linea Mihanovich para el transporte de provisio-
nes y materiales desde Buenos Aires significé que cualquier interrupcion o
retraso a través del conducto vital del rio Parand obstaculizaba los movi-
muentos del ejército paraguayo de manera mds efectiva que cualquier accion
hostil del ejército boliviano.”™*°

La expansion del sistema de ferrocarriles fue escasa, y aquellas
vias en el territorio chaquefio, entrarian en un pronto ocaso,
una vez comenzada la decadencia de la industria del extracto
de quebracho. La evoluciéon del transporte por tierra seria a
su vez lenta. La “segunda salida atlantica” proveeria un cierto
respiro, y abriria las puertas para una reduccién de fletes, pero
no confrontaria el problema central: la carencia de una politica
de transporte realista y adecuada. La creacion de una “flota
mercante estatal”, Flomeres, se decreta en 1945, y empieza a
funcionar con pequenas embarcaciones en 1946. En 1948 lle-
ga el primer buque trasatlantico, de los cuatro reacondiciona-
dos y cedidos por los Estados Unidos., que recibira el nombre
de Rio Blanco, al igual que el primer buque paraguayo en llegar
a puertos extranjeros desde 1850, subrayando con ese simbolo
el deseo de recuperar “un siglo perdido”.

Sin embargo, para 1960, el 80 por ciento del comercio exterior
paraguayo se realizaba a través de buques argentinos, mientras
que Flomeres solo representaba el 8 por ciento del transporte
comercial'’ Los sucesivos gobiernos militares-colorados desde
1940 desoyeron la propuesta de la consultora norteamerica-
na Dravo, que aconsejaba una flota de “barcazas”, antes que
de buques caros y expuestos a las dificultades estacionales de
los rios, propuesta considerada “ofensiva” para los “intereses y

16

17

Pedraja Toméan, René de la. Oil and coffee: Latin American merchant shipping from the imperial era
to the 1950s, London, Greenwood Press, 1998, p. 140.

Pedraja Toman, opus cit, (1998), p. 140.
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la dignidad nacional”'® La flota estatal, que en la época de la
dictadura de Alfredo Stroessner (1954-89), se expandiria con
la compra de numerosos buques, gracias a las ofertas financie-
ras de Espana y Japon, terminaria en un completo fracaso, un
gigantesco “elefante blanco”, algunos de cuyos restos todavia
se encuentran abandonados a orillas del Rio Paraguay. Para la
década de 1980, se estimaba que el 98 por ciento del trafico de
cargas y de pasajeros, desde y con la Argentina, se realizaba
por tierra'

4. La desastrosa experiencia de los “bonos de Londres” de co-
mienzos de la década de 1870, que recién se terminarian de
pagar en la década de 1960, a mas de una imagen casi siempre
de poca confianza en lo que se referia al sector publico, implico
que el Paraguay seguiria ausente del mercado internacional
de capitales por mucho tiempo. Los préstamos de gobierno
a gobierno — como los de la Argentina durante la Guerra del
Chaco — y luego de organismos multilaterales en la segunda
mitad del siglo XX constituirian casi la tnica fuente de finan-
ciamiento internacional. Ello implicé, paradéjicamente, que el
nivel de endeudamiento externo, e incluso interno, del Estado
paraguayo fuera bastante bajo, y con una estructura de intere-
ses, en lo general, favorable. Consecuentemente, el Paraguay
estaria ausente de las grandes “crisis de deuda externa” que
azotarian a toda América desde los anos de 1960 en adelan-
te. Incluso durante una gran parte de la dictadura de Alfre-
do Stroessner (1954-1989) se llegaria a mantener una tasa de
cambio fija bastante estable. Aunque de un volumen menor

18 Ibid. El sistema de “barcazas” cobraria vida en la década de 1990, y a su vez con la expansion de
los “puertos privados” se convertiria en uno de los medios principales de transporte del comercio
interno y externo del Paraguay.

19 Ibid, p. 142.
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que el de sus vecinos rioplatenses, la inversion extranjera en el
Paraguay aumenta en los afios de 1920 y termina por controlar
de manera efectiva la mayor parte del circuito de generacion
de divisas a través de los motores productivos de la estructura
forestal-pecuaria.
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ANEXO ESTADISTICO

Cualquier intento de analisis de las pautas del crecimiento eco-
némico del Paraguay entre los siglos XIX y XX se encuentra ad
iitium con un serio impedimento: la falta o la precariedad de los
instrumentos estadisticos. Una parte del problema se origina en
las consecuencias de la “Guerra Grande” y su posguerra inme-
diata: la desaparicion, destruccion, dispersion de archivos nacio-
nales del Paraguay. A ello se suma el caos de la década de 1870, y
posteriormente los escasos recursos disponibles a nivel oficial para
un nivel minimo de recolecciéon y archivo de las informaciones
indispensables para el manejo de los asuntos de Estado. De hecho,
es casl imposible re-crear series completas y coherentes para la dé-
cada de 1870. Hasta el momento siguen existiendo interpretacio-
nes bastante disimiles sobre el volumen poblacional del Paraguay
antes de la “Gran Guerra”, y el impacto negativo del conflicto bé-

lico, lo que hace que el nivel poblacional de posguerra, en 1872,
se situé entre 100.000 y 250.000 habitantes®.

Si el descalabro y el desorden institucional de la posguerra no
fuera poco, emergen poco a poco algunas caracteristicas de la
economia, que en su contexto rio-platense, dificultan aun mas la
construccion y el uso de series estadisticas. Gran parte del comer-
clo exterior se realiza por canales no-registrados; de hecho, las
“fronteras” del Paraguay, sobre todo comparado con la época de
férreo control de los Lopez, devienen algo asi como una ficciéon
geométrica.

A mas de ello, la tradici6n de computar las exportaciones e im-
>
portaciones utilizando el valor “aduanero” de los rubros —es decir,

20 Ver, entre otros, Vera Blinn Reber’ (1988); Barbara Potthast;Thomas Whigham (1989); Potthast;
Whigham (1990); Blinn Reber, Vera (2002) ; Kleinpennig, Jan M. G (2002).
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“aforos” o tarifas pre-establecidas y de escasa variabilidad a través
del tiempo— se revelara pronto como otro tipo de obstaculo para
detectar la magnitud real de los flujos del comercio exterior. Esta
carencia se hara mas aguda, a partir de comienzos del siglo XX, y
sobre todo con el auge inflacionista internacional producido por
la Primera Guerra Mundial. Como muestra, he aqui la diferencia
entre el “valor aduanero” de las importaciones de madera pa-
raguaya, registradas por la Argentina, y nuestra estimacion del
“valor de mercado”, para el periodo 1880-1932, sobre la base de
la correlacion de precios de la madera en Buenos Aires y el indice
de precios de madera de los Estados Unidos.
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Gréfico A. Madera, Valor Aduanero y de Mercado. 1880-1932. (S o/s por m?)
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Fuente: Herken Krauer (1986)

Otro problema consiste en el destino final de las exportaciones
paraguayas, dado el caracter de “intermediario” que juega la eco-
nomia argentina durante todo el periodo de este estudio. Existen
algunos datos, tanto del lado argentino, como posteriormente a su
vez del lado paraguayo, que permiten la “des-agregacion” de las
series, entre aquellos rubros vendidos, y consumidos en la Argen-
tina, y aquellos destinados al mercado mundial, es decir, fuera de
la region platense. Ahora bien, estas series son incompletas, lo que
oblig6 a realizar — gracias a estimaciones utilizando regresiones
lineales del método de los minimos cuadrados — “pronosticos del
pasado”, de manera a obtener series relativamente completas y
coherentes, que pudieran otorgar conclusiones y comparaciones
validas. Es evidente que una re-construcciéon del valor y volumen
de las “importaciones” representa un desafio imposible que, hasta
el momento, no puede ser atacado, debido a la carencia de series
de precios de mercados para todos los productos, y, a su vez, a la
imposibilidad de la “des-agregacién” de rubros.
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Grafico B. Exportaciones de Yerha Mate. En toneladas
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Fuente: Herken Krauer (1986)

Resumiendo, la re-construccion y, en algunos casos, la creacion
de las series estadisticas relevantes, responden a los siguientes cri-
terios:

1. Se compararon fuentes argentinas y paraguayas, a objeto de
determinar el volumen de los rubros exportados. Se eligi6 siempre
el volumen mas elevado que fue registrado.

2. Se re-construyeron series de “precios de mercado”, utilizan-
do fuentes argentinas, paraguayas e internacionales, realizando a
su vez algunos ajustes ad hoc, de manera a tener en cuenta costos
de transporte y de trasbordo. Las series de valor se aproximan,

hasta cierto punto, al “valor de mercado” en el puerto paraguayo
de “salida”.

3. Hasta el momento, se carece de un procedimiento similar,
comparando fuentes “brasilenias” con los registros “paraguayos’.
Aun cuando el trafico comercial con el Brasil haya sido, durante
todo el periodo en cuestion, de mucho menor cuantia que el re-
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gistrado como la salida hacia la Argentina, las presentes series del
valor, volumen y precios implicitos de las exportaciones paragua-
yas (1880-1932), deben ser consideradas como el “rango minimo”
de una estimacion que re-construya la realidad.

La aproximacion estadistica del sector “doméstico”, es decir de
las actividades productivas que podrian determinar una aproxi-
macién a un equivalente del Producto Interno Bruto (PIB), pre-
senta atn mayores dificultades. Los registros internacionales del
PIB paraguayo, aptos para la comparaciéon regional, empiezan
recién en 1939, aunque se poseen algunas estimaciones tentativas
en moneda nacional a partir de 1926.

Se ha logrado construir una serie aproximativa del “valor bru-
to de la produccion agricola”, a precios finales de mercado, que
incluye una valiosa comparacion con los registros del an 1863,
sobre la base de algunas informaciones confiables del los pre-
cios para 1905, y diversas fuentes acerca del rendimiento fisico
de cada rubro.?' Se construyeron dos escenarios: uno “estatico”,
que 1mplica ninguna evolucién en el rendimiento por hectarea, y
otro “dinamico”, que determina un aumento estimativo del ren-
dimiento a partir de 1900, y una disminucion, hacia 1863. Esto
permite poseer un rango, con limites “minimos” y “maximos”,
que ayuda a su vez a neutralizar en parte la precariedad de las
cifras originales sobre area cultivada.

Todas las estadisticas que no posean una referencia especifica, y el conjunto
del Anexo estadistico, son extraidas de Herken, J.C. (1986). Economic Indi-
cators _for the Paraguayan Economy: isolation and integration (1869-1932), Ph. D.
Thesis, University of London.

21 Fischer-Treunfeld, R.E. von (1906).
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ANEXO: TABLAS

Tabla A.1. Fletes en el Rio de la Plata

As.-Bs.As. Bs.As.-Rio World Index
$o/spert. $o/spert. 1969=100

1896/97 25 93 36
1902 7 2,78 49
1911 3,07 58
1917 11,88 695
1918 14,52 751
1919 198 490
1922 22 130
1927 22 122

Fuente: Herken, J.C. (1986)

Tabla A.2. Expansion del Ferrocarril (en Kms.)

Arg. Brasil Par. Uru.
1861 39 251 14
1863 61 428 91
1869 604 131 91 20
1889 8113 9583 140 869
1891 11700 10590 240 1567
1911 30462 22287 373 2512
1919 32817 28127 410 2672
1930 37978 32478 468 2731
1939 40973 34204 499 3009

Fuente: Mitchel B:R (2007)
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Tabla A.3. Inversion Extranjera en el Paraguay (libras Esterlinas)

Estados

Gran Bretafia Unidos Francia Argentina Alemania
1880 1.505400
1890 1913424
1901 300000
1912 6000000
1913 3006123 578000
1918 250000
1928 3526536 2942640 1192600

Fuente: Herken, J.C. (1986)

Tabla A 4. Deuda Externa del Paraguay. (En libras Esterlinas)

Bonos

187172 Otros

Total —£- $o/s
1875 1505400 1505400 7587216
1885 850000 850000 4284000
1896 994600 994600 5012784
1902 952442 43646 952442 4300308
1913 729886 440326 773532 3898601
1914 737243 386180 1177569 5934948
1926 611290 997470 4987350

Fuente: Herken, J.C. (1986)
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LA ECONOMIA DEL PARAGUAY ENTRE
1940-2008. CRECIMIENTO, CONVERGENCIA
REGIONAL E INCERTIDUMBRES

Juan Carlos Herken
Lucas Arce
Fernando Ovando

INTRODUCCION'

Tras el final de la Segunda Guerra Mundial se consolidan cam-
bios de significaciéon en la organizacién de las finanzas mundiales
y se estimula a su vez la emergencia de las grandes agencias mul-
tilaterales. Por un lado, el Fondo Monetario Internacional (FMI),
y luego el Banco Mundial, cuyo nombre original era International
Bank for Reconstruction and Development (IBRD), pasaron a jugar un
rol cada vez mas influyente en la concepcion e implementacion de
politicas econémicas. Por el otro lado, diversas agencias de las Na-
ciones Unidas (en América Latina fue fundamental la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe, CEPAL) cobraron
mayor peso en las elecciones de estrategia de crecimiento econo-
mico a largo plazo puestas en marcha por los paises.

De esta forma, progresivamente fue abandonandose la creen-
cia de la era “clasica-liberal” que el crecimiento econémico —e
implicitamente la “convergencia” de los paises pobres al nivel

1 Los autores agradecen a Fernando Masi sus comentarios y sugerencias criticas para la version
final de este trabajo.
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de los paises ricos— era un proceso natural e inevitable, que s6lo
requeria de tiempo y de la re-localizacion de recursos producti-
vos hacia regiones deficitarias, de manera a establecer un nuevo
equilibrio en términos de disponibilidad e utilizaciéon de capital,
trabajo y tierra. El quiebre del paradigma clasico-liberal ya se co-
mienza a observar en la década de 1930, y la gradual emergencia
de una nueva concepcion en politica economica, el keynesianismo,
terminara por consolidarse con los acuerdos de Bretton Woods?,
dominando el pensamiento econémico a nivel académico y pu-
blico-institucional hasta comienzos de la década de 1970. A ello
se sumo6 la emergencia de lo que tiempo después se conoceria
como economia del desarrollo (development economics): un concep-
to que, paraddjicamente, se articula en funcién de la necesidad
de “reconstruir y desarrollar la economia europea” luego de la
catastrofe bélica, y que luego se exportara, incluyendo a su vez
aspectos institucionales y culturales, a todo el mundo en vias de
desarrollo.

A su vez, emerge un consenso inicial sobre las maneras de me-
dir el crecimiento econémico, posibilitado por la difusién y el me-
joramiento en los calculos de las cuentas nacionales y, al menos
en el mundo en vias de desarrollo, por la disponibilidad cada vez
mas sistematica de fuentes estadisticas relevantes. Es asi como los
indicadores en torno al PIB -sobre todo el PIB per capita, tasa
de ahorro y tasa de inversion, productividad de los factores de
produccion, grado de industrializacién y otros- devienen en refe-
rencias estandares para calcular y jerarquizar el crecimiento eco-
némico entre paises, y a lo largo del tiempo.

Sin embargo, de la misma manera en que la teoria del creci-

2 Acuerdos de 1944 por los que se establece un sistema monetario internacional que tuvo al délar
estadounidense (USD) como moneda de referencia internacional, sobre la base de una relacion fija
de esta moneda con el patron oro.
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miento econdmico sufre revisiones y addenda constantes, se modifi-
ca la relevancia de tal o cual indicador para determinar el nivel de
crecimiento econdmico, y a su vez el nivel de desarrollo econdmico.

La mayor importancia concedida al rol del sector externo en
la determinacion de la dinamica de crecimiento, hace que se re-
valorice el calculo de magnitudes macro-econémicas, utilizando
tasas de cambio basadas en el poder adquisitivo de la moneda
(PPA o PPP?), sobre todo a partir de 1980, lo que permite una
comparacion mas coherente entre paises, y a su vez re-establece la
funcién informativa de la diferencia entre precios domésticos 'y precios
internacionales.

En las tltimas décadas, emergen dos nuevas perspectivas que
obligan a reconsiderar la manera de medir el crecimiento eco-
némico. La primera se relaciona con la mayor relevancia otor-
gada a la distincion entre capital fisico y capital humano. Esta
perspectiva hace, en ocasiones, de la Gltima variante el aspecto
mas determinante para explicar la jerarquia de paises en cuanto a
bienestar y liderazgo tecnoldgico. De ahi se pasa, agregando otros
indicadores que intentan cuantificar el bienestar social e indivi-
dual, a las diferentes maneras de cuantificar el “desarrollo huma-
no”. La segunda se refiere a la arremetida inatajable del concepto
de desarrollo sostenible (sustainable development), que demanda una
profunda reconsideracion de las maneras habituales de calcular
las cuentas nacionales, al considerar el costo de oportunidad del
agotamiento de recursos naturales y los efectos colaterales del uso
de ciertas técnicas de produccion que dejan residuos ambientales,
cuyo valor monetario deberia aparecer como cifra negativa en la
medicion del ingreso nacional y, a su vez, del stock de riqueza.

Los modelos clasicos iniciales de crecimiento econémico en-

3 Paridad de Poder Adquisitivo o Purchasing Parity Power, en inglés.
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fatizaban el rol de la acumulacion del stock de capital — lo que
no impidié que la vieja tradicion mercantilista, la de priorizar la
acumulacion de oro y divisas en el resultado final de la balanza de
pagos, siguiese reapareciendo ocasionalmente, de manera disfra-
zada, influenciando hasta hoy en dia ciertas medidas de politica
economica en referencia al sector externo. El primer modelo neo-
clasico de crecimiento a largo plazo, que aparecié en la década
de 1950, el asi llamado Solow-Swan Growth Model, parecia ofrecer
un recetario contundente*. Sobre la base de premisas ortodoxas,
los mercados funcionan eficientemente y se respetan las leyes de
la declinacion de la productividad marginal del factor capital y el
factor trabajo, otorgando el modelo mas énfasis al progreso técnico
que al aumento del volumen de factores de produccion.

Este modelo tiene tres predicciones fundamentales: 1) se crece
mas a medida que se incrementa el stock de capital en relacion al
factor trabajo, dado que la productividad de este ultimo aumenta
de manera considerable; ii) los paises pobres, con menos capital
por persona, tendrian que crecer mas rapido que los paises ricos,
porque cada inversion en capital generard un mayor retorno que
en los paises ricos; 1i1) teniendo en cuenta la tendencia a la decli-
nacioén a largo plazo del producto marginal de capital, se llegaria
a un punto donde, por mas que se invierta capital, no se generara
mas crecimiento, el punto de “saturacion” o steady state, que solo
puede quebrarse con un shock exdgeno de nuevas técnicas. A largo
plazo, el nivel de produccion per cépita depende de la tasa de
ahorro.

La verificacion empirica de estas premisas sigue siendo ambi-
gua, sobre todo en lo que concierne al problema de la convergen-
cia, que implica que los paises pobres crecen a tasas mas altas que

4 Solow, Robert M. (1956), pp. 65-94. (1956) ; Solow, Robert M. (1957), pp. 312-320.; Swan T.
(1956). pp. 334—61.
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los ricos, y en cuanto a una ralentizacion de la tasa de crecimiento
mundial. Mas atn, se cuestionaron las premisas del modelo, y
ahora se parte de la base que, mas que el progreso técnico, es de-
cir el incremento de la productividad, es el aumento del volumen
fisico de capital y trabajo, que determina la tasa de crecimiento
econémico’.

En la década de 1980 se procedi6 a endogeneizar el factor
“técnico™®, introduciéndose a su vez el concepto de capital hu-
mano (human capital’), 1o que llevo a concluir que no se da nece-
sariamente una declinaciéon del producto marginal de capital y
trabajo, que no existe un punto limite de “saturacion”, y que en
realidad, el ritmo de crecimiento econémico depende del tipo de
inversion en capital, discusion en la que se procede a su vez a dis-
tinguir entre el impacto de la inversion en educacion y el impacto
del factor nnovacion.

En suma, a la entrada del siglo XXI, los enfoques de la dina-
mica del crecimiento econémico a largo plazo, siguen buscando
una precision que parece muy escurridiza, y que, mas que res-
puestas solidas, parece ir cambiando las preguntas, o al menos,
la direccion de las mismas. De todas maneras, podria concluirse
que la sola acumulacion del stock de capital, el solo aumento del
volumen disponible, y del nivel de uso de los factores clasicos de
produccion, no son suficientes para explicar porqué algunas eco-
nomias crecen mas —y mejor — que otras®.

5  Unarevision actualizada de algunos de estos temas se encuentra en Dale W. Jorgenson(ed.),(2009).
Asimismo, Dale W. Jorgenson y Khuong Vu, (2005), pp. 631-650

6  Romer, Paul M. (1986), pp. 1002-1037 ;. Romer Paul (1990) pp. 71-102.

Barro, Robert J. (1999), 407-443. Al introducir el concepto de human capital, si se observa una
correlacion negativa entre el nivel inicial de PIB per capita y la tasa de crecimiento econémico.
Calculos para el periodo 1960-1985, muestra de 98 paises.

8 Uno de los ultimos trabajos mas conocidos es Barro, Robert; Sala-i-Martin, Xavier, Economic
Growth, Second Edition, 2003, que tiende a sostener una cierta convergencia a nivel mundial y, a
su vez, una convergencia de regiones dentro de ciertas economias de gran volumen.
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Estas consideraciones sirven de introduccion para ir reducien-
do, y simplificando, la discusion a lo que puede constituir el marco
tedrico relevante para pequenos paises en vias de desarrollo, como
el Paraguay, en el periodo 1940-2008 que corresponde abordar.

En suma, corresponde extraer algunas conclusiones, utilizando
series estadisticas de largo plazo, sobre los rasgos mas relevantes
de la dinamica del crecimiento econémico, y a su vez sobre los
efectos de las politicas econémicas implementadas, en la medida
en que la base estadistica disponible sea lo necesariamente robus-
ta como para responder de manera coherente a esas preguntas. Se
agrega asi a un trabajo previo que plantea una revisiéon del pro-
ceso econémico entre las “dos guerras” (1864-1870), (1932-35), y
traza los puentes hasta 1940°.

Este estudio propone una desagregacion en tres etapas, que
hasta cierto punto constituyen ciclos econémicos, y que tiende so-
bre todo a aislar, como se explicard mas adelante, un shock exdgeno
de mucha magnitud. A su vez, se corresponde con rupturas de
significacion en los indicadores mas relevantes:

1. 1940-1972, 1a etapa del “gran retardo™ o el shock endigeno del
47.

2.1973-1981, o el shock exdgeno de Itaipu.
3. 1982-2008, la busqueda de un modelo econémico.

9  Herken Krauer, J.C. (2010).
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CRECIMIENTO A LARGO PLAZO: CONSENSO
ESTRATEGICO Y FRAGILIDAD ESTADISTICA.

Esta presentacion tiende, ante todo, a posibilitar un debate
que vaya mas alla de los cortes politicos cronolégicos, pero que
sea a su vez capaz de integrar el impacto especifico de una etapa
politica determinada sobre la estructura econémica. Si bien es
cierto que ciertas dinamicas econémicas solo pueden analizarse
de manera significativa a “largo-plazo” —seria muy arriesgado de-
sear extraer conclusiones sobre el nivel de productividad de los
factores capital y trabajo, o el rol de las exportaciones en el ritmo
de crecimiento del PIB, en sélo cinco, o incluso diez anios. No
menos clerto es que a medida que se extiende el horizonte tem-
poral, aumenta la fragilidad de las estadisticas, de por si debido
al hecho de cambios en los registros contables, introduccion de
nuevas variables, y mejoras en los métodos de recoleccion. Esto
no implica que pierdan valor, sino que requieren un tratamiento
mas cuidadoso, una constante comparacion a nivel internacional,
y las correcciones necesarias que deben ser realizadas para uti-
lizarlas econométricamente. Entre los factores de “precaucion”
que deben ser tomados en cuenta para la manipulacion de estas
series, cabe citar las siguientes:

1. Las dimensiones del comercio exterior no registrado, son
significativas en casi todas las etapas, y esta es una herencia que se
arrastra desde el siglo XIX. Este fendmeno vuelve a agudizarse,
y a cobrar nuevas formas, entre ellas la “triangulacion” desde la
década de 1960, en gran parte debido a una mayor integraciéon
vial con los paises vecinos, en particular Argentina y Brasil. La
mejora en los registros estadisticos y en el control de aduanero de
las tltimas décadas obviamente introduce su propio sesgo, lo que
invita a mayor prudencia en la comparacion.
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2. El alto grado de “informalidad” en la economia, y los cam-
bios que a su vez sufren los relacionamientos entre agentes eco-
noémicos dentro de ese sector, otorgan una dificultad muy especial
a las estadisticas que tienen relacion con el nwel de empleo y el nivel
de salarios.

3. En diversas esferas del gobierno paraguayo, e incluso en las
organizaciones multilaterales, existe cada vez mas conciencia so-
bre la necesidad de proceder a una profunda revision de las cuen-
tas nacionales, entre otros aspectos, para reacomodarlas al rol de
las empresas binacionales generadoras de energia eléctrica, Itaipt
y Yacyreta, en términos de generaciéon de valor agregado dentro
del conjunto nacional. Esta tarea de revisién y de planteamiento
de las cuentas nacionales del Paraguay podria bien modificar la
relacion del peso relativo de los sectores agricola e industrial, y
eventualmente a su vez proveer una seriec mas coherente sobre
algunos componentes, en especial la inversion, que parecen sufrir
de inconsistencia en sus calculos, y demuestra un comportamien-
to sui generis, a la luz de la comparaciéon con otras economias, en
similar etapa de desarrollo.

En el caso del Paraguay: ;Es posible hablar de una estrategia
de crecimiento econémico a largo plazo? Ello implica ir mas alla
de lo formulado politica e institucionalmente, y hurgar en un po-
sible consenso, incluso implicito, a nivel de las ¢élites economicas,
que llegaria incluso a ignorar los cortes en torno al poder politico
formal. Es cierto, a su vez, que con el arribo del financiamiento
de agencias multilaterales y bilaterales, y la emergencia de entes
como la Secretaria Técnica de Planificacién en 1962, se va cons-
tituyendo un entorno mas institucionalizado para la confecciéon
y, en ocasiones, la implementaciéon de medidas de politica econo-
mica cuyo horizonte vaya mas alla de lo meramente coyuntural.
Pero tampoco cabe olvidar —aunque aun se requiere un estudio
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mas detallado— que muchos de estos “planes” y a su vez muchas
de las grandes proclamaciones presidenciales, no parecian conlle-
var un grado muy elevado de reciprocidad en la accién concreta.

Cabe senialar que el hecho que en el periodo 1940-2008 se en-
cuentra el largo paréntesis de la dictadura del General Stroessner
(1954-1989), plantea la posibilidad de, por lo menos, una capa-
cidad de imponer una vision determinada de la economia vy las
medidas que se requieren para acelerar el crecimiento. Esta vision
implicaria un férreo control de la administracion publica y los en-
tes publicos, con areas a la que el sector privado no tenia acceso;
una politica monetaria y de tasa de cambio conservadora; acceso
irrestricto a las inversiones extranjeras, y una politica de inver-
siones en infraestructura y en transporte destinada a integrar y a
densificar el mercado interno, asi como a mejorar las condiciones
de llegada al mercado mundial.

De todas maneras, a lo largo del periodo analizado se podria
hablar de un “consenso” rudimentario, que obviamente partia de
la base de un “retardo considerable” y que hacia hincapié en la
necesidad de acumular aceleradamente el stock de capital — para
lo cual se requeria financiamiento externo e inversiones extranje-
ras — y diversificar la estructura productiva, en especial creando
nuevos “‘espacios agricolas”. A su vez, y de una manera mas im-
plicita que explicita, se rechaza cualquier posibilidad de indus-
trializacion acelerada, ya sea hacia el mercado externo o hacia el
mercado interno, una actitud predominante en las ¢élites que pa-
rece tener largas raices historicas, y que se relaciona a su vez con
algunos proyectos que culminaron en estrepitosos fracasos, como
el del ensamblaje de automotores, cuyas aspiraciones de exporta-
cion a los paises vecinos chocaron con férreos obstaculos'.

10 El caso del intento de fabricacion de vehiculos de la marca Alfa Romeo (italiana) a fines de los 60
0 comienzos de los setenta.
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Basta hacer una breve presentacién de algunos ejemplos de
analisis a largo plazo de la economia paraguaya, para poner en
evidencia que existen conclusiones muy disimiles y, sobre todo,
que las series estadisticas habitualmente utilizadas no dejan de
crear espejismos e incluso trampas de consideraciéon. En 1959un
estudio sobre el crecimiento y la riqueza en los paises latinoame-
ricanos'' concluia que el Paraguay en 1955 formaba parte del
grupo de los tres paises mas pobres del hemisferio, con un ingreso
menor de US§ 100, al lado de Bolivia y Haiti. Un analisis para
el periodo 1950-1980", que ya incluye los anos del shock Itaipu,
confirma una tasa de crecimiento relativamente alta, con un in-
cremento del 2,4 por ciento del PIB per capita, pero por debajo
del promedio para América Latina (2,7 por ciento) y una dismi-
nucioén del porcentaje nacional en el PIB latinoamericano, del 0,8
en 1959 al 0,7 por ciento en 1980.

Analizando los cambios registrados en el crecimiento de lar-
go plazo y los ciclos econémicos de Paraguay, Santos y Monfort
(2010)" argumentan que el pais ha tenido un crecimiento pro-
medio de 4,5 por ciento del PIB real durante los tltimos 40 afos.
Este crecimiento es separado en 4 etapas: Una “época de oro”
(1965-1981) que asocian a Itaipti y la expansion agricola, seguida
por una desaceleracion brusca (1982-1995) cuando se desarrolla
Ciudad del Este, y empieza la transiciéon a la democracia, una
tercera de estancamiento (1996-2002) la cual relacionan con las
crisis mundiales y regionales, y una tltima de recuperacion (2003-
2005) que vinculan con el plan de estabilizacién del FMI y la
recuperacion regional. Segin este analisis, el crecimiento ha sido
constante durante todo el periodo, dado que los anos de bajo o
nulo crecimiento, o de retroceso, fueron pocos.

11 Teicher, P.Pedro (1959), pp. 173-202.
12 Cardoso, E, y Fishlow A. (1992), pp.197-218.
13 Santos, A. y B. Monfort (2010) .
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Sin embargo, la postura de Santos y Monfort tiene aspectos
controvertidos. La toma de una funcién logaritmica del PIB real
para el andlisis del crecimiento esconde detras la fuerte variabili-
dad que ha ocurrido a lo largo de todo el periodo analizado. Los
niveles mas elevados de crecimiento seguidos por caidas de igual
magnitud, que pueden observarse al evaluar los ciclos econémicos
bajo el filtro de Corbae y Ouliaris'*, que los autores utilizan en su
analisis, implicaron que la estructura econémica del pais no logro
encontrar un sendero mas equilibrado y menos zigzagueante. Por
ejemplo, Itaipu distorsiona los resultados del llamado “periodo de
oro”, que registra un desempeno mediocre desde 1965 a 1975.

Quizas uno de los analisis recientes mas relevantes para la dis-
cusion sobre la dinamica a largo plazo, es un informe del Banco
Interamericano de Desarrollo (2004)", que, teniendo en cuenta
el bagaje técnico que se presupone en este tipo de instituciones,
llama la atencién por sus conclusiones ciertamente poco esperan-
zadoras:

“Teniendo en cuenta la larga historia de desequilibrios ma-
croeconomicos no sostenibles, de cambios de politica, de malas
politicas, de represion politica y turbulencias politicas, la mala
performance macro-econémica se encuentra enraizada profun-
damente. La tasa anual de crecimiento (PIB per capita) entre
1950 y 2000 fue solo del 1,7 por ciento. Si se excluye la década de
1970, cuando se construye la mayor parte de la infraestructura de
Itaipd, el promedio desciende al 0,5 por ciento anual. Durante la
“década perdida” de 1980, Paraguay tiene una tasa de crecimien-
to de -1,7 por ciento. Durante la siguiente década, a diferencia
del promedio latinoamericano, el Paraguay en lo fundamental

14 D. Corbaey S. Ouliaris (2006), 167-77.
15 Fernandez V. Carlos y Monge A. (2004).
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se estanco. El actual nivel de producto per capita es igual al de
1976...”

Este informe resalta hechos en principio paradoéjicos, como la
disminucién de la productividad total de los factores, niveles bajos
y en declinacién de la productividad laboral, y la escasa mejora
del ingreso per capita, a pesar de una acumulaciéon substancial
de capital fisico, y los resultados muy magros en lo referente a la
acumulacién de capital humano. Resumiendo sus conclusiones,
sobre la dinamica del crecimiento econémico desde la década de
1940 — aunque los datos mas utilizados sélo comienzan en 1950 o
en 1960 —se agrega que:

“st la tendencia continiia, el futuro del Paraguay es por cierto negro, y el
pais permanecerd como uno de los mds pobres en el hemisferio™°

Para contrarrestar este augurio de Casandra a mediados de la
década del 2000, cabe senalar que en los tltimos afios se registra
un fuerte aumento del volumen y del valor de las exportaciones
agropecuarias, asi como un impacto cada vez mayor de las trans-
ferencias de paraguayos residentes en el extranjero, que ha ayu-
dado en mucho a sostener el equilibrio en la balanza de pagos.
Se podria, consecuentemente, estar confrontando el final de una
etapa y el comienzo de otra.

Corresponde entonces proceder a una depuraciéon y a un me-
jor ordenamiento de las series estadisticas a largo plazo, intro-
ducir el concepto de magnitudes macro-econémicas que incor-
poren el poder de compra de la moneda, mas atin en el caso del
Paraguay, debido a su caracter de pais mediterraneo, y proceder
a una comparacion regional y mundial, de manera a poder, a su
vez, detectar posibles deficiencias o deformaciones en el calculo
de algunos indicadores. Esta tarea es ain mas valida, desde el

16  Ibid
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momento en que las estimaciones provisionales para el comporta-
miento del PIB en los afios 2009 y 2010, sefialan una fuerte caida
en el 2009, pero una recuperacion y avance mas que remarcable

para el 2010"

Poblacion y Migracion

La poblacion paraguaya ha sufrido cambios profundos duran-
te los ultimos 70 afos, entre los que se destacan el shock enddgeno
del 47, la consolidacién de los circuitos de emigracion hacia los
paises vecinos, y desde comienzos de este siglo, a su vez Europa y
Estados Unidos, y los flujos inmigratorios desde el Brasil.

Teniendo en cuenta las restricciones de las series de poblacion
del siglo XX previas a 1950'%, se observa que hay una tasa de
crecimiento poblacional declinante de poco mas del 2% durante
el periodo que se extiende de 1940 a 1950. Esta tendencia esta
relacionada con las convulsiones politicas de esa década. Duran-
te la década subsiguiente, de 1960 a 1970, existi6 un progresivo
aumento del crecimiento poblacional hasta llegar a tasas de al-
rededor de 3% a finales de los sesenta. En el primer quinquenio
de la década de 1970 el crecimiento vuelve a disminuir, para re-
cuperarse en la segunda parte de la década e incluso alcanzar su
nivel mas alto durante el periodo de construcciéon de la represa de

17 Banco Central de Paraguay (BCP), “Estimacién del PIB —Af02010” Informe de Prensa. Asuncién:
BCP.

18 Durante la primera mitad del siglo XX, los esfuerzos fueron minGsculos. Desde 1900 a 1936, la
Direccion de Estadistica dependiente del Gobierno Nacional realiz6 estimaciones de la poblacion a
partir del recuento de domicilios e individuos. El primer esfuerzo serio, hecho bajo el programa de
COTA, fue el censo poblacional de 1950. Este censo obtuvo como resultado una poblacion total de
1.328.452 habitantes. Los censos de 1962 y 1972 se hicieron con normas uniformes. No obstante,
los mismos aun no poseian un estricto caracter censal, en términos de cobertura.
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Itaipt (1978-1982). Este crecimiento permaneci6 hasta mediados
de la década de 1980, para posteriormente volver a caer a fina-
les de esa misma década. Tuvo una ligera recuperacion durante
fines y principios de 1990 (coincidente con la recuperaciéon de
la democracia). No obstante, desde ese momento el crecimiento
poblacional tuvo una tendencia a la baja que se mantiene hasta
la actualidad.

Buena parte de estas tendencias del crecimiento poblacional se
explican por la mayor o menor expulsion de mano de obra hacia
fuera del pais. Esto puede notarse al observar los resultados de la
migracion durante todo el periodo! (ver Grafico 2).Durante los
anos 40 y 50, la inestabilidad y violencia politicas fue una de las
principales razones de expulsion de mano de obra en el pais. La
guerra civil de 1947 acentu6 este proceso, que continu6 con el
ascenso politico de Stroessner y las posteriores purgas de los par-
tidos politicos. El periodo posterior, hacia finales de la década de
1950 y toda la década de 1960 hubo mayor estabilidad politica,
por lo que aumentaron las posibilidades de conseguir empleo en
el pais. A su vez, la expansion de la frontera agricola permiti6é que
cierto porcentaje de la poblacion rural pudiera mantenerse en el
campo.

No obstante, dado el igualmente errante crecimiento econémi-
co, las tasas negativas del saldo migratorio neto se mantuvieron
por encima de 5 por mil?. Esta tendencia se revirti6 en parte du-
rante el periodo de construccion de la represa hidroeléctrica Itai-
PU, que brind6 oportunidades para la generacion de un mercado

19 El proyecto “Investigacion de la Migracion Internacional en Latinoamérica” (IMILA) del Centro de
Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) obtuvo datos de saldos de migracién por
quinquenios desde 1950 hasta la actualidad. Estos datos de migracién sirvieron para contrastar los
resultados de las series de poblacion obtenidas.

20 Calculos propios sobre la base de datos del proyecto IMILA (CELADE). Tasas de Migracion de
Ameérica Latina por mil habitantes, estimadas por quinquenios.
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interno practicamente inexistente hasta ese momento y que, a su
vez, repercuti6 en la multiplicaciéon de oportunidades de trabajo.

Entre 1980 y 2000, las crisis econémicas terminaron por bajar
el ritmo del crecimiento poblacional, aunque hubo una pequena
aceleracion en los afos de transicion democratica. Por otra parte,
a pesar del crecimiento econémico de la ultima década, esta ten-
dencia no se ha revertido. Una explicacion de ello es que el efec-
to multiplicador en el empleo de este nuevo tipo de crecimiento
(basado en commodities que no utilizan mucha mano de obra para
su produccion, y a su vez tampoco generaron negocios CONexos
en el pais que la precisen) es bajo, por lo que los paraguayos con-
tintlan emigrando fuertemente en busca de mejores condiciones

de vida.

Grafico 1 - Tasa de % anual, poblacion. Periodo 1940-2008
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Fuente: Calculos propios sobre la base de datos de la Fondo Monetario Internacional (FMI) y
Oxford Latin American Economic History Database (OXLAD).
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Grafico 2. Saldo migratorio neto anual (est.) Periodo 1951-2008
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Fuente: Calculos Propios sobre la base de datos del proyecto IMILA (CELADE).

Se consolida de esta manera un cierto tipo de modelo econémi-
co ad hoc, que funciona sobre la base de la expulsion del excedente
de mano de obra, es decir un rubro de exportacion, cuyos efectos
en término de divisas aumentaron de manera considerable en las
ultimas dos décadas Sobre la base de datos oficiales de migracion,
el Paraguay, entre 1950 y 2005, habria expulsado mas de 500.000
habitantes —estimaciones para el periodo 1950-2010 sefialan
570.000— lo que debe ser considerado como el rango minimo de
las estimaciones mas realistas sobre el fenémeno migratorio del
Paraguay. En 1947 se estimaba el total de nacidos en el Paraguay
residentes en la Argentina en 93.000 personas —que ya alcanza las
155.000 en 1960, y un total de 322.000 para el afio 2001%'. Otro
calculo estima el total de la emigracion paraguaya entre 2003 y
2007 en 255.000 personas®, 60 por ciento residiendo en la Argen-
tina y un 30 por ciento en Espana. No seria arriesgado estimar, te-
niendo en cuenta todos estos indicadores diferentes, que el rango

21 PNUD Paraguay (2009)
22 |bid.
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maximo del total de paraguayos residiendo en el extranjero esté
apenas por debajo de 1.000.000 de personas.

La repercusion fundamental de la alta migracion ha sido el
aumento considerable del monto de transferencias desde el exte-
rior, con una proporcién cada vez mayor sobre el PIB*. Conviene
sefialar la precariedad de las series para algunas décadas, princi-
palmente teniendo en cuenta que los registros comienzan sélo en
1975, y es posible que existan variaciones que tengan que ver con
la mejora de los registros contables, antes que con los flujos reales
en si mismo. Llama a su vez la atenciéon, que los montos registra-
dos en la década de 1970 y 1980 sean bajos, a pesar del stock ya
considerable de mano de obra paraguaya en la Argentina, lo que
induce a pensar en la existencia de flujos de transferencia privada
realizados fuera del sistema bancario.

El efecto total neto del flujo migratorio sobre la economia pa-
raguaya es mayor que aquel que puede deducirse solo de las cifras
que equilibran la balanza de pagos (Ver Grafico 3). Corresponde
estudiar los efectos multiplicadores adicionales que se obtendrian,
tanto por el lado del comercio exterior, como por el lado de las
inversiones extranjeras directas y de portafolio.

23 Calculo sobre cifras en dolares, valores corrientes.
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Grafico 3. Transferencias, % del PIB. Periodo 1975-2009
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Fuente: Calculos propios sobre la base de datos del FMI, valores nominales en USS$.

Tasa de cambio, sector externo y
crecimiento econdmico

A pesar de la precariedad y la inconsistencia de los registros
contables y estadisticos, la persistencia de flujos no registrados y
de mecanismos de “re-exportacién” de rubros importados, suma-
da a la alta volatilidad de las series del sector externo, no cabe la
menor duda que se ha producido una “apertura” considerable de
la economia paraguaya hacia la economia mundial. Se ha anali-
zado dicha apertura a través de la utilizacion de dos indicadores
diferentes. Los calculos sobre el valor nominal en US§ y los que
se encuentran en las series del Penn World Table (“degree of opennes
of the economy”)**, senalan que esa “apertura” se acelerd con la fi-
nalizacion de la construccion de Itaipt y el abandono del tipo de
cambio fijo del Guarani en relacion al délar americano, llegando

24 Incluye una estimacion en valores corrientes y otras en valores constantes, base 2005.
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a alcanzar niveles jamas antes registrados, a comienzos de la dé-

cada de 1990.

Es decir, el proceso de internacionalizacion de la economia pa-
raguaya va mas alla de los nuevos parametros impuestos por la asi
llamada “globalizaciéon”, para indicar una ruptura estructural en
cuanto al peso del sector externo en el conjunto del aparato pro-
ductivo. Ello hace que, por lo menos en valores constantes, el to-
tal de exportaciones e importaciones represente mas del 100 por
ciento del PIB, un nivel que decae a finales de la década de 1990,
para cobrar nuevo vuelo a partir del 2005, y establecer un nuevo
récord para el 2010, teniendo en cuenta las cifras preliminares
que apuntan a un crecimiento muy alto del volumen vy el valor de
las exportaciones, asi como las importaciones (Ver Grafico 5). Ha-
bria que relativizar un tanto estas comparaciones inter-anuales,
sobre la base de una mas que cierta “sub-valoracion” de los flujos
comerciales externos durante las décadas de 1950 a 1980%.

Grafico 4. Apertura extema de la economia, % del PIB
En precios constantes™ y corrientes. Periodo 1951-2007
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Fuente: Penn World Tables. *US$ de 2005

25 A partir de la década de 1990 se procedi6 oficialmente a re-estimar las “re-exportaciones” del Pa-
raguay y a incluirlas en las cifras de la balanza de pagos.
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Grafico 5. Sector externo y el PIB. Exportaciones e importaciones. Periodo 1950-2009
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Fuente: Calculos propios sobre la base de datos del FMI. Valores nominales en USS.

Corresponde, entonces, indagar acerca de los determinantes
de este cambio en la inserciéon del Paraguay a la economia re-
gional y mundial. Es importante analizar, en primer lugar, el rol
jugado por la tasa de cambio y por las politicas del Banco Central,
asi como las politicas de los demas poderes econémicos. No es
facil determinar el valor y la dinamica de la tasa de cambio real:
por ejemplo, el sélo hecho de determinar el afio base del indice
conlleva una ardua labor de andlisis. Con el objetivo de simplifi-
car esta tarea, se ha construido un conjunto de indices en relacion
al dolar, a dos monedas europeas, asi como en relacion a la mo-
neda argentina y brasilena®, con base 2005=100. Estos indices
permiten, por un lado, una comparacién mas facil con los indices
del FMI, del Penn World Tables, y del Banco Mundial, los cuales
también poseen el mismo aflo base. Asimismo, se carece hasta el
momento de series lo suficientemente extensas sobre precios al
por mayor, costos laborales unitarios, y demas, que otorguen un

26 Salvo la serie del US$, las otras series han sido derivadas “triangulando” datos del FMI sobre la
tasa de cambio de las otras monedas en relacion al US$, partiendo de la base que en cifras anua-
les tendria que existir un equilibrio entre las tasas de retorno sobre las diferentes monedas.
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panorama mas amplio, por lo que se ha procedido a la utilizacién
del indice de precios al por menor (costo de vida).

A primera vista, se pueden extraer cinco conclusiones princi-
pales, teniendo en cuenta principalmente el panorama que emer-
ge de la estimacion hecha de la tasa de cambio real del guarani

frente al US$ (base 2005=100), para el periodo 1948-20009:

En primer lugar, no cabe duda que la tasa de cambio fijja en
relacion al dolar produjo una fuerte “sobre-valorizacion™ del gua-
rani en términos reales, entre 1958 y 1982, lo que explica en gran
parte el bajo ritmo de crecimiento de las exportaciones, pero a su
vez la explosion de las importaciones con vistas a la “re-expor-
tacion” a los paises vecinos. Los picos extraordinarios en relaciéon
a la Argentina estan relacionados con los periodos de “hiper-in-
flacién”, asi como los bruscos y variados cambios de politica de
tasa de cambio, incluyendo la época de la tasa fija IUS§=13A en
los afios de 1990, periodo en el que el guarani pasa a ser enorme-
mente “sub-valuado” frente a Argentina. (ver Grafico 6).

En segundo lugar, el abandono del tipo de cambio fijo en rela-
cion al USS, es decir, la aceptacion de una tasa de cambio “mode-
ramente” libre, produce una fuerte devaluacién de la tasa nomi-
nal y, a su vez, de la tasa real. No sorprende que las exportaciones
despeguen de manera fenomenal —también coincide con la ex-
pansion de la frontera agricola paraguaya, y un rol cada vez mas
predominante de los cultivos de soja frente a los productos tradi-
cionales— y que el valor del sector externo sobrepase el 100 por
ciento del PIB para esa época. Esto es valido, incluso aceptando la
posibilidad que un mercado de cambio libre y la mayor agilidad
del sistema bancario interno haya inducido a una re-canalizacién
de flujos otrora “no-registrados” al circuito oficial.

Se observa, no obstante, ciclos agudos en este periodo, entre
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1982 y el 2000, que tienen que ver con ingresos y fugas de capita-
les, sobre todo en relacion a la crisis bancaria de los afios 90, y una
tasa de cambio multiple que sigui6 castigando a las exportaciones
hasta comienzos de 1989 (ver Grafico 6).

En tercer lugar, a comienzos de la década del 2000 (aunque ya
se habian manifestado algunos signos durante la década de 1990)
se instala una ruptura fundamental: la revaluacion progresiva del
guarani frente al délar —y también en parte frente al euro— que
implica a su vez un alza en el valor real de la moneda paraguaya.
Esta revaluacion puede ser explicada por la balanza de pagosy, en
parte, por el considerable aumento de las transferencias de para-
guayos residentes en el exterior (Ver Grafico 7). Es probable, a su
vez, que se haya dado un fuerte aumento de ingreso de capitales
en forma de inversiones directas y otras, lo que se demuestra en
las series derivadas de la balanza de pagos, aun cuando la inver-
sion extranjera directa, en términos de su proporcion con el PIB,

se encuentre por debajo de récords alcanzados en la década de
19907".

En relacion al ano base 2005, se podria hablar de una apre-
clacion en términos reales del guarani, de por lo menos el 30 por
ciento — lo que no implica necesariamente que la moneda para-
guaya se encuentre “sobrevaluada” en términos reales en la mis-
ma proporcion, dado que para ello habria que examinar si existen
aumentos significativos en la productividad de la economia. El
salto pocas veces visto en el volumen de la producciéon agrope-
cuaria y de las exportaciones, que continuaria hasta el 2010, po-
dria estar apuntando en esa direccion, teniendo en cuenta que no
se registra un salto proporcional, o incluso ninguno, en el nivel de
ocupacién de mano de obra en esos sectores.

27 Debe mencionarse a su vez un monto muy elevado de “errores y omisiones” en la balanza de
pagos del Paraguay, que podria estar vinculado a los flujos de “re-exportacion”.
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Grafico 7. Tasas de cambio real del Guarani (2005) .
USS, Libra Esterlina, Marco Alemén.
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Fuente: Célculos propios sobre la base de datos del FMI.

En cuarto lugar, el otro fenémeno remarcable de los Gltimos
anos es el comportamiento del guarani frente al real brasileno; si
bien se “deprecia” en los afios 90, a partir del 2005 se “aprecia”
a un ritmo mucho menor que frente al délar. De hecho, las osci-
laciones del tipo de cambio real frente a la moneda brasilefia son
menos agudas que en relacion al doélar, aunque ello implica que
la moneda brasilefia se reevalué en términos nominales en mayor
grado que la moneda paraguaya. Esta lectura del nivel de la tasa
real del guarani frente al dolar sugeriria que la aparente pérdida
de competitividad —subrayada la palabra aparente— frente a Esta-
dos Unidos estaria compensada por una pérdida mucho menor
de competitividad frente al Brasil (Ver Grafico 8). De hecho, se
acercaria a un nivel de equilibrio de la tasa, posibilitando a su vez
la progresion continua de las exportaciones paraguayas —y sobre
todo “re-exportaciones”- hacia ese mercado.
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Grafico 8. Tasa de cambio real del Guarani (2005)
USD, $ Arg., R.Br.
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Fuente: Calculos propios sobre la base de datos del FMI.

Por ultimo, no deja de ser paradojico el hecho que al observar
las previsiones para el 2010, se vuelva a alcanzar un nivel récord
de las exportaciones paraguayas (y de la proporciéon misma del
comercio exterior sobre el PIB, la que bien podria haber retorna-
do a méas de 120 por ciento), mientras se produce una revaluacion
de la moneda paraguaya en términos reales. La fuerte demanda
mundial (sobre todo de origen asiatico) de ciertos productos agro-
pecuarios puede haber convertido a algunos rubros paraguayos
en relativamente precio-inelasticos. El fenémeno atn requiere de
una cierta distancia en el tiempo para analizar las causas, pero a
su vez plantea algunas dudas sobre la durabilidad del comporta-
miento, a todas luces excepcional, de lo ocurrido en los Gltimos
anos.

Al mismo tiempo, durante el periodo en que se produce la re-
valorizacion del Guarani ocurre un crecimiento significativo de
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los flujos de inversiones extranjeras directas (IED) hacia el Para-
guay (ver Grafico 9). La elevada proporcion del flujo en relacion
al PIB alcanzada a mediados de la década de 1990 puede bien
obedecer a inversiones directas en el sector financiero, dado que
durante esos afos tuvo lugar una profunda reorganizacion, sa-
neamiento y liquidaciéon de bancos y financieras (ver Grafico 10).
Otra argumentacion que valida este crecimiento producido en los
anos 90, ha sido propuesta por Masi*®, en un estudio de la IED
en Paraguay. El autor argumenta que los flujos de IED han sido
atraidos tanto por la estabilidad macroeconémica del pais como
por la escasa regulacion y control sobre el uso y destino de estos
flujos y de las utilidades resultantes. En este contexto, los motivos
de atraccion de IED, mas especificos, tienen que ver con deman-
das insatisfechas en el mercado interno, especialmente en ciertos
rubros y segmentos de este mercado, y con las perspectivas de
crecimiento de la produccion de la soja, principal rubro de expor-
tacion del pais.

El argumento de la entrada de IED expresada por Masi en
2001 puede ser revalidada hoy a partir de un analisis del flujo
de IED como porcentaje del PIB. En el periodo 1998-2003 (que
coincide con la crisis de varios paises “emergentes” como Brasil,
Argentina, Rusia y Turquia) se observa la caida de los flujos de
IED en Paraguay hasta un monto menor al 1% del PIB en 2002.
Luego se inicia una recuperacion en el periodo posterior, posible-
mente a partir de la inversion productiva derivada de la mejora de
los precios internacionales de los commodities agricolas.

28 Masi, F. (2001).
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Grafico 9. Inversiones Extranjeras Directas
Periodo 1975-2009
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Fuente: Calculos propios sobre la base de datos del FMI. Valores nominales en USS.
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Fuente: Calculos propios sobre la base de datos del FMI. Valores nominales en USS.

Por otra parte, al comparar los niveles del PIB y del PNB (o
ingreso bruto nacional), se observa otra transformacion de im-
portancia. Esta comparacion arroja, a grosso modo, un posible in-
dicador de las diferencias entre lo producido en términos brutos
dentro del contexto geografico del pais y lo recibido por los facto-
res de produccion dentro de la misma economia. De hecho, entre
1950y 1970, el saldo negativo se agrava, alcanzando una propor-
ci6n del 2 por ciento del PIB. Nuestros calculos, hechos sobre la
base del valor nominal en dolares, y los de la Penn World Tables,
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hechos sobre valores PPP con base 2005=100, sefialan que el shock
exdgeno de Itaipu conllevo, quizas por primera vez en décadas, a
un valor superior del ingreso bruto nacional sobre el producto
interno bruto. Y esta tendencia, st bien sufriendo ciclos agudos, se
seguiria manteniendo y aumentando en su proporcion .

Grafico 11.PNB/PIB (valores PPP base 2005)

Periodo 1960-2007
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Grafico 12. Diferencia entre PNB Y PIB*
Valores nominales en Gs. Periodo 1950-2003.
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Es importante remarcar que los periodos de “saldo positivo”
—sobre todo aquellos indicados por las series PPP de valores cons-
tantes del PIB — coinciden, a grosso modo, con afios de apreciacion
del valor real de la moneda paraguaya. Es decir, que los factores
de produccion residentes en el Paraguay no sélo recibieron un
incremento substancial de sus ingresos, sino que a su vez proce-
dieron a una re-inversiéon no menos respetable de esos mismos
ingresos en la economia doméstica.

No cabe duda que se ha dado lugar a un reposicionamiento
considerable de la economia paraguaya dentro del contexto re-
gional y mundial. Mucho mas abierta y mas integrada con sus
vecinos, el Paraguay se estaria acercando, hasta cierto punto, a la
posicion de economias de una dimensioén poblacional y de mer-
cado interno reducidos, pero muy dinamicas como plataformas
de re-direccionamiento y a su vez, en parte, como plataformas
de reprocesamiento de flujos comerciales, regionales y mundiales
altamente ciclicos. Seria una condicion similar a las que poseen
paises como Holanda en Europa o Singapur en Asia, salvando
todas las distancias del caso. Mas alla de las posibles lagunas que
demuestren algunos de estos indicadores del sector externo, este
fenébmeno explica al mismo tiempo el grado de volatilidad cierta-
mente alto de la tasa de cambio real, y el potencial peligro de re-
traccion profunda que se podria dar en el mercado interno, st las
coordenadas internacionales favorables cambian de direccion.

Agricultura: expansion y productividad

El modelo forestal-pecuario implantado en el Paraguay desde
finales del siglo XIX comenzaria su desintegracion acelerada en
la década de 1970. En esa década, emergieron dos rupturas den-
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tro del aparato productivo. Por un lado, se registr6 una expansion
mas acelerada de la frontera agricola, es decir, de la tierra arable
disponible. El 4rea cultivada pasa de 330.000 hectareas en 1943 a
1.200.000 en 1981, alcanzando un total de 3.300.000 para el afio
2008. Al mismo tiempo, a pesar de la escasez de cifras verificables,
las estimaciones sobre la superficie forestal indican una declina-
cion sistematica. Por otro lado, las construcciones de la represa de
Itaipt y, posteriormente, de la represa de Yacyretad cristalizaron
el shock exdgeno que convirti6 al Paraguay un pais exportador de
energia hidroeléctrica. A su vez, esta situacion dejoé abierta la po-
sibilidad de industrializar al pais, aunque hasta el momento dicha
oportunidad no ha sido aprovechada en su maximo potencial.

La estructura productiva del Paraguay, por ende, se ha mante-
nido anclada en el sector primario a pesar de las oportunidades de
industrializaciéon generadas por la construccion de las hidroeléc-
tricas. No obstante, desde la década de 1970, el peso econémico
del sector forestal dentro del sector primario empieza su declive,
mientras la ganaderia y la agricultura adquieren una preponde-
rancia cada vez mayor. Las cifras son elocuentes, tanto en lo que
se refiere a la evolucion del stock de ganado vacuno, como a la
expansion del area cultivada y a la diversificaciéon de la oferta
agricola. Nuevos rubros, y en particular el cultivo de soja, comien-
zan a jugar un rol determinante en la generacion de divisas. De
hecho, al realizar un analisis temporal de las cuentas nacionales,
se puede observar como el sector “agricultura”®, en declinacion
porcentual sistematica desde la década de 1950, comienza a au-
mentar nuevamente su cuota en los altimos 30 anos. Incluso, es
probable que el auge espectacular de la produccion y la exporta-
ci6n agropecuaria en el 2010 lo situé por encima del 30 por ciento
del PIB .

29 Este componente incluye ganaderia y ganado menor.
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Tabla 1. Composicion Sectorial del PIB (%)

Sectores 195160 196170 197180 198190 o0 200
Agricultura 38,1 345 293 217 236 283
Mineria 0,1 0,1 02 0,2 02 0,1
Industria 16,7 171 17,7 17,8 17,2 15,3
Construccion 15 22 35 81 55 41
Electricidad, Gas, Agua n/d 0,6 14 1,2 1,7 19
Transporte y Comunicaciones n/d 42 42 5 6,3 82
Comercio y Finanzas 26 258 26,3 25,1 24,7 223
Gobierno 43 44 45 13 81 15
Otros Servicios 133 1,1 12,9 13,0 12,1 12,3

Fuente: Elaboracion propia en base a BCP, Informe Econdmico. .
Obs.: Primeros tres periodos de BID, Fernandez Valdovinos, Cy Monge N.. Ultimos tres periodos calculados en base a datos del BCP.

Al evaluarse la variacion del crecimiento del PIB por sectores
dentro de los periodos analizados, se hace evidente que el shock
de Itaipt distorsiona fuertemente los datos para el periodo de
tiempo analizado. El shock exdgeno de Itaipt, tanto en su fase posi-
tiva, como en su subsecuente fase negativa, tiende a desvirtuar en
gran parte las comparaciones, debido, principalmente al rol del
sector “construccion”. Se advierte que, una vez normalizados los
efectos del shock, los dos sectores con un crecimiento persistente,
e incluso proporcional en relacion al PIB, son el agropecuario y
el sector de transportes y comunicaciones. Este hecho coincide
con las transformaciones en el sector externo senialadas anterior-
mente, y el grado cada vez mayor de “apertura” hacia el entorno
regional.
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Tabla 2. Variacion del PIB sectorial entre periodos. 1961-2008

Sectores 1961-70 1971-80 1981-90 1991-2000  2001-2008
Agricultura -9,4% -15,1% -25,9% 8,8% 19,9%
Mineria 0,0% 100,0% 0,0% 0,0% -47,1%
Industria 24% 35% 0,6% -34% -11,0%
Construccion 46,1% 59,1% 131,4% -32,1% -25,5%
Electricidad, Gas, Agua - 133,3% -14,3% 41,7% 11,8%
Transporte y Comunicaciones - 0,0% 19,0% 26,0% 30,8%
Comercio y Finanzas -0,8% 1,9% -2,3% -3,9% -9,7%
Gobierno 23% 2,3% 62,2% 11,0% -14%
Otros Servicios -16,5% 16,2% 0,8% -2,3% -35%

Fuente: Elaboracion propia en base a BCP, Informe Econdmico.
Obs.: Primeros tres periodos de BID. Ultimos tres periodos calculados en base a datos del BCP.

;La expansion econdmica del sector agricola obedece funda-
mentalmente a un aumento del stock de factores de produccion, a
un aumento de la productividad, o a una combinacién de ambos?
En la medida en que sea lo tltimo, lo cual seria esperable, corres-
ponderia precisar la reparticién del impacto entre ambas dinami-
cas. Asimismo, todavia falta un analisis exhaustivo de los efectos
reales de la asi llamada “reforma agraria” impulsada sobre todo
durante los anos de la dictadura de Stroessner, que entre 1952
y 1972 implic6 la distribucion de casi 3.000.000 de hectareas a
mas de 70.000 beneficiarios™, pero cuyo impacto real en la dis-
tribucion de la propiedad rural y el uso de la tierra sigue sujeto a
interpretaciones disimiles®.

No cabe duda que se ha dado un aumento fuerte en la acumu-
laciéon del stock de capital, tierra, infraestructura y maquinarias,

30 Memoria, Instituto de Bienestar Rural, 1978.
31 Alegre, E. y Orué, A. (2008).
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y que no existe ningtn problema en cuanto a la disponibilidad
de fuerza de trabajo. Por el contrario, todo indica que la gradual
pero a su vez sistematica modernizacion del aparato productivo
agropecuario, en especial la mecanizacion, ha implicado una de-
manda de mano de obra cada vez menor por unidad productiva.
Ello explica la continta expulsion de fuerza de trabajo hacia los
centros urbanos, y al exterior.

La superficie agricola disponible se ha practicamente duplica-
do entre 1960 y el 2008. Al observar mas detalladamente la evo-
lucion del area cosechada de los principales productos agricolas
de Paraguay, se constata como el area dedicada a los productos
de consumo interno (maiz, trigo, tabaco, caiia de azucar) es so-
brepasada en tamano por el area dedicada a los productos de
exportacion (soja y algodon). A partir de ese momento, comienza
una ctapa en la cual los cultivos de exportacion se expanden cada
vez mas, ampliandose la brecha respecto al area dedicada a los
cultivos de consumo interno. Ello indica el cambio en el eje de la
agricultura paraguaya, que comienza a tener un perfil netamente
exportador en los ultimos 40 afnos, incluyendo productos como el
maiz, trigo y la cafla de azucar, que anteriormente se destinaban
s6lo al mercado interno. (ver Grafico 13)

El cambio del peso econémico de la agricultura y el sector fo-
restal dentro del sector primario también puede notarse obser-
vando el crecimiento de la superficie agricola, las tierras arables y
la superficie dedicada a la explotacion forestal durante los Gltimos
anos: mientras que el ritmo de crecimiento de la superficie agri-
cola ha sido sostenido, el crecimiento de la superficie forestal ha
declinado en las Gltimas dos décadas. (ver Grafico 14)
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Grafico 13. Principales Productos. Evolucion del area cosechada
Periodo 1961 - 2009
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Fuente: Calculos propios sobre la base de datos del Ministerio de Agricultura y Ganaderia,
Censos Agropecuarios y FAO.

Grafico 14. Superficie agricola, tieras arables y superficie forestal.
Periodo 1961-2008
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Fuente: Calculos propios sobre la base de datos del Ministerio de Agricultura y Ganaderia,
Censos Agropecuarios y FAO.

Aunque se nota una ampliaciéon muy importante de las tierras
disponibles para el cultivo, se observa, a su vez, que la ganade-
ria ha utilizado, en términos proporcionales, cada vez mas tie-
rra que los cultivos. El stock de ganado vacuno pas6 de cerca de
4.000.000 de cabezas en 1952 a mas de 10.000.000 en el 2008
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(ver Grafico 15). No existen cifras sistematicas sobre el promedio
de cabeza de ganado por hectarea efectivamente utilizada por
cada unidad productiva, pero se puede lograr una aproximacién
de la evolucion del nivel de productividad, comparando el stock
con el area potencialmente disponible para la actividad pecuaria.
Es decir, deduciendo las tierras arables y de cultivos permanentes,
y las areas forestales. Como se demuestra en el Grafico 16, hay un
aumento sistematico de este indicador, lo que estaria sefialando
una mayor efectividad en el uso de los factores de produccion.

Grafico 15. Stock de Ganado Vacuno.
Periodo 1961-2008.
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Fuente: Calculos propios sobre la base de datos del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, Censos Agropecuarios y FAQ.

Grafico 16. Ganado vacuno por hectarea disponible.
Periodo 1961-2008.
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Fuente: Célculos propios sobre la base de datos del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, Censos Agropecuarios y FAQ.
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La evolucion del rendimiento de los principales cultivos sugie-
re, a su vez, un aumento bastante generalizado y sistematico de la
productividad fisica, aunque se observan algunos rubros, como el
algodon, que exhiben pautas mas ciclicas (ver Graficos 17 a 22).
Es evidente, a su vez, que rubros agricolas tradicionales en la es-
tructura productiva paraguaya desde hace siglos, tradicionalmen-
te minifundiarios y de escasa potencialidad exportadora como la
mandioca (aunque en los dltimos diez afios ha habido un aumen-
to de la produccion de mandioca para su procesamiento en ha-
rina y su exportaciéon al Brasil), no presenten ninguna evolucién
significativa, comparada por ejemplo con la cafia de aztcar, que
s1 presenta signos de una modernizaciéon y mayor productividad
sistematica (ver Grafico 23).

Grafico 17. Algodon - Rendimiento (Kg/Ha)
Periodo 1941-2009
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Grafico 18. Cana de Aziicar - Rendimiento (Kg/Ha)
Periodo 1941-2009
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Grafico 19. Maiz - Rendimiento (Kg/Ha)
Periodo 1941-2009
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Grafico 20. Soja - Rendimiento (Kg/Ha)
Periodo 1941-2009
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Grafico 21. Tahaco - Rendimiento (Kg/Ha)
Periodo 1941-2009
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Grafico 22.Trigo - Rendimiento (Kg/Ha)
Periodo 1941-2009
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(Grafico 23. Rendimiento de Cana de Azicar y de Mandioca.
Periodo 1961-2008
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De que se constatan aumentos significativos en la productividad
en el sector agropecuario no cabe la menor duda. No obstante, la
comparacion a nivel regional ofrece elementos que relativizan el
cuadro general. Al comparar la productividad en el sector agri-
cola, se observa que no existen signos de una cierta convergencia
con los lideres regionales, Argentina y Uruguay. Ambas son eco-
nomias cuyo aparato productivo agropecuario podria ubicarse en
la parte superior de un nivel mundial altamente competitivo, con
lo cual podria decirse que la convergencia es una tarea por demas
compleja.

Entonces, la pregunta es qué ocurre si se compara al Paraguay
con Brasil, pais con el cual se mantenia una cierta paridad histéri-
ca hasta finales de la década de 1990. Al hacerlo, el cuadro es ain
mas desalentador: el valor agregado promedio por trabajador en
el sector agrario del Paraguay se ubica ahora por debajo del Brasil
(ver Grafico 24). No obstante, se requeriria un analisis mas de-
tallado por rubro, para determinar si estas “distancias” (que se
aproximarian a diferencias en la productividad general del sector)
varian cuando se comparan solamente rubros altamente vincula-
dos a la economia mundial con aquellos orientados al consumo
del mercado interno.

De hecho, estas diferencias de productividad entre Paraguay
y el resto de los paises de la regiéon no parecen haber afectado la
competividad y la capacidad de penetraciéon en los mercados de
los rubros paraguayos exportables. No cabe duda que el peso
proporcional de la asi llamada “economia campesina” tradicional
(la cual se realiza en unidades de reducido tamafio y que poseen
acceso limitado a recursos técnicos y de capital) dentro del sec-
tor agricola contintia siendo mucho mayor en el Paraguay que
en Argentina o Uruguay. Queda entonces como una pregunta a
responder, hasta que punto estos indicadores del valor agregado
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para el Paraguay deberian ser considerados como el “rango mini-
mo” de una aproximacion a la productividad del sector.

Grafico 24. Vialor agregado por trabajador a a actividad agricola (USS a precios constantes de 2000)
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Fuente: Banco Mundial

CRECIMIENTO ECONOMICO REGIONAL:
¢CONVERGENCIA O NO?

Las series en USD Geary -Khamis de Maddison* son las ini-
cas que permiten, hasta ahora, una comparaciéon y un analisis
de la dindmica del crecimiento a largo plazo de Paraguay en la
economia mundial. Especificamente, en el caso paraguayo, nos
permiten retroceder hasta el comienzo de la Segunda Guerra
Mundial, y a su vez proceder a comparaciones coherentes con las
economias de la region. De ellas se desprende, en primer lugar, la

32 El dolar Geary-Khamis, también llamado doélar internacional, es una unidad monetaria hipotética
que equivale al délar estadounidense en un momento dado en el tiempo. Normalmente, se utiliza
el afio 1990 como referencia. Las conversiones a esta unidad se calculan utilizando la “paridad del
poder adquisitivo” (purchasing power parity, PPP). El historiador econdémico britanico Angus Maddi-
son cred una serie de estimaciones del PIB para todos los paises del mundo. Tal fuente posee una
serie completa de PIB de Paraguay para el periodo 1939- 2008.
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existencia de rupturas y de shocks significativos, que obligan a una
cierta prudencia en la extraccién de conclusiones finales que no
integren una desagregacion de los datos en periodos mas cortos.

No cabe duda que, aun haciendo hincapié en las posibles pre-
cariedades de las cifras de cuentas nacionales para la década de
1940, “la revolucion del 47” marca una ruptura importante no
s6lo politica sino también econémica y social. Constituye un au-
téntico shock enddgeno, cuyas ondas perduraran por mas de dos dé-
cadas. Como un reflejo de este shock y la instalacién del “gran
retardo” del Paraguay, basta con mencionar que entre 1939y 1946,
el ingreso per capita del Paraguay estaba por encima del de Brasil.
Esta es una aseveracion que podria generar una cierta increduli-
dad, pero que no es descartable, aun cuando falten investigacio-
nes mas exhaustivas sobre aquellos afios. No puede desecharse si
se tiene en cuenta, en primer lugar, que esta serie mide el poder
de compra de la moneda, y la diferencia entre el precio doméstico
y el precio internacional de los productos paraguayos era muy
considerable.

En segundo lugar, porque durante la mayor parte de la dé-
cada de 1920 el Paraguay debe haber registrado tasas muy altas
de crecimiento en términos reales. El ingreso per capita decae
bruscamente a partir de 1947, estancandose por mucho tiempo,
y so6lo a finales de la década de 1960 se volvera a recuperar el
nivel alcanzado en los primeros anos de la década de 1940. Este
“oran retardo™ del Paraguay (en un momento en que las economias
argentinas y uruguayas seguian despegando) explica, en parte, el
muy lento ritmo de convergencia de la economia paraguaya con
el resto de las economias vecinas (ver Grafico 25).

A su vez, se destaca el ritmo relativamente menor de variabi-
lidad en los indicadores, tendencia que empieza a notarse en las
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ultimas dos décadas (1990-2000). Ello podria tener su causa en la
disponibilidad de mejores instrumentos y en la mayor efectividad
en el manejo de la politica econémica, o en una mayor capacidad
de la economia para absorber y regular perturbaciones positivas y
negativas de significacion, tanto endégenas como exogenas.

Grafico 25. PIB per capita. Paraguay y socios de Mercosur
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Fuente: Maddison, Angus (2010) Historical Statistics for the World Economy 1-2008 AD.

Mientras que el shock enddgeno del 47 generd un “largo silencio”,
el shock exdgeno devenido de la construccion de la represa hidro-
eléctrica Itaipt generd un fuerte aumento del stock de capital e
hizo crecer la economia paraguaya a ritmos “asiaticos”. A su vez,
cred alteraciones en todas las esferas, y obligbo al abandono del
tipo de cambio fijo. Hasta qué punto este shock exdgeno logréd sacu-
dir positivamente las raices productivas, o sélo fue un tsunam: de
algunos anos, que luego al retirarse, volvié a dejar en descubierto
las mismas falencias? Por supuesto, es la pregunta mas importante
en términos de historia econémica de las ultimas cuatro décadas,
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y a cuya respuesta solo es posible agregar, en nuestro trabajo, al-
gunas hipotesis muy tentativas.

En esa direcciéon, no cabe duda de la fuerte desaceleracion del
ritmo de crecimiento que se observa para mediados de la década
de 1980. Ademas, resulta sugerente que, al realizar un “analisis
sistémico” a partir del comportamiento del PIB per capita (PPP)
parece haberse instalado, luego de la desaparicion del shock de
Itaipti, un estancamiento relativamente similar al que se instal6
luego del apagon del shock enddgeno del 47. Las conclusiones deri-
vadas del célculo de las tasas de crecimiento del PIB per capita,
tanto en los términos tradicionales del valor constante en US$ del
Banco Central y el FMI, como en los términos mas sugerentes del
valor PPP, son, de todas maneras, casi irrefutables.

Tabla 3. Tasa de crecimiento de PIB per capita por diferentes periodos

Periodos/ PIB per capita En USD Geary -Khamis En USD Constantes (2005)
1940-2008 1,38

1950-2008 1,65 1,89

1940-1972 0,20

1950-1972 1,08 1,30

1973-1981 6,98 712

1982-2008 -0,15 0,16

Fuente: Célculos propios sobre la base de datos de Maddison, A. (2010) y FMI

Es decir, para el periodo posterior al shock exigeno de Itaipu,
se observa una tasa de crecimiento del PIB per capita casi nula
o apenas significativa. Este periodo oculta, obviamente, afios de
auge y de caida, sobre todo teniendo en cuenta una cierta recupe-
racion que se observa a partir de mediados de la década del 2000,
lo que llevaria a concluir que los avances de los altimos anos lo-
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graron, después de mas de veinte anos, restablecer los niveles PPP
de ingreso que se implantaron con el pico del shock exdgeno.

Grafico 26. Tasa de crecimiento del PIB y PIB per capita de Paraguay.
Periodo 1940-2008
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Fuente: Calculos propios en base a datos de Maddison, Angus (2010).

La pregunta clave que surge a simple vista, entonces, es si se
ha producido o no alguna convergencia del Paraguay con las eco-
nomias mas desarrolladas de la region. Aunque existen multiples
maneras de medir la convergencia, lo mas simple y relevante es
medirla utilizando una comparacién regional, sobre todo tenien-
do en cuenta la existencia de grandes disparidades en la jerarquia
del ingreso per capita, y en otras areas y conceptos.

No obstante, algunas comparaciones deben ser analizadas
cuidadosamente: por ejemplo, las comparaciones realizadas en
el ambito del Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay)
sufren de una cierta distorsion, estrechamente relacionada con la
expansion colosal de la economia brasilefia en el periodo estudia-
do. Frente a dicha expansion econémica, ritmos de crecimiento
que en otras regiones del mundo podrian haber sido calificadas
de respetables, palidecen. Ello obliga a una desagregaciéon ma-
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yor para poder evaluar los procesos nacionales en un marco mas
equilibrado.

Es asi que reduciendo la comparacion al ambito rioplatense
(Argentina, Uruguay y Paraguay), aparece una mayor convergen-
cia del Paraguay, la que por otra parte parece acelerarse en las
ultimas dos décadas, aun cuando habria que tener en cuenta la
“debacle” argentina a comienzos del siglo XXI. Dos maneras di-
ferentes de calcular el indicador del PIB, el de los dolares Geary-
Khamis de Maddison, y los PPP del FMI, parecerian senalar una
misma tendencia: entre 1980 y 2008 se produjo un pequefio au-
mento en la participaciéon proporcional del Paraguay dentro del
PIB del Mercosur. Estos mismos calculos, pero para el periodo
1940-2008, resaltan el significativo incremento del peso de la eco-
nomia brasilefia dentro del conjunto de paises que hoy confor-
man Mercosur. Si se aisla este efecto, reduciendo la comparacion
de Paraguay con Argentina y Uruguay, se observa que el primero
tiene un cierto grado de convergencia (ver Graficos 27 a,b,c y d).

Grafico 27a. PIB de Paraguay. Grafico 27h. PIB de Paraguay.
Afio 1980 Ano 1980
(en USD Geary Khamis de 1990) (en USD constantes de 2005)
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Grafico 27c. PIB de Paraguay. Grafico 27d. PIB de Paraguay.
Afio 2008 Afo 2008
(en USD Geary- Khamis de 1990) (en USD constantes de 2005)

3,23% 2,12%

| Argentina M Brasil | Argentina M Brasil

I Uruguay Paraguay I Uruguay Paraguay
Fuente: Célculos Propios sobre base de datos de Maddison, A. (2010) y World Economic Outlook (FMI)

Un analisis clave para el estudio de la convergencia regional
corresponde al crecimiento del PIB per capita calculado a traves
del método logaritmico lineal. Del mismo se desprende que, para
el periodo 1940-2008, la tasa de crecimiento del PIB per céapita
paraguayo (1,38 por ciento) fue ligeramente superior a la de Ar-
gentina y Uruguay, pero muy por debajo de la tasa de crecimiento
de Brasil (2,5 por ciento). Esta conclusion debe ser considerada
cuidadosamente, no sélo por la longitud del periodo en cuestion
y por las rupturas y shocks ya sefialados, sino porque la Argentina,
y en menor medida el Uruguay, sufren varias etapas prolongadas
de recesion e hiper-inflacion que tambien distorsionan los valores
en ambos paises.

Teniendo en cuenta que el nivel inicial del Brasil se encon-
traba por debajo del nivel de Paraguay, que a su vez estaba muy
por debajo del nivel de Argentina y Uruguay, se puede hablar de
una convergencia acelerada del Brasil y una cierta convergencia
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del Paraguay vis-a-vis los vecinos rioplatenses. Brasil sobrepasa al
Paraguay a comienzos de 1950, y desde entonces, la brecha de
PIB per capita entre Brasil y Paraguay se amplia. Actualmente,
Paraguay posee el menor PIB per capita de Mercosur.

Grafico 28. PIB per capita de Paraguay y resto de Mercosur
Periodo 1940-2008 (en dolares Geary-Khamis de 1990)
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Fuente: Calculos Propios sobre base de datos de Maddison, A. (2010)

Otra perspectiva para encarar algunos aspectos de la pregunta
de la convergencia es ampliar el marco de referencia, y compa-
rar la evolucién de la proporcion del PIB mundial de los paises
de la region, a su vez en términos PPP. Aqui si cabe alertar de
otra deformacion optica, que tiene que ver con la “emergencia
asiatica” en el periodo en cuestion, lo que incluso hace que la
tasa de participacion del Brasil descienda ligeramente. Este es un
fenémeno generalizado en casi todo el Cono Sur, con la notable
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excepcion de Chile. No obstante, este analisis deja en evidencia
que a comienzos del 2000 se observan signos de recuperacion (o,
como minimo, de una tasa de crecimiento estable), lo que no deja
de ser significativo.

Grafico 29. Mercosur + 2: Porcentaje del PIB mundial basado en PPP
Periodo 1980-2009

45
4
35
3
25

e — e —

980
981
982
983
984
985
986
987
988
989
990
991
992
993
994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

e Argentina Bolivia Brasil Chile

=== Paraguay == Uruguay Promedio

Fuente: Calculos propios a partir de base de datos del World Economic Outlook del FML.

Haciendo mas detallado el analisis al focalizar solo en los tres
paises mas pequenios (Bolivia, Paraguay y Uruguay), se observa
que la participaciéon de las tres economias ha tendido a decaer
en términos generales. Sin embargo, también se observa un cre-
cimiento de Bolivia y Uruguay en los Gltimos afios, basado en
una recuperacion econoémica de esos paises, muy relacionado a
la mejora de los términos de intercambio de los commodities a nivel
mundial.En cambio Paraguay, sorprendentemente, no ha podi-
do utilizar esta mejora para potenciar su economia lo suficiente
como para lograr la convergencia con los dos paises anteriormen-
te mencionados. Incluso, parece que no ha podido aprovechar la
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coyuntura mundial, manteniéndose estancado en términos pro-
porcionales.

Grafico 30. Bolivia, Paraguay y Uruguay: % del PIB mundial basado en PPP
Periodo 1980-2009
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Fuente: Calculos propios sobre la base de WEQ 2010 (FMI).

Queda una dltima perspectiva de analisis, que es la de rela-
cionar el PIB per capita PPP con el PIB per capita PPP de los
Estados Unidos. Este andlisis busca observar cuanto equivale el
PIB per céapita paraguayo respecto del PIB per capita de la mayor
economia del mundo. Para este objetivo, se utilizaron dos méto-
dos diferentes de evaluar el valor PPP del ingreso de ambos paises.
Ambos métodos confirmaron el salto impuesto por el shock exdgeno
de Itaipti y la posterior caida de la economia, asi como el comien-
zo de una lenta recuperacion a partir del 2000.

Durante los tltimos anos de la década del 70 y los dos primeros
anos de la década del 80 el PIB per capita paraguayo fue equi-
valente a alrededor del 20% del PIB per capita estadounidense.
Posteriormente a ese momento el PIB comenzo a caer hasta la ya

103



Primera Parte

mencionada recuperacion de los Gltimos afios. De todas maneras,
la proporcion del PIB per capita paraguayo sobre el de los Estados
Unidos se encuentra, hoy en dia, muy por debajo del nivel inicial
de la década de 1950 *.

Grafico 31. Porcentaje del PIB per capita de Paraguay respecto al de EEUU.
Periodo 1951-2007
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Fuente: Penn World Tables. Dos métodos diferentes del célculo del valor PPP.

En esta etapa, y retomando las lineas directrices de los modelos
de crecimiento econémico, cabe preguntarse sobre el rol de las
inversiones, y a su vez del Estado, en los posibles determinantes
de la dinamica a largo plazo.

Las cifras, sobre valores nominales, indican un fuerte aumento
en la acumulacién del stock de capital a comienzos de la década
de 1970, que en su gran parte ha estado relacionada con el efecto
Itaip1, lo que hace que la tasa de inversion supere el 20 por ciento
del PIB. Luego, la tasa de inversion desciende sistematicamente y,
desde mediados del 2000, se observa una recuperacion. Es muy
probable, salvo el arribo de un nuevo shock exégeno positivo, que
las tasas de inversion registradas durante los afios de Itaipti nunca

33 Se utilizan dos métodos diferentes de calculo del PP: (GS), Geary-Khamis, indice multilateral pare-
cido al indice binario Paasche, y (EKS), , Eltoto, Kovacs and Szulc, que es esencialmente un indice
multilateral Fisher.
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vuelvan a ser alcanzadas, aunque es también evidente que una
convergencia mas acelerada, por lo menos con el entorno regio-
nal, requeriria de tasas de inversion de mas del 15 por ciento.

El consumo gubernamental, por otra parte, mantuvo una cier-
ta tendencia de alza proporcional hasta la década del 2000, para
luego registrar un ritmo mas ciclico.

Grafico 32. Consumo, gasto de gobierno e inversion como porcentaje del PIB de Paraguay.
Periodo 1951-2007
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Fuente: Calculos propios sobre la base de Penn World Tables

Un correlato de los desequilibrios de crecimiento de Paraguay
se observa al analizar el Indice de Desarrollo Humano elaborado
por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
El IDH es un promedio simple de los indices de sus componentes
(simplificando, estos componentes refieren a educacion, salud y
poder adquisitivo de la poblacién de cada pais integrante) que
arroja un valor situado entre 0 (minimo) y 1 (maximo Desarrollo
Humano posible). Al tener en cuenta estos indicadores para Ar-
gentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Bolivia durante el periodo
1970-2010, se observa que Brasil converge y sobrepasa a Para-
guay, acercandose a los paises con un rango mas alto de desarrollo
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humano de la region (Argentina y Uruguay). La leve mejora del
indicador de IDH para Paraguay adquiere mayor relevancia si se
toma en cuenta la convergencia de Bolivia a los niveles de Para-
guay en los ultimos anos. Sin desmerecer los avances en Bolivia,
este hecho se debe en parte al pobre desempeno de la calidad de
la educacion, la salud y el poder adquisitivo de los habitantes de
Paraguay durante el periodo analizado.

Grafico 33. indice de Desarrollo Humano: Mercosur +1.
Periodo 1970-2010
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Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe de Desarrollo Humano 2010.

Resta identificar el efecto final de las politicas de tasa de cam-
bio, sobre todo a nivel del poder real de compra de la moneda. A
pesar de lo aproximativo de este indicador, no cabe duda que se
ha dado — a largo plazo — una correlaciéon positiva relativamen-
te fuerte entre la apreciaciéon/depreciacion del valor real de la
moneda nacional y el comportamiento de la tasa de crecimiento
del PIB, medida ésta en términos constantes base 2005, calculo
estandar. Este comportamiento se corresponde con el modelo
de crecimiento “hacia afuera” enraizado en rubros agropecuarios
con un contenido moderado de valor agregado, que se ha estado

106



HISTORIA ECONOMICA Y MODELO DE CRECIMIENTO

desarrollando en el pais durante los ultimos anos, debido al au-
mento de los precios internacionales de los commodities.

Grafico 34. Tasa de cambio real y crecimiento del PIB
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Fuente: Calculos Propios.

CONCLUSIONES

No existe ninguna otra economia regional, en el periodo aqui
analizado, que haya sufrido un shock enddgeno negativo de tales
proporciones como el que padeci6 Paraguay en 1947. Las conse-
cuencias derivadas de la guerra civil establecen una larga noche,
que se tradujo en un distanciamiento sistematico, en terminos
economicos, del resto de los paises de la region. El shock exdgeno de
[taipt, terminé con esta larga noche, empezando el periodo mas
dinamico de la economia paraguaya. En alrededor de ocho anos,
periodo donde se hicieron sentir los efectos de la construcciéon de
la represa, el Paraguay se recuperod de un atraso relativo de varias
décadas. Sin embargo, luego del agotamiento del efecto multi-
plicador de Itaipu se produjo un descenso brusco de las tasas de
crecimiento. El pais precisé6 mas de dos décadas para alcanzar el
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mismo pico de actividad econémica establecido a comienzos de

la década de 1980.

El crecimiento actual ha sido posible gracias al abandono del
sistema de tasa de cambio fijo y a la expansion acelerada del co-
mercio exterior, esta tltima apuntalada en gran parte por la ex-
pansion de la frontera agricola y del stock de ganado vacuno. No
habria que descontar el rol de los ingresos de venta de enegria
hidroeléctrica, asi como ciertos indicios de mayor valor agrega-
do en las exportaciones y en embrionarios productos industriales.
Esta expansion (que se ha acelerado desde mediados de la déca-
da del 2000) conlleva, a priorz, tanto un aumento del volumen de
factores de producciéon como un aumento de la productividad, al
menos en aquellas areas de Paraguay mas interconectadas con la
economia mundial. En términos de ingreso per capita, el pais ha
logrado una lenta convergencia en relacién a la Argentina y el
Uruguay, pero se ha retrasado en relacion al Brasil. No obstante,
la diferencia en términos de niveles sigue siendo considerable.

La primera gran pregunta es hasta qué punto el shock exdgeno de
[taipti constituy6 un punto de despegue que no fue aprovechado
debidamente. La cuestion asi formulada implicaria un cierto tipo
de juicio sobre la efectividad y la pertinencia de las politicas eco-
noémicas subsecuentes. Hasta el momento, no existen elementos
suficientemente solidos como para rechazar la hipotesis de que,
efectivamente, se desaprovech6 una gran oportunidad para con-
solidar un ritmo de crecimiento positivo, de menor magnitud,
pero mas estable. Existen indicios que el relativo estancamiento
post-Itaipi habria llegado a su fin, ademas de una recuperacion
de la tasa de inversion, aun cuando esta variable, a grosso modo,
deberia ubicarse bien por encima del 15 por ciento del PIB para
lograr inyectar un ritmo de crecimiento que lleve a la convergen-
cla econdmica del pais con la region.
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El hecho que a nivel de balanza de pagos se haya consolidado
un cierto equilibrio gracias, en parte, al rol de las transferencias
monetarias desde el exterior y a un aumento de las inversiones
directas extranjeras, podria implicar la generaciéon de un contexto
mucho mas fértil para un nuevo punto de “despegue” econémico,
como lo fue Itaipd, aunque con bases mas solidas que este prime-
ro. En ese sentido, el aprovechamiento de la coyuntura econémi-
ca mundial, que tiende a favorecer en mucho a algunos rubros
paraguayos, es indispensable. Pero este aprovechamiento debe
ser e¢jecutado con premura. A diferencia de la “ocasion perdida”
anterior, la cantidad de tiempo disponible actualmente para arti-
cular una politica econémica que esté dedicada a capitalizar las
semillas de un nuevo despegue econémico es mucho menor, de-
bido a la globalizacion y a la emergencia sistematica de nuevos
paises competitivos a escala mundial.

Por otra parte, el efecto final de las politicas de tasa de cambio
contintia siendo una pregunta sin respuestas evidentes. El com-
portamiento actual muestra la correspondencia positiva entre el
comportamiento del tipo de cambio real y el PIB, hecho que se
corresponde con un modelo de crecimiento “hacia afuera” en-
raizado en rubros agropecuarios con un contenido moderado de
valor agregado. Teniendo en cuenta la “sobrevalorizacién” de la
moneda nacional en términos reales durante los ultimos arfios,
cabe preguntarse si, una vez que se desinflen ciertos impulsos
mundiales por el lado de la demanda, se podra seguir sosteniendo
un alto ritmo de crecimiento de las exportaciones sin modificar
la politica cambiaria. A falta de ello, tendra que operarse un au-
mento significativo de la productividad del pais, para no perder
la porcion conquistada en los mercados mundiales. Si se busca
que una tasa real alta, es decir una tasa real con un cierto grado
de “sobre-valuaciéon”, se convierta en la “tasa de equilibrio” de
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la economia — 0 no quepa otra alternativa debido al “exceso de
oferta” de ddlares y euros en el mercado doméstico de divisas —
tiene que haberse dado o tendria que darse muy rapidamente un
aumento correspondiente de la productividad media de toda la
economia.

Sin embargo, para que un aumento de la productividad en el
pais se constituya en una posibilidad cierta, es insoslayable tener
en cuenta la real capacidad del capital humano con que cuenta
la sociedad paraguaya para llevar adelante este desafio. Obser-
vando la acumulacion de capital humano durante los ultimos 40
anos, se puede aseverar que se trata de la falencia mas significa-
tiva y persistente que posee el pais. Se ha visto como paises que
poseen caracteristicas completamente diferentes, Bolivia y Brasil,
han logrado converger con los paises de mejores estandares a ni-
vel regional, Argentina y Uruguay. No seria descabellado pensar
que, con la dotacion de recursos naturales que posee Paraguay,
una mejora parcial del know-how de su poblacion, (sobre todo la
calidad educativa en los niveles primario, secundario y universita-
rio) podria llevar a un incremento sustancial del nivel de vida y la
competitividad del pais en el mundo.

Corresponde sefialar a manera de conclusion general que, a
pesar de lo precario de algunas series estadisticas paraguayas, no
existen motivos como para sostener un cierto tipo de “fatalismo”
con respecto a un ritmo mayor de convergencia regional y mun-
dial. Una aceleracién de la integracién econémica regional, y una
buena articulacion de la politica econémica, podrian ser suficien-
tes para lograr una nueva ruptura —positiva— en la dinamica de
crecimiento a largo plazo.
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ESTANCAMIENTO ECONOMICO Y
MODELO EXPORTADOR EN PARAGUAY.

Un analisis de Serie de Tiempo.

Donald G. Richards

INTRODUCCION

El proposito de este trabajo es examinar la influencia de los
cambios de la estructura agricola en el desempefio macroecono-
mico agregado de Paraguay. La literatura neoclasica convencional
afirma que el desempefio macroeconémico es maximizado cuan-
do los paises —animados por las fuerzas de mercado— estructuran
sus exportaciones segun el principio de las ventajas comparativas.
Los beneficios de la especializaciéon comercial se alegan son con-
siderados particularmente importantes para economias pequenas
con una limitada base de recursos, que impide satisfacer eficiente-
mente sus necesidades de consumo.

En las décadas de los afios 1980 y 1990 esta sabiduria conven-
cional de los mercados ha sido estimulada por la comparacién
del desempeno entre los paises de América Latina y los paises del
este asiatico. Mientras los paises de América Latina han estado
sumidos en un estancamiento durante la década perdida de los
anos 1980, las economias del este asiatico eran impulsadas por
la estrategia de crecimiento via exportaciones. Muchos autores
estiman que las diferencias en el desempeno econémico pueden
ser explicadas por la voluntad de los paises del este asiatico de
abandonar las politicas de sustituciéon de importaciones por bie-
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nes domésticos industrializados (SII) a favor de las politicas de
promocion de bienes industrializados para la exportacion.!

Sin embargo, Paraguay es, de alguna manera, atipico entre los
paises latinoamericanos porque nunca ha seguido el modelo SII
como lo han hecho la mayoria de los paises de la region. Mas aun,
la economia paraguaya siempre ha concentrado sus actividades
en la produccién de bienes primarios y, principalmente, agrope-
cuaria. Una importante excepcion a esta tendencia fue el periodo
de construccion de la represa de Itaipt en la décadas de 1970, que
fue en su tiempo la mayor del mundo, como proyecto binacional
emprendido en cooperacion con el Brasil. De hecho, los beneficios
de esta construccion se han dirigido mayoritariamente al Brasil.
Paraguay sigue careciendo de capacidad de trasmision eléctrica y
consume solo una pequena porcion de lo producido en la usina.
El mayor impacto de la represa en la economia paraguaya ha sido
un aumento sin precedentes del PIB, en el corto plazo, ademas de
generar empleo en la industria de la construccion.

Aunque la agricultura ha permanecido como el sector domi-
nante en la economia Paraguaya a través del siglo veinte y veintiu-
no, ha sufrido al mismo tiempo sustanciales cambios en su com-
posicion estructural en los Gltimos cuarenta anos. En particular, la
agricultura paraguaya se ha orientado cada vez mas hacia la ex-
portacion. Esto es cierto en un doble sentido. En primer lugar, la
expansion de la economia de la soja representa uno de los grandes
cambios. Este grano es usado especialmente para la produccion
de alimento de ganado y es procesada como materia prima para
la produccion de aceite. En segundo lugar, conjuntamente con la
expansion de la economia de la soja, la participaciéon extranjera

1 Ver Taylor (1998) para una ilustracion de la discusiéon de enfoques. Mas recientemente Herzer y
Nowak-Lehnmann D. (2006), con el mismo tipo de métodos de estimacion de series de tiempo
usados en el presente estudio, han constatado el impacto beneficioso de la diversificacion de las
exportaciones en el crecimiento de la economia chilena.
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en la produccion agricola ha aumentado considerablemente. Las
inversiones brasilefias han abierto el camino a la entrada de capi-
tales extranjeros en este sector desde paises como Norte América,
Europa y Asia.

Los cambios estructurales han incluido también un tercer tipo
que se relaciona con la proporcion de factores en la produccion
paraguaya. La agricultura empresarial es tipificada por una alta
concentracion de tierra asi como por el uso intensivo de capital.
Como una consecuencia directa de la insercion de la agricultu-
ra paraguaya en la globalizacion, ha existido un desplazamiento
de los pequenios productores que al carecer de bienes de capital,
titulos de propiedad, crédito y experiencia técnica, restringia la
capacidad de competir de los mismos con los productores de gran
escala, en su mayoria extranjeros. Los grandes cultivos no pueden
absorber el excedente de fuerza laboral que ha sido desplazada de
las pequenas parcelas y es forzada a emigrar hacia los mercados
urbanos de empleo donde se enfrenta al desempleo o desempleo
encubierto. Dada la orientacion y alta dependencia del sector ex-
terno, este nuevo tipo de agricultura ofrece débiles conexiones
con el resto de la economia, especialmente con el sector manufac-
turero, que en si es un gran demandante de fuerza de trabajo.

Debe quedar claro que la descripcion del desarrollo econdémico
paraguayo hecha aqui es bien distinta del modelo de crecimien-
to via exportacion elaborado en el seno de la escuela ortodoxa
neoclasica. Por contraste, la tesis de estancamiento via exporta-
cion es mas bien objeto de abordaje de la teoria de dependencia
desarrollada en las décadas de 1970 y 1980. Jatee (1985), entre
otros, ha examinado la conexién entre la dependencia de la ex-
portacion y el crecimiento econémico en una evaluacion empirica
para un grupo de paises y ha encontrado que los efectos negativos
de la dependencia son mas probables cuando la misma involucra
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la concentracion de commodities, penetracion de capital extranjero
y especializaciéon de materias primas. Estas condiciones son las
que, desde nuestro punto de vista caracterizan el papel que juega
la soja en la economia paraguaya aunque la atencién se enfoca
en la primera de ellas.

En las secciones siguientes se mostraran evidencias empiri-
cas para respaldar la tesis del estancamiento via exportacién. Los
resultados han sido obtenidos del analisis de datos de series de
tiempo para el Paraguay, desde 1961 a 2003 o0 2007, dependiendo
de cual de las series se trate.

CQNCENTRACION DE PRODUCTOS AGRICOLAS
BASICOS (commodities)

La concentracion de commodities puede ser medida en una di-
versidad de maneras. Una forma tipica de medicion del coefi-
ciente de concentracion se halla calculando la proporcion de la
produccion de un commodity en el total sectorial; normalmente se
busca medir la concentracion del commodity de mayor produccion
o los dos o tres commodities de mayor producciéon. Alternativamen-
te, medidas similares a ésta pueden ser calculadas usando como
base el 4rea cultivada del commodity. Esta tltima puede ser prefe-
rible debido a que la cuantificacion del volumen fisico de ciertos
productos agricolas se constituye en una tarea dificil, la mayor
parte de las veces.

Una alternativa a los coeficientes de concentracion de commod:-
ties es el célculo del coeficiente Herfindal, que se obtiene a partir
de la suma del cuadrado del porcentaje de participaciéon de los
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actores de una industria en el total de la produccion o venta de
los productos de esa industria. El indice Herfindal (IH) es comun-
mente utilizado para medir la concentracion industrial y detectar
asi monopolios. Si éste es el caso, el IH asume el valor 10.000.
En cambio, se considera a una industria moderadamente con-
centrada cuando IH > 1.800, y ligeramente concentrada cuando
IH<1.000. Este altimo caso se daria, por ejemplo, cuando la in-
dustria estuviera compuesta por 10 empresas de igual tamano.

El Grafico 1 muestra la evolucién del Indice Herfindal para la
agricultura paraguaya (basada en el area de cultivo) para el periodo
1961-2005. Como lo demuestra el grafico, la concentraciéon de la
produccion agricola ha sido relativamente alta al inicio del periodo
considerado, seguido de un substancial declive en 1970, y a par-
tir de alli, permanece en un nivel relativamente bajo hasta 1980,
cuando se registra una tendencia marcadamente ascendente.

Grafico 1: indice Herfindal de Productos Agricolas, 1361-2007.
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En la década de 1960, el maiz ha sido el principal cultivo se-
guido por la mandioca y el algodén. El maiz es usado tanto para
consumo humano como para forraje, mientras que la mandioca
es un producto de primera necesidad de bajo costo. Por su parte,
la produccién del algodén es importante en cuanto a la fuerza
laboral que requiere. El hecho es que este cultivo es dificil de me-
canizarlo a diferencia del maiz y la soja, favoreciendo asi a los
pequenos productores. Es por ello que el crecimiento del sector
algodonero en la década de 1970 supuso un importante aumento
de las fuentes de empleo en el sector rural. Entre los anos 1972
y 1989, el area cultivada de algodon se expandié desde 57 mil
hectareas a 403 mil hectareas, un incremento superior a 600 por
ciento. Luego de 1989, el sector algodonero ya nunca vuelve
a recuperar sus niveles mas altos y eventualmente colapsa como
produccion.

En el periodo entre 1970 y 1978, cuando el Paraguay sigui6
un patron de relativa diversificacion de su produccion, las areas
destinadas al arroz, azucar, poroto, soja y trigo aumentaron en
términos absolutos y relativos, mientras que el maiz y la mandioca
jugaron un rol menos protagénico.

El dominio de la soja se inicia en 1979 cuando representa-
ba cerca del 24 por ciento del total de hectareas cultivadas en
plantios temporales. Como se puede apreciar en el Grafico 2, el
despegue de la economia de la soja ocurre en la década de 1980,
luego sufre alguna inestabilidad en la primera mitad de la década
de 1990 para luego continuar con su escalada a partir de 1995.
El patron de comportamiento de la soja explica claramente la
concentracion de produccion de commodities como lo demostraba
el Grafico 1, con la escalada del valor TH.
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Grafico 2: Coeficiente de Concentracion de Commodity, 1961-2007
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CONCENTRACION AGRICOLA Y DESEMPENO
ECONOMICO

En esta seccion se analizara la relacion entre concentracion
de commodities y desempefnio macroeconémico en Paraguay, como
prueba de la hipétesis de crecimiento impulsado por las expor-
taciones. Para este proposito se examinara empiricamente la co-
nexion entre nuestra medida de concentracion de commodity y el
PIB. También se incluira en nuestro modelo, algunas variables
relevantes que expliquen el comportamiento del PIB en el tiempo,
como es el crecimiento en el stock de capital.? En el Grafico 3 se
puede apreciar la serie convertida en logaritmo natural.

2  El stock de capital es el estimado por el método de inventario perpetuo de los datos proveidos por
el libro del Fondo Monetario Internacional “Anuario de Estadistica Financiera”. Los datos estan en
términos reales con valores nominales ajustados por el indice de precios al productor. Las defini-
ciones de las variables y las fuentes se encuentran en el Apéndice I. En el Apéndice Il se muestran
los datos utilizados en el andlisis (las series en su forma logaritmica).
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Es notable observar que la tasa de crecimiento en las series
LGDP y LGDPPC (PIB y PIB per capita, respectivamente) tiene
un comportamiento exponencial hasta cerca de 1980, para luego
desacelerarse. Por el contrario, en las otras series que represen-
tan la concentracion de commodities LCROP1 y LHERFINDAL),
1980 parece ser el ano donde las mismas cambian su tendencia
hacia un crecimiento sostenido. Esta evidencia visual es provoca-
dora y ofrece sustento para una investigaciéon empirica.’

Es bien sabido que la caracteristica de estacionalidad de los
datos de series de tiempo tiene implicancias relevantes para la
validez de los resultados de las regresiones estandar (Granger and
Newbold 1974). Las regresiones espurias ocurren cuando los es-
timadores minimos cuadrados muestran pequenios valores de sus
errores estandar, altos valores del estadistico t y del coeficiente
de determinaciéon multiple (R?). La presencia de raices unitarias
pueden invalidar estos resultados dejando los estimadores como
inconsistentes y sin significado econémico (Enders 2004, p.171-
174)%.

3 Enrealidad, el auge de la agricultura no ha sido el unico factor con poder explicativo sobre el com-
portamiento del crecimiento de PIB en Paraguay. Como se ha mencionado antes, el sector de la
construccion, especialmente la promovida por la represa de Itaipd, ha jugado un papel importante
en la década de 1970. El pico de la actividad de construccion, tanto en términos de flujo de inver-
sién como de empleo, se di6 en 1978. El impacto econémico que tuvo esta actividad econémica en
Paraguay se limitd al periodo que va desde 1974 hasta principios de la década de 1980, cuando
empez0 y se concluy6 el proyecto, respectivamente.

4 La presencia de raices unitarias en las series de tiempo no es necesariamente conclusiva para la
validez de los estimadores minimos cuadrados como se tendra ocasion de observar méas adelante
con el caso de las series llamadas cointegradas. De todas formas, éste es un caso especial que
requiere el cumplimiento de condiciones especificas.

121



Primera Parte

Grafico 3: Evolucion del PIB (LGDP), PIB per capita (LGDPPC), Concentracion de Commodity (LHERFINDAL y

LCROP1) y Stock de Capital (LKSTOCK).
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La prueba de estacionalidad de datos de series de tiempo con-
siste en identificar la presencia de raices unitarias. Los procedi-
mientos habituales para corroborar la presencia de raices uni-
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tarias requieren el uso de las pruebas Dicky-Fuller aumentadas
(1979) (DFA) y Phillips-Perron (1988) (PP). Los resultados de estas
pruebas realizadas en nuestra variable de interés se muestran en
la Tabla 1.° Los resultados en la Tabla 1 sugieren que para la ma-
yoria de las variables de interés no se puede rechazar la hipotesis
de la presencia de raiz unitaria cuando la variable se la considera
en forma nivelada. Sin embargo, cuando las variables son consi-
deradas en su primera diferencia, con la especificaciéon dada por
el término de intercepcién y una variable de tendencia de tiempo
() , entonces se cumple con el requisito de estacionalidad en
cada uno de los casos.

Tabla 1: Resultados de las pruebas de raiz unitaria sobre el Producto Interno Bruto
(GDP), PIB per capita (GDPPC), concentracion de commodities agricolas (HERFINDAL),

(CROP1),y stock de capital (KSTOCK).
TT(ADF) Tu(ADF) T(ADF) TT(PP) Tu(PP) T(PP)

LGDPPC -0.30 -2.01 064 .16 -1.76 2.96
LGDP -1.07 -1.77 0.85 0.20 -1.80 4.65
LHERFINDAL -2.33 -0.25 1.09 -2.15 -0.61 1.20
LCROP1 -3.07 -1.49 -0.97 -2.96 -1.03 -1
LKSTOCK -0.55 -2.77 440 -143 -8.21 244
DLGDPPC -3.52 -1.38 -1.06 -3.55 -299 -1.84
DLGDP -3.56 -1.38 -0.86 -3.59 -3.07 -143
DLHERFINDAL -8.85 -8.72 -8.63 -10.36 -8.94 -8.66
DLCROP1 -148 -8.68 -8.65 -9.91 -9.44 -9.17
DKSTOCK -13.42 -12.28 -9.97 -13.54 -10.63 -1.38
Valor critico 5% -3.52 -2.94 -1.95 -3.52 -2.93 -1.95

5 La*“L” que se antepone al nombre de la serie indica que la variable esta expresada en la forma de
logaritmo natural. La “D” que se antepone al nombre de la serie indica que se trata de la primera
diferencia de la variable, expresada en su forma de logaritmo natural. Todo el analisis econométrico
se ha hecho con Eviews 6.1. El nivel 6ptimo de longitudes de retraso (optimal lag lengths) usado
para las pruebas de raices unitarias, ha sido elegido acorde al criterio AIC.
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Una importante excepcién a lo antes mencionado es lo que
ocurre con la variable que incluye el stock de capital en su for-
ma logaritmica (LKSTOCK). En este caso se puede apreciar que
para algunas especificaciones de la prueba ADE, los resultados
indican que no se puede rechazar la hipotesis nula de la presencia
de raiz unitaria; sin embargo, en una de las especificaciones de la
prueba ADF y en las tres especificaciones de la prueba Phillips-
Perron, los resultados indican que la serie es estacionaria. Para
dejar de lado esta ambigiiedad, se vuelve a correr la serie, una vez
mas, haciendo uso de la prueba de Kwiatkowski, Phillips, Schmidt
y Shin (2003) (KPSS). Esta prueba difiere de las ADF y PP al for-

mular las series estacionales como hipotesis nula.

Para la serie LKSTOCK, el estadistico de la prueba KPSS ad-
quiere el valor 0,837, que excede el valor critico asintotico tanto
para los niveles de 5 y 1 por ciento (0,463 y 0,739; respectivamen-
te). Luego, con base en esta prueba, se rechaza la hipotesis nula de
la estacionalidad de las series, y se concluye a favor de la alternati-
va que asume la presencia de raiz unitaria.’ Este resultado indica
lo mismo que para las otras series aqui examinadas, a saber: que
los resultados en la Tabla 1 de la serie del stock de capital senalan
que es estacional para su primera diferencia (DKSTOCK).

Luego, de forma a examinar de manera mas detallada la natu-
raleza de las interrelaciones se procede a especificar la prueba de
causalidad de Granger (1969). Dicha prueba busca determinar si
los valores rezagados de una serie ayudan a mejorar el pronostico
del comportamiento de otra serie distinta. Para nuestro sistema de
tres series, la prueba toma la siguiente forma:

6  Los resultados de la prueba KPSS son sensibles a las especificaciones de los parametros exoge-
nos en la ecuacion de regresion. La ecuacion reportada incluye una constante, pero no un para-
metro de tiempo. Cuando la ecuacién se vuelve a especificar para incluir un término de tiempo, el
estadistico KPSS aumenta; mostrando de esa manera una evidencia todavia mas fuerte contra la
hipétesis nula. Los resultados también muestran que son insensibles a la eleccion de los estimado-
res del espectro de residuos en la frecuencia cero.
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LGDPPC = o + BLHERFINDAL,, + SLKSTOCK , +¢& (1)
LHERFINDAL =y + cLGDPPC_, + ¢LIKSTOCK, + ¢ (2)
LKSTOCK = p + uLGDPPC_, + pLHERFINDAL , + . (3),

Donde €, €, y p son términos de perturbacion distribuidos
idéntica e independientemente. Las variables de estas ecuaciones
estan especificadas a nivel y no en diferencias segin el supuesto
que el sistema es cointegrado de orden uno.’

Como lo sugiere Enders (2004), al diferenciar las variables, se
eliminaria informacion contenida en la relaciéon de cointegracion
y dejaria los estimadores y las pruebas de los estadisticos como
no representativos de la verdadera relacion subyacente de largo
plazo. Los resultados de la prueba de causalidad de Granger se
muestran en la Tabla 2.

Tabla 2: Resultados de la Prueba de Causalidad de Granger de las series PIB per capita,
HERFINDAL y KSOTCK

Hipotesis Nula F-Statistic Probabilidad
LHERFINDAL no causa en forma Granger a LGDPPC 12.52 0.001
LGDPPC no causa en forma Granger a LHERFINDAL 3.19 0.08
LKSTOCK no causa en forma Granger a LGDPPC 433 0.04
LGDPPC no causa en forma Granger a LKSTOCK 125.88 1.E-13
LKSTOCK no causa en forma Granger a LHERFINDAL 201 0.16
LHERFINDAL no causa en forma Granger a LKSTOCK 9.65 0.001

Los resultados de la prueba de causalidad de Granger sugieren
la existencia de una relacion causal que va desde la concentracion

del commodity( LHERFINDAL) hasta el PIB per capita (LGDPPC);

7  Este supuesto sera examinado mas adelante.
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no obstante, la relacion de causalidad inversa, desde el PIB per ca-
pita hacia la concentracion del commodity no se verifica a un nivel
de significancia estadistica de 0,05. Estos resultados también indi-
can una fuerte causalidad dual en las relaciones entre inversiones
(LKSTOCK) y el PIB per capita. Finalmente, parece haber una
relacion de causalidad significativa de la concentracion del commo-
dity hacia la formacion de capital.

Cuando la serie PIB per capita es sustituida por la serie PIB,
los resultados de la prueba de causalidad de Granger son los que
aparecen seguidamente en la Tabla 3. Como en la Tabla 2, los
resultados observados en la Tabla 3 indican la existencia de una
relacion de causalidad que se extiende desde la concentracion de
commodily hacia el PIB, pero una causalidad inversa (desde el PIB
a la concentracion de commodity) no se sostiene a un nivel de sig-
nificancia estadistica de 0,05. Los resultados también evidencias
una fuerte relacion causal mutua entre el crecimiento del PIB y el
crecimiento del stock de capital, como en el caso anterior. Final-
mente, se observa una significativa relaciéon de causalidad a partir
de la concentracion de commodities hacia la formacion de capital.

Tabla 3: Resultados de la prueba de causalidad de Granger con la serie PIB.

Hipotesis Nula F-statistic Probability
LHERFINDAL no causa en forma Granger a LGDP 11.92 001
LGDP no causa en forma Granger a LHERFINDAL 3.55 0.067
LKSTOCK no causa en forma Granger a LGDP 9.50 0.004
LGDP no causa en forma Granger a LKSTOCK 310.36 7E-20

Cuando nuestra medida de concentracién de commodity, el in-
dice Herfindal de agricultura, es reemplazado por la medida al-
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ternativa del coeficiente de concentracion de cultivo de un solo
producto, hay similitud en los resultados (no mostrados aqui) de la
prueba de causalidad de Granger. En este caso, hay evidencia de
causalidad mutua que va tanto desde la concentracion de commo-
dity al crecimiento del PIB como desde el crecimiento del stock de
capital y el PIB per capita. Igualmente se observa una causacion
mutua entre la concentraciéon del cultivo de un solo producto y el
PIB con un nivel de significancia estadistica de 0,05.

La evidencia que ofrecen los resultados de la prueba de causa-
lidad de Granger es atil aunque limitada, ya que estos resultados
sugieren la presencia de una interdependencia de las variables, sin
indicar nada con respecto a la direccion de esta causalidad (posi-
tiva o negativa), ni tampoco sobre la magnitud de los coeficientes
relevantes. De manera a clarificar estas preguntas, es necesario
usar un modelo.

Dada la presencia de raices unitarias en las series usadas, un
modelo apropiado para ellas es el ofrecido por Engle y Granger
(1987), llamado modelo de cointegracion. La presencia de raices
unitarias no necesariamente excluye la posibilidad de la existencia
de una relacion de equilibrio de largo plazo entre las variables.”
Engle y Granger observan que una combinacion lineal de varia-
bles no estacionales podria ser en si misma estacional. Si éste es
el caso, las series no estacionales que componen la combinacion
lineal son llamadas cointegradas. Es deseable que las variables en
juego en su primera diferencia (por lo menos en las especificacio-
nes indicadas como T,y T ) sean estacionales, ya que el método
de Engle-Granger requiere que las variables sean integradas en

8  El uso del término “equilibrio” debe ser entendido en sentido econométrico mas que en el habitual
sentido econdmico de limite a todo proceso de ajuste. El equilibrio econométrico sugiere una ten-
dencia de las variables en el largo plazo a responder conjuntamente frente a una comun tendencia
estocéstica. Esto puede resultar de una relacion causal entre las variables, aunque no es garantia
de esa causalidad.
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el mismo orden. Los resultados de la Tabla 1 sugieren que cada
variable contenga una tUnica raiz unitaria, i.e. sea integrada de
orden uno.

En la Tabla 4 se presentan los resultados de la prueba de coin-
tegracion usando el método de Johansen (1988) y se reportan las
pruebas de los estadisticos con valores criticos para los valores de
Trace y Max-Eigen.’

Los resultados de la Tabla 4 ofrecen respaldo a la idea de una
posible relacién de equilibrio de largo plazo entre todas las varia-
bles consideradas. Las pruebas de Trace y Max-Eigen sugieren la
presencia de un solo vector cointegrado entre las variables, lo cual
significa que existe una relacion de equilibrio de largo plazo.

Tabla 4: Resultados de la prueba de Cointegracion de Johansen para las series LGDPPC,

LHERFINDAL, y LKSTOCK.
Hipétesis nula sobre el nimero de ecuaciones Estadistico Trace / . "
. o Max-Eigen/Valor critico
cointegradas Valor critico
Ninguna * 36.54/29.80 2409/21.13
Por lo menos 1 12.45/15.49 11.91/14.26
Por lo menos 2 0.53/3.84 0.534/3.84

*indica rechazo de la hipétesis nula al nivel de significancia del 5%.

Cuando LGDPPC es reemplazada por LGDP en el modelo de
cointegracion, se obtienen resultados, de alguna manera, ambiguos
(Tabla 5) desde el momento en que la prueba Trace indica la pre-
sencia de dos ecuaciones cointegradas, mientras que, segun la prue-
ba de Max-Eigen, la cointegracion se da en una sola ecuacion.

9 La ecuacion de cointegracion ha sido estimada bajo el supuesto de un rezago de un solo periodo.
La eleccién de especificacion de rezago ha sido hecha siguiendo las pruebas de longitud de reza-
gos AIC y SBC.
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Tabla 5: Resultados de la Prueba de Cointegracion de Johansen para las series LGDP,
LHERFINDAL, y LKSTOCK.

Hipétesis nula sobre el nimero de ecuaciones Estadistico Trace / . "
. " Max-Eigen/Valor critico
cointegradas Valor critico
Ninguna * 43.15/29.80 26.87/21.13
Por lo menos 1* 16.27 /15.49 12.64/14.26
Por lo menos 2 363/3.84 3.63/3.841

*indica rechazo de la hipétesis nula al nivel de significancia del 5%.

Cuando en el modelo de cointegraciéon se reemplaza el indice
de concentracion agricola Herfindal (LHERFINDAL) por el coefi-
ciente de concentracién del producto mas importante (LCROP1),
los resultados son casi idénticos a los presentados en las Tablas 4
y 5. En el siguiente analisis del vector de correcciéon de errores, se
asume que las variables endogenas estan conectadas unas a otras
por una sola relacion de cointegracion. Teniendo esto en cuenta,
se asume que la serie PIB per capita (LGDPPC) es la medida rele-
vante de bienestar nacional, incluso mejor que la serie PIB, y que
en ella se verifica empiricamente la relaciéon de cointegracion de
primer orden. Esta eleccion, también por el lado teodrico, parece
ser preferible, ya que —potencialmente— el bienestar social es una
funcién del producto nacional y del tamaifio de la poblacion.™

Vector de correccion de errores y la dinamica de corto
plazo

Cuando se ha verificado que un sistema de variables es cointe-
grado, es oportuno investigar su dindmica mediante la generacion

10 Esta claro que el PIB per cépita, por si mismo, no dice nada respecto de la distribucion del ingreso,
lo cual si esta potencialmente asociado al bienestar social.
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de un modelo llamado vector de correccion de errores (VCE),
postulado por Engle y Granger, 1987.El modelo VCE es un vec-
tor modificacion de autoregresion (VAR) que incluye los residua-
les de una ecuacién que establece un conjuntos de variables como
co-integradas. Un modelo VCE de dos variables endégenas (x e y)
puede ser representado de la siguiente manera:

Ay, =a, +ox, ~By,) + Za,0) Ay, + 22,0 Ax +e, (4
Ax =a, +afy, —Bx )+ Za,[i)Ax  + Za, (i) Ay, +e  (O)

Los términos en paréntesis en el lado derecho de las ecuacio-
nes (4) y (5) representan los términos de la correccion de errores
(rezagados) y € representa errores de ruido blanco. Los valores reza-
gados de la variable dependiente de cada ecuacién indican que
el modelo es una variante del modelo de vectores autorregresivos
(VAR). En el equilibrio de largo plazo, los términos de la correc-
ci6n del error son cero. Cuando x e y se desvian de cero, entonces
estos términos son distintos de cero y los parametros de ajuste (o,
y @) indican la velocidad con que se restaura el equilibrio. '

Cuando el modelo presentado en las ecuaciones (4) y (3) es
aplicado a nuestro conjunto de variables cointegradas (LGDPPC,
LHERFINDAL, LKSTOCK), el resultado es la Ecuacion 6, la
cual es una normalizada y cointegrada, y tiene los estadisticos t
entre paréntesis.

1.000LGDPPC(-1) - 13.443 C + 2.010 LHERFINDAL(-1) - 1,199 LKSTOCK(-1) ()

(5.646) (-12.270)

Los signos asociados a LHERFINDAL y LKSTOCK sugieren

una relacion inversa entre el nivel de concentracion de commodity
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y el crecimiento del producto per capita, mientras que el de LKS-
TOCK sugiere una relacion directa entre el crecimiento del stock
de capital y el crecimiento del producto. El estadistico t, para cada
una de las variables, indica un nivel de significancia del 0,05. Esta
ecuacion cointegrada captura los residuos de la relacion de equili-
brio de largo plazo y esta incluida en el modelo VAR de manera a

generar el modelo VCE cuyos resultados se presentan en la Tabla
6.1 1

Tabla 6: Resultados del Vector de Correccion de Errores.

Variable D(LDGPPC) D(HERFINDAL) D(LKSTOCK)
Ecuacion cointe i i i
: (-1.91) (-3.396) (-1.882)
—— 0.005 -0.159 0.006
(0.17) (-2.54) (0.67)
0.370 -0.678 0.072
DA (1.95) (-1.83) (1.35)
-0.281 -0.055 -0.079
LIEROEREIC) (-157) (-0.157) (-1.56)
D(HERFINDAL)(-1) ?1'1975“) (%01268) :’1"%‘;
D(HERFINDAL)(-2) (%02261) &02326) (0003078)
0.845 1.146 0.647
D(KSTOCK)(-1) (1.64) (1.13) (4.47)
-0.276 0471 0.207
DIKSTOCK (-0.76) (0.65) (2.02)
-0.044 0.037 -0.008
Bz (-219) (0.94) (-1.41)
R Ajustada 0.444 0.244 0972

11 Muchas variantes del modelo VCE han sido evaluadas, las cuales modificaban la longitud del
rezago (de 1 a 3 afos) para las variables endogenas, sin producir ningin cambio cualitativo en los
resultados.
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Si se pone atencion en la primera fila de la Tabla 6, se advierte
que de los tres coeficientes de velocidad de ajuste del sistema, el
mayor (y estadisticamente mas significativo) es el que correspon-
de a la concentracion de commodity (D(Herfindal)). Este resultado
sugiere que dicha variable juega un papel importante a la hora de
restablecer el equilibrio de largo plazo entre las tres variables. La
falta de significancia de los resultados de los regresores rezagados
endogenos sugiere que el ajuste del sistema no es de corto plazo,
aunque la excepcion bien puede ser la ecuacion de ajuste del stock
de capital.'?

Como experimento adicional para evaluar las caracteristicas
dinamicas de este sistema, se generan funciones de impulso-res-
puesta a través de la Descomposicion de Cholesky sobre la varian-
za. Cada una de estas funciones de impulso-respuesta esta basada
en una innovacion ortogonal sobre cada variable endogena del
sistema, de manera tal que se puede analizar el impacto que esto
genera sobre las otras variables del sistema. El Grafico 4, muestra
diagramas de estas funciones de impulso-respuesta. El estudio de
los mismos ofrece un elemento de evaluacién adicional sobre el
caracter cualitativo de las relaciones dinamicas que existen entre
las variables del sistema.

Los diagramas mas interesantes en el Grafico 4 son los que
muestran el impacto de la concentracion de commodity en las res-
tantes variables. El que ilustra el impacto de la concentracion
de commodity en el PIB per capita (cuyo titulo es “Response of

LGDPPC to LHERFINDAL?”) indica que el aumento en la con-

centracion tiene un drastico e inmediato efecto negativo en el cre-

12 El modelo VCE incluye una variable dummy (DUB80) que representa un cambio en el comporta-
miento de la tendencia de la variable LGDPPC. DU80 toma el valor uno después de 1979 y cero
en otro caso. La eleccion de 1980 como afio del quiebre estructural ha sido determinada endége-
namente por la prueba de Quant-Andrews, la cual es descrita en Andrews (1993). Si se reitera lo
mencionado antes, la inspeccion visual de la evolucion en el tiempo de la variable LGDPPC en el
Gréfico 3 también sugiere la presencia de un punto de inflexion alrededor del afio 1980.
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cimiento del producto per capita. Mas adelante este efecto se esta-
biliza. Por otro lado, el efecto de la concentracion de commodity en
la formacion del capital (cuyo titulo es “Response of LKSTOCK
to LHERFINDAL”) es igualmente grande y negativo aunque el
impacto es mas gradual. El crecimiento del PIB per capita reac-
ciona a la formacion de capital como se esperaria segun la teoria.
Si se compara este diagrama (titulado “Response of LGDPPC to
LKSTOCK?”) con aquél que ilustra el impacto de la concentra-
cion de commodity sobre el crecimiento del producto, se observa
que esta segunda variable tiene efectos de mayor magnitud.

Grafico 4: Funciones de impulso-respuesta de una sola desviacion estandar obtenida de una
descomposicion de varianza de Cholesky

Respuesta a una tnica desviacion estandar de Innovacion de Cholesky
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Fuente: Elaboracion Propia
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En la Tabla 7 se presenta una representacion cuantitativa de
la descomposicién de la varianza. Los valores de las celdas de las
columnas 3 a 5 en la Tabla 7 indican el porcentaje de participa-
ci6n de la varianza de las variables identificadas en la primera fila
dentro de la variable indicada sobre la columna 1. Si se presta
atencion al primer panel de la Tabla 7, se alcanza a identificar
que las variaciones en el primer periodo del PIB per capita, luego
de una innovacién, son fundamentalmente explicadas por esas
mismas innovaciones; sin embargo, en periodos subsiguientes la
contribucién de las innovaciones derivadas tanto de la concen-
tracion de commodity y la formacion del capital van en aumento
llegando a representar cerca del 22 por ciento de la varianza en
el periodo diez. La contribucién de la concentracion de commodity
(LHERFINDAL) es particularmente importante llegando a cerca
de 18 por ciento de la variacion del PIB per capita al final del
periodo considerado.

Tabla 7: Resultados de la descomposicion de la Varianza

Variance Decomposition of LGDPPC:

Period S.E. LGDPPC LHERFINDAL LKSTOCK
1 0.044397 100.0000 0.000000 0.000000
2 0.079581 98.61140 0.234704 1.153898
3 0.106772 93.59034 3.812769 2.596894
4 0.131633 87.59273 8.990427 3.416847
5 0.155816 83.95261 12.36060 3.686787
6 0.178709 82.11864 14.08834 3.793021
7 0.199757 80.83731 15.28138 3.881312
8 0.219058 79.72937 16.32107 3.949558
9 0.236963 78.84751 17.16775 3.984741
10 0.253712 78.20683 17.79622 3.996947
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Variance Decomposition of LHERFINDAL:

Period SEE. LGDPPC LHERFINDAL LKSTOCK
1 0.087291 11.48700 88.51300 0.000000
2 0.099181 2529141 72.79288 1.915706
3 0.105090 31.43839 65.46625 3.095366
4 0.107245 32.18592 63.31859 4.495497
5 0.108890 31.88379 61.77229 6.343918
6 0.110645 31.61884 59.84021 8.540954
7 0.112473 31.36923 57.97046 10.66032
8 0.114146 31.01078 56.38795 12.60127
9 0.115692 30.59085 54.98150 14.42765
10 0.117219 30.18124 53.65451 16.16425

Variance Decomposition of LKSTOCK:

Period SE. LGDPPC LHERFINDAL LKSTOCK
1 0.012472 4563219 3019378 51.34843
2 0.026249 51.07162 4.717856 44.21053
3 0.041878 4842298 8.250403 43.32662
4 0.058674 45.72109 12.34618 41.93274
5 0.076162 44.30728 15.39384 40.29888
6 0.093852 43.70578 17.48217 38.81205
7 0.111354 43.34342 19.03558 37.62100
8 0.128428 43.03050 20.29805 36.67146
9 0.144943 42.7729 21.33258 35.89446
10 0.160829 42.53226 22.16736 35.25038

Cholesky Ordering: LGDPPC
LHERFINDAL LKSTOCK"

Los resultados de la descomposicion de la varianza y de las funciones de impulso-respuesta pueden ser sensibles al orden en el
que estan distribuidas las variables. Teniendo esto presente, se ha hecho una redistribucion de la posicion de las variables y no
se ha constatado cambios significativos.
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Como también lo muestra la Tabla 7, el Gltimo panel indica
que las innovaciones en la concentraciéon de commodity juega un
papel de creciente importancia en las variaciones de la formaciéon
del capital. Por su parte, aunque el PIB juega un papel todavia
mas importante como se esperaria, en los periodos posteriores a la
Innovacion, esa importancia se reduce gradualmente. Estos resul-
tados sugieren que existe un doble canal de influencia de la con-
centracion de commodity en el comportamiento del PIB per capita.
Un canal directo y otro indirecto, a través de la conexion con el
coeficiente de formacion de capital.

CONCENTRACION DE COMMODITY Y
DESEMPLEO URBANO

El dltimo aspecto de interés empirico que se examina aqui €s
la relaciéon entre la concentracion de commodity agricola y el des-
empleo del sector urbano. Desafortunadamente, los datos para
esta ultima variable son escasos en comparaciéon con las demas
series estudiadas en este documento. La serie continua de la tasa
de desempleo empieza recién en 1979. Una muestra de 29 obser-
vaciones de tamano es considerada inadecuada para la mayoria
de los métodos usados hasta aqui, en el presente analisis. Sin em-
bargo, podria ser al menos interesante evaluar los datos disponi-
bles y su relaciéon con nuestra principal variable de interés—la
concentracion de commodity agricola. El siguiente grafico muestra
la evolucion en el tiempo (en su forma log) de la tasa de desempleo
urbano.

Como puede observarse en el Grafico 5, el desempleo urbano
esta sujeto a una importante inestabilidad, que es tanto ciclica
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como de tendencia. A partir de mediados de la década de los
noventa ha habido una notable tendencia al alza del desempleo
urbano. Algunos estudios indican que este fenémeno es explica-
do, en parte, por el desplazamiento de la fuerza laboral rural a
causa de la expansion de la produccion sojera, lo cual se identifica
con la concentraciéon de produccion de un commodily orientado a
la exportacion. El calculo del coeficiente de correlacion entre la
tasa de desempleo en su forma logaritmica (LUNEMPLOY) y el
valor de la concentraciéon de commodity, también en su forma loga-
ritmica, (LHERFINDAL), es 0,69. Este resultado es estadistica y
altamente significativo.

Grafico 5: Desempleo Abierto Urhano, 1979-2007

65 70 75 80 85 90 95 00 05

Fuente: Elaboracion Propia

El Grafico 6 muestra el diagrama de dispersion de estas varia-
bles y la relacion que existe entre las mismas. Se incluye una linea
de regresion de minimos cuadrados.
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Grafico 6: Diagrama de Dispersion de LHERFINDAL y LUNEMPLOY
con linea de regresion de minimos cuadrados.
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Fuente: Elaboracion Propia

La Tabla 8 muestra los resultados de la prueba de causalidad
de Granger, hecho del mismo modo como el descrito mas arriba
para las ecuaciones (1)-(3).

Tabla 8: Resultados de la prueba de Causalidad de Granger para la Concentracion de
Commodity (LHERFINDAL) y el Desempleo Urbano (LUNEMPLOY).

Hipétesis Nula F-Estadistico ~ Probabilidad
LHERFINDAL no causa de forma Granger a LUNEMPLOY 393 0.03
LUNEMPLOY no causa de forma Granger a LHERFINDAL 1.34 0.28
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Los resultados indican la existencia de una causacion de senti-
do tnico que va desde la concentracion de commodity de exporta-
ci6n hacia el desempleo.

La ecuaciéon 7 ofrece los resultados obtenidos de un sencillo
modelo de auto regresiéon de orden uno, sugerido por el grafico
anterior:

LUNEMPLOY = -7.44 + 118 LHERFINDAL + 0.36 LUNEMPLOY, (7)
(249)%  (3.11)% (1.83)

* **indica significancia estadistica al 0.05y 0.01 respectivamente. R2 ajustado = 0.51. F-estadistico = 15.33. Estadistico Durbin-Watson
=158.

El Grafico 7 muestra el grado en que el modelo pronostica-
do se adecua al comportamiento de la verdadera serie de la tasa
de desempleo. Mientras que el estadistico Durbin-Watson es bajo
para evidenciar la ausencia de auto correlacion serial del térmi-
no de error, el grafico de los residuos —presentados en la misma
tabla— parece indicar una tendencia suficientemente fuerte de re-
vertir los residuos a cero.

Ademas de la correlacion positiva entre coeficientes, existe la
posibilidad de encontrar otras evidencias que respaldan la tesis
que el cambio estructural de la agricultura paraguaya, de las ulti-
mas décadas, esta asociado al problema de una creciente tasa de
desempleo urbano. Sin embargo, esta tarea es posible tinicamente
con mas datos y un modelo estructural mas complejo.
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Grafico 7: Grafico de Modelo de Ajuste (Fitted), la Serie Real (Actual), y los residuos derivados del modelo de
auto regresion de la ecuacion 7 (Residual)
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Fuente: Elaboracion Propia

RESUMEN Y CONCLUSIONES

El analisis de serie de tiempo llevado a cabo en esta investi-
gacion, ofrece fuerte evidencia de la existencia de un equilibrio
de largo plazo entre el PIB per cépita (una medida de bienestar
social), el crecimiento en el stock de capital, y la creciente ten-
dencia de la produccién agricola de concentrarse, a lo largo del
tiempo, en un pequeno numero de cultivos comerciales destina-
dos primariamente a la exportacion. Mas adn, el examen de las
interacciones causales de estas variables sugiere fuertemente que
esta creciente tendencia a la concentracion en la produccion de
un commodity tiene un efecto negativo tanto en la tasa de forma-
ci6n de capital como en la tasa de crecimiento del PIB per capita.

140



HISTORIA ECONOMICA Y MODELO DE CRECIMIENTO

El hallazgo interesante es que la concentracion de produccion del
commodity desalienta potencialmente, tanto de forma directa como
indirecta, el crecimiento econémico paraguayo. El canal indirecto
se verifica a través del crecimiento del stock de capital.

También existe una evidencia menos robusta de la tesis que
afirma que la concentracion de la produccion de commodity en
Paraguay puede estar relacionada con la migracién de la fuerza
laboral rural a zonas urbanas con el consiguiente aumento de la
tasa de desempleo abierto. Estos hallazgos, tomados en conjun-
to, ponen en duda el criterio neoclasico convencional que sugie-
re que la especializacion de la produccién basada en las ventajas
comparativas estaticas y el crecimiento econémico impulsado por
la exportacion ofrecen un camino hacia la mejora del bienestar.
En el caso concreto de Paraguay, la expansiéon de la produccion
agricola orientada a la exportacion puede mas apropiadamente
ser llamada “estancamiento impulsado por las exportaciones” en
vez de “crecimiento impulsado por las exportaciones”.

Las implicancias para la politica de desarrollo econémico de-
rivadas del presente estudio son claras. La sola dependencia de
las fuerzas del mercado no serd suficiente para estimular un cre-
cimiento econémico sostenible que genere equidad social. Las
politicas econémicas deben tratar de ofrecer conexiones entre el
crecimiento del sector agricola y la economia en su totalidad. Ade-
mas, son de particular relevancia aquéllas politicas ptblicas que
promuevan la creacion de trabajo. Esto significa, en cierto grado,
una mayor diversidad en la produccién agricola; aunque también
quiere decir elevar el estado actual de produccion agricola a otros
niveles con mayor valor agregado. Para Paraguay no es suficiente
la produccién, por ejemplo, de granos de soja no procesados des-
tinados a la exportacion. Para que la soja sea un factor que genere
dinamismo econémico en Paraguay, se debe encontrar maneras
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de procesar este producto y de desarrollar industrias que puedan
hacer un uso rentable de la soja procesada. Sélo de esta manera
este sector podra promover la creacion de empleo, al expandir su
frontera agricola y desplazar cada vez mas fuerza laboral.

142



HISTORIA ECONOMICA Y MODELO DE CRECIMIENTO

Apéndice I|: Definicion de datos y fuentes.

HERFINDAL, el indice Herfindal calculado por los autores
representa el area (hectareas) plantada de once de los mayores
cultivos de commodities. Anuario Estadistico para América Latina y el Ca-
ribe (varios numeros). CEPAL Santiago, Chile

CROPI, razoén de la superficie plantada del commodity mas im-
portante sobre el total de hectareas plantadas de once de los cul-
tivos mas extensos. Anuario Estadistico para América Latina y el Caribe
(varios numeros). CEPAL, Santiago, Chile

GDPPC, Producto interno bruto real per capita. Penn World
Tables 6.1.

GDP, Producto interno bruto. Obtenido de la multiplicacion
de GDPPC por la poblacion. Penn World Tables 6.1

KSTOCK, Stock de capital real calculado por los autores se-
gun el método del inventario perpetuo con datos del Anuariwo In-
ternacional Financiero Estadistico, (varios nimeros), Fondo Monetario
Internacional, Washington, D.C. Los valores nominales fueron
ajustados por el indice de precios al productor.

UNEMPLOY, Tasa de desempleo urbano. Los datos se refie-
ren a la ciudad de Asuncion, capital. Estos datos fueron obteni-
do en la pagina web de CEPALSTAT cuya direccion es: http://
www.eclac.org/estadisticas/default.asp?idioma=IN
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Apéndice ll: Datos de las series usados en el analisis.

obs

1961
1962
1963
1964
1965
1966
1967
1968
1969
1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988

LGDPPC
6.229851
6.274931
6.306367
6.348597
6.376710
6.404517
6.482893
6.537387
6.599585
6.681206
6.756211
6.838116
6.936382
1.062097
7.160349
1.291241
7.467445
71.597010
7.646602
1.878087
8.059238
8.087908
8.063888
8.100386
8.135367
8.127859
8.163628
8.249078

LGDP

13.81004
13.88082
13.93780
14.00541
14.05919
14.11338
14.21833
14.29913
14.38780
14.49601
14.59810
14.70675
14.83442
14.98978
15.11542
15.27024
15.46847
15.62023
15.69187
15.94680
16.15362
16.20939
16.21378
16.27902
16.34277
16.36428
16.42902
16.54313

LKSTOCK
NA
5.043425
5.703782
6.133398
6.511745
6.806829
7.057898
1.262629
1421776
1.574558
1.704812
1.810758
1.928766
8.061802
8.190909
8.321665
8.440312
8.559294
8.673513
8.805525
8.933400
9.030256
9.096275
9.160625
9.217515
9.278466
9.344172
9.410174
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LHERFINDAL
1.660585
7.669028
1.640123
1.831220
1.789869
1.748029
7.810353
1.833204
1.592366
71.498316
1.532088
1.512618
7.533159
71.523481
7.539027
7.553811
7.549083
1.551187
7.599401
1.690286
1.571988
1.627544
1.724888
1.736307
1.7193174
1.648263
1.738488
1.113785

LCROP1

-1.070025
-1.108663
-1.158362
-0.918794
-0.959720
-1.002393
-0.884308
-0.869884
-1.164752
-1.133204
-1.064211
-1.102620
-1.096614
-1.158362
-1.161552
-1.148854
-1.262308
-1.443923
-1.234432
-1.010601
-1.139434
-1.041287
-0.923819
-0.898942
-0.894040
-1.084709
-0.898942
-0.962335

LUNEMP
NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA

NA
1.774952
1.410987
0.788457
1.722767
2128232
2.001480
1.648659
1.808289
1.704748
1547563
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1989 8.320828 16.64371 9.481969 7753194 -0.926341 1.808289
1990 8.343951 16.69533 9.536257 1.977282 -0.699165 1.887070
1991 8.386394 16.76639 9.603598 7.661998 -0.967584 1.629241
1992 8.407492 16.81576 9.660141 1.761319 -0.886732 1.667707
1993 8.443691 16.88011 9.721966 1.791936 -0.858022 1.629241
1994 8.477211 16.94191 9.789142 1.798933 -0.823256 1.481605
1995 8.533011 17.02550 9.858542 1.117796 -0.923819 1.667707
1996 8.547965 17.06815 9.917095 1.7191523 -0.848632 2.104134
1997 8.557675 17.10520 9.975064 1.878913 -0.794073 1.960095
1998 8.521777 17.09648 10.01127 8.017637 -0.687165 1.887070
1999 8.505972 17.10751 10.04368 8.094684 -0.632993 2.240710
2000 8.510251 17.138271 10.07099 8.091933 -0.625489 2.302585
2001 8.519211 17.17338 10.09807 1.973500 -0.713350 2.379546
2002 8.478024 17.15802 10.12154 8.087948 -0.629234 2687847
2003 8.490794 17.19646 10.14690 8.037866 -0.671386 2415914
2004 NA NA 10.17550 8.105609 -0.619897 2.302585
2005 NA NA 10.20485 8.205492 -0.551648 2.028148
2006 NA NA 10.23459 8.219595 -0.541285 2.186051
2007 NA NA 10.26671 8.225503 -0.536143 1.974081

NAindicates “not available.”
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INTRODUCCION

Melissa Birch

Los materiales que aqui se presentan, estan disenados para fa-
cilitar el estudio de la economia politica del Paraguay y pueden
ser utilizados por estudiantes y administradores empresariales.
Presentados como una serie de casos, estan disenados para pro-
porcionar a los profesionales, en los sectores privado y publico,
la oportunidad de mejorar su capacidad de analisis y de toma de
decisiones, a la par de aprender mas sobre la historia economica
del Paraguay.' Utilizados en conjunto con la metodologia/mar-
co tedrico de “analisis de pais” que fue formulado por primera
vez por la Escuela de Negocios de Harvard, los estudios de estos
casos ayudara a formar el pensamiento critico a la par de facilitar
el analisis de los datos econémicos y los instrumentos de politica
de Estado ademas de facilitar una comprension de su eficacia re-
lativa en el contexto paraguayo. El propésito no es indicar lo que
la gente debe pensar sobre el pasado, sino que el lector pueda
extraer sus propias conclusiones sobre la base de un analisis de los
datos objetivos, que se han seleccionado.

Este conjunto de cuatro estudios muestra la evolucion de la
politica paraguaya desde la guerra civil de 1947. Los casos se
centran en los grandes desafios econémicos y politicos que han

1 El'método de ensefianza por casos es la base del aprendizaje centrado en los estudiantes y dirigi-
do por los participantes y ha sido un caracteristica del método de la Harvard Business School . El
articulo clasico sobre los méritos de la metodologia puede encontrarse en Charles Gragg’s (1951)
“Because Wisdom Can’t be Told” . Harvard Business Review.
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enfrentado los lideres de Paraguay en los momentos clave de la
historia del pais. Los casos no dan respuestas. Mas bien dejan que
el lector analice la situacion y evalte las posibles opciones que
pudieron ser escogidas. En la medida en que los lectores sepan,
o que los instructores informen, lo que otros paises han hecho en
situaciones similares o se encontraban realizando al mismo tiem-
po, el aprendizaje puede ser ampliado y la comprensién profun-
dizada. Del mismo modo, se ofrece una oportunidad para que los
lectores aborden el material con una apreciaciéon mas profunda
de la trayectoria historica de los acontecimientos economicos y de
las decisiones de politicas pablicas.

Muchas narraciones de la historia paraguaya comienzan con
la Guerra de la Triple Alianza. Sin embargo, a los efectos de las
politicas publicas modernas, se podria considerar a la Guerra
del Chaco (1933-35) como inicio. El Partido Liberal, que habia
permanecido en el poder desde 1904, fue derrocado en 1936 por
jovenes oficiales que volvian de la guerra con sentimientos mas
nacionalistas y tendencias mas intervencionistas que la doctrina
clasica del laissez-faire del conservador Partido Liberal. La postu-
ra de este grupo se adaptaria bien al contexto internacional que,
a raiz de la Gran Depresién, también fue promoviendo un papel
mas importante del Estado en la economia. El General José¢ Félix
Estigarribia se convirti6 en presidente en 1939 y dirigi6 sus ener-
gias hacia la solucion de los problemas sociales y econémicos de
la post-guerra del Paraguay. Aunque esta idea es muy comutn aho-
ra, en aquel momento se apartaba de la sabiduria convencional.
La administracién de Estigarribia estableci6 la seguridad social,
educacion publica y un sistema de salud publica. También inici6
la marcha hacia la frontera del Este, la distribuciéon de tierras es-
tatales en un programa de colonizacién e inici6 la construccion
de una carretera desde Asuncién a Coronel Oviedo, financiada
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con un préstamo del Export-Import Bank de los Estados Unidos.
Como ex embajador de Paraguay los Estados Unidos, Estigarri-
bia fue clave en la construccién de relaciones con ese pais y, en
menor medida, con el Brasil.

Estigarribia falleci6 en un accidente aéreo en septiembre de
1940, unos seis meses después de la promulgacion de la Consti-
tucion de 1940 que reflejaba la vision de un papel mas importan-
te del Estado y, en particular, del Poder Ejecutivo. En las manos
del sucesor de Estigarribia, el General Higinio Morinigo, estas
ideas constituyeron la base para su “ Revolucion Paraguaya”, que
propuso una democracia no electoral (ya que la poblacion era
considerada mal preparada para votar inteligentemente) y la in-
tervencion estatal en la economia . “La inercia del Estado liberal
debe ceder su lugar al dinamismo de la proteccion y la direccion
del Estado”, se manifestaba.? Influido por el pensamiento cor-
porativo cada vez mas popular entre los nacionalistas italianos,
Morinigo se mantuvo como Jefe Supremo del Estado, por nueve
anos, con el apoyo de los militares y al menos una faccion de
la Iglesia Catdlica. La intervencién econémica incluia controles
de precios (maximos y minimos), comisiones reguladoras, juntas
de comercializacion, la reforma agraria y organismos de crédito
agricola, y la creacion de empresas nuevas estatales, incluyendo la
COPAL, COPACAR, FLOMERES vy, finalmente, ANTELCO y
ANDE.

El gobierno de Morinigo llegaria a terminar cuando los parti-
dos politicos, prohibidos de actuar por un largo periodo, unieron
sus fuerzas con oficiales militares descontentos y desataron una
guerra civil en 1947. Mientras que las fuerzas del gobierno apa-
garian la insurreccién, el conflicto trajo profundas divisiones y

2  La Tribuna, Diciembre 26, 1940, n.p.
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afect6 la reputacion de la administracién Morinigo. En los afios
siguientes la sociedad seguiria viviendo las confrontacion entre las
ideas de democracia y dictadura, control estatal y libre mercado,
las funciones militares y civiles. La fortuna de cada lado en estos
debates se refleja en las decisiones politicas de los gobiernos suce-
sivos, v los resultados serian evidenciados por el desempeno de la
economia nacional y por el consecuente nivel de bienestar de sus
ciudadanos.
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ESTABILIDAD POLITICA'Y REZAGO
ECONOMICO

El Gobierno de Federico Chaves. 1949-1954*

Melissa Birch

INTRODUCCION

A pesar que las elecciones de febrero de 1948 indicaban que
Juan Natalicio Gonzalez entraria en funciones en agosto de ese
ano, existian indicios que el presidente en funciones, el General
Higinio Morinigo, no iba a ceder el poder. Finalmente Morinigo
fue depuesto por un golpe militar, dos meses antes de la fecha
prevista para la asuncion de Gonzalez. Entre junio de 1948 y sep-
tiembre de 1949, Paraguay tuvo a cuatro presidentes diferentes
del mismo partido politico y, por lo menos, la misma cantidad
de gabinetes.' Las rivalidades internas en el Partido Colorado tu-
vieron consecuencias sobre la toma de decisiones presidenciales,
como los multiples cambios de ministros y carteras ministeriales,
prolongando asi la crisis que el pais habia sufrido durante la gue-
rra civil de 1947. Esta “serie de gobiernos de puerta giratoria tra-

1 A causa de una escision del Partido Colorado El Presidente Morinigo debié resignar su puesto,
que lo asume provisionalmente Juan Manuel Frutos, quien a su vez es sustituido por el Presidente
electo Natalicio Gonzélez. Este es derrocado el 30 de enero de 1949 y la Asamblea Nacional
nombra Presidente al General Raimundo Rolon. Un movimiento civico-militar derrocd a Rolon (26
de febrero de 1949), a quien sucede el Dr. Felipe Molas Lopez apoyado por el Partido Colorado. El
10 de septiembre de 1949, Molas Lopez pierde la confianza del partido y resigna los poderes, que
asume provisionalmente Federico Chaves.

*  Seagradece la valiosa contribucién de Nicolas Quintana y Lucas Arce para la elaboracion de
este trabajo.
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jo el caos y una espiral ascendente de inflacién...”? El dltimo de
los cuatro presidentes, Federico Chaves, complet6 el mandato de
Natalicio Gonzalez y fue reelegido en 1953. Su gobierno constitu-
yo6 una isla de relativa estabilidad frente a un mar de caos politico,
a partir de la finalizacién de la guerra civil.

Excepto por un breve periodo antes de la Guerra del Chaco
(1923-32), Paraguay habia vivido en medio de la inestabilidad po-
litica desde la Guerra de la Triple Alianza (1865-70). La influencia
politica de los militares siempre fue sustancial y su participacion
politica creci6 después de la Guerra del Chaco. De hecho, el pais
estuvo bajo ley marcial o estado de sitio desde 1940.> Cuando el
Presidente Chaves trat6 de reforzar la policia civil (para disminuir
la influencia y el poder de los militares), jefes militares y politicos
oportunistas comenzaron a conspirar. Las conspiraciones, y los
intentos de Chaves para desarmarlas, culminaron con otro golpe
de Estado en 1954, cuando el estamento militar se neg6 a ceder el
control y una faccién del Partido Colorado encontro la oportuni-
dad de asumir el gobierno.

Los cinco anos de Federico Chaves como presidente, pasan co-
munmente desapercibidos en los escritos de historia paraguaya.
No obstante, la era Chaves brinda una base sobre la cual analizar
la evolucién de la economia paraguaya en los subsiguientes cua-
renta anos. El periodo posterior a la guerra civil marc6 el inicio
del gobierno del partido Gnico* y el control estatal de la prensa.
Una de las caracteristicas sobresalientes del periodo, y quizas de
toda la historia del Paraguay, es la lucha entre las ideas dictatoria-
les, democréaticas y militaristas como bases para el tipo de lideraz-
go del Estado.

2 Roett, R. y R.S. Sacks (1991), Paraguay, p.67
3 Embajada de los Estados Unidos en Asuncion, Foreign Service Dispatch #316
4  Cardoso, E. (1959).
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CONTEXTO

Recursos

A fines de los anos 40, Paraguay poseia extensos bosques (54
por ciento de su superficie) y 78,3 por ciento de la superficie para
cultivo no habia sido aun utilizada. Los suelos y el clima eran fa-
vorables para las actividades agricolas, especialmente en la region
oriental del pais. Algunas plantaciones experimentales de trigo tu-
vieron resultados prometedores y cultivos como el maiz, la cana
de azicar, la mandioca, el arroz y el mani crecian bien, junto con
las frutas tropicales y semitropicales.

La ganaderia era fundamental para la economia. Las zonas de
pastoreo mas extensas y las estancias mas grandes se encontraban
en el Chaco, pero el 60 por ciento del ganado pastaban en las
llanuras ubicadas en la Region Oriental, en Neembuct, Misiones,
Paraguari, Concepcion y San Pedro. La existencia de riqueza mi-
neral era desconocida y el potencial hidroeléctrico de la cuenca
de rios seguia sin calcularse, pero la cuestibn comenzaba a ser
considerada.

Segtn el censo de 1950, la poblacion del Paraguay era de
1.405.627 habitantes. Si bien dos tercios de ellos eran pobladores
rurales, el 70 por ciento de estos pobladores residia dentro de
los 120 kilémetros de la capital, Asuncién. El empleo ocupaba
alrededor de 452.000 personas, de las cuales el 70 por ciento se
encontraba en el sector agricola, 12 por ciento en empresas in-
dustriales y comerciales, y el resto se encontraba empleado en el
sector de servicios, tales como el transporte, las comunicaciones y
la administracion pablica. Hubo cierta migracion del campo a la
ciudad (a Asuncion, Villarrica y Cnel. Oviedo) que, junto con el
movimiento de la mano de obra agricola del sur de Paraguay a la
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Argentina para la cosecha, provocaba escasez de mano de obra
agricola en determinadas zonas.

Los métodos de produccién eran rudimentarios en el Paraguay;,
en la década de 1950. En la mayoria de las actividades producti-
vas, el trabajo era todavia de caracter manual, principalmente en
la agricultura’. Respecto al empleo urbano, la oferta de mano de
obra no calificada era adecuada aunque habia escasez de trabaja-
dores capacitados: en 1950, las cifras oficiales mostraban que sélo
el 60 por ciento de la poblaciéon con 7 o mas anos de edad sabia
leer y escribir. Ademas, las perspectivas de aumento en la oferta
de mano de obra calificada eran sombrias: en 1950, sblo existian
11.243 estudiantes en las escuelas secundarias y 1.650 en institu-
ciones de educacién superior.®

Pese a la importancia econémica de la agricultura (35,4 por
ciento de la renta nacional) y al apoyo declarado del gobierno a
sus actividades, los terrenos agricolas ocupaban soélo el 4,1 por
ciento de la superficie total del pais. A su vez, en 1951, s6lo el 21,7
por ciento de estos terrenos (0,89 por ciento del area total) tenian
cultivos. Paraguay apenas alcanzaba a ser autosuficiente en la ma-
yoria de los productos alimenticios, recurriendo a la importacién
para suplir los déficits. La falta de cultivos mas extensos se debia
al reducido tamano de la explotaciéon media (15 acres / 6.07 hec-
tareas)’, la utilizaciéon de métodos de produccion no mecanizados
y la falta de medios eficaces para trasladar la produccion desde
las fincas hasta el mercado de consumo. Las tierras mas inten-
samente cultivadas se encontraban en un radio de 60 kilbmetros

5 International Bank for Reconstruction and Development (IBRD), 1951.
Los trabajadores calificados se encontraban en la mayoria de aquellos habitantes que dejaron
Paraguay como consecuencia de la Guerra Civil de 1947. Efraim Cardozo estima que cerca de
400 mil paraguayos abandonaron el pais como consecuencia del 47, lo cual era preocupante y/o
exagerado considerando que la poblacion del Paraguay en ese momento era de 1,4 millones de
habitantes.

7  US Department of Commerce (1954).
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de Asuncion. Si existia algin tipo de agricultura mecanizada, era
insignificante y pasaba desapercibida.

Tabla 1. Estadisticas Sectoriales: Produccion Agricola
(Miles de toneladas métricas)

Cultivos Aflos
1949 1950 1951 1952 1953
Alfalfa 9.852 10.140 9.659 9.407 12.050
Algodén 33.902 42.900 45,000 53.000 37.920
Arvejas 640 700 910 800 960
Arroz 14.000 18.000 19.500 16.000 16.260
Café 149 174 174 m 120
Cafia de Azlicar 285.261 345.600 389.187 423021 341.680
Cebolla 4.240 4410 7.015 7.500 7.950
Poroto 1.601 1.600 1.600 900 1.685
Maiz 110.450 105.000 133.640 125.600 106.990
Mandioca 863.670 870.000 890.000 900.000 990.680
Mani 13.199 10.800 13.000 11.400 9.950
Papa 1.532 1.750 3875 3.654 9.380
Caupi 17.269 16.400 17.202 16.666 17.580
Tabaco 71.784 5.040 9.203 8.546 8640
Trigo 2.159 750 500 555 1610
Batata 72.458 73.600 73.600 75.000 75.520
Total 1.440.115 1.508.814 1.616.016 1.654.172 1.640.928

Fuente: US Department of Commerce (1954)

La escasez de infraestructura basica se convertia en un obs-
taculo para el desarrollo. La falta de carreteras y vias férreas lle-
vaba a que cualquier actividad productiva en el interior del pais
se dirija sobre todo a la subsistencia, dado que los excedentes de
los cultivos de consumo y los cultivos comerciales tenian grandes
dificultades para llegar a sus mercados. Los centros de actividad
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economica, se agrupaban en torno a Asuncién y se extendian a
lo largo del Rio Paraguay (Concepcién, Pilar, etc.), constituyén-
dose en el principal corredor para el movimiento de mercancias
y personas.

En 1954, la infraestructura basica del pais consistia en 1.120
kilémetros de vias férreas, 1.000 kilometros de carreteras (menos
de 100 kilometros asfaltados) y un tnico aeropuerto. El sistema
ferroviario iba perdiendo su importancia de manera continua,
tal como lo evidencia la disminucién en el tonelaje y nimero de
pasajeros transportados: de 191.401 toneladas de carga y 2,5 mi-
llones de pasajeros en 1950 a 146.324 toneladas y 2 millones de
pasajeros en 1954%.

Los transportes de carga y de pasajeros dependian en gran
medida de la via fluvial. Existian 1.865 millas de vias fluviales
navegables nacionales y 2.500 millas al conectarse con el Rio de
la Plata. El 94 por ciento de las transacciones internacionales de
comercio en 1950 eran realizadas a través de navios. Alrededor
del 83 por ciento de los buques eran de propiedad argentina, y
solo el 9 por ciento eran de propiedad paraguaya. A pesar de los
problemas de navegabilidad en la temporada de bajo nivel de los
rios, que limitaban el tamafio y el tonelaje de los buques, el siste-
ma fluvial era la columna vertebral del transporte en Paraguay.

El sistema de carreteras se componia de 7 rutas principales,
aunque la mayoria no pavimentadas. De estas, 6 ya estaban cons-
truidas y una solo estaba proyectada. Estas eran: 1) Asuncion a
Encarnacion (Sur, siguiendo las vias del ferrocarril), 2) Asuncion-
Cnel. Oviedo-Villarrica (este), 3) Asunciéon-Limpio (noreste), 4)
San Ignacio (Ruta 1) con Pilar (que une el puerto de Pilar a la ruta
Asuncion-Encarnacion), 5) Concepcion-Pedro J. Caballero (en la

8  US Department of Commerce (1954).
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zona norte de la region oriental), 6) Encarnacion-Capitan Meza
(siguiendo paralelamente la traza del rio Parand), 7) y el enlace
proyectado de la frontera oriental a través de la Ruta 2.

La ampliacion de la red vial fue muy lenta debido a la falta de
recursos y a la falta de mecanizaciéon del trabajo. Esto se intento
solventar en parte con la adquisicion de maquinarias financiadas
por un préstamo del Banco Mundial en 1951, aunque las maqui-
narias recién estuvieron disponibles para su uso, a finales de 1953.
En las carreteras circulaban mucho mas vehiculos de traccion a
sangre, caballos y burros que vehiculos automotores. En 1950, las
carretas de bueyes todavia llevaban mas del 90 por ciento del vo-
lumen total de productos transportados desde las fincas al merca-
do de consumo. No obstante, el uso de automoviles era creciente:
el aumento en el consumo de gasolina por vehiculos automotores
paso6 de 8,25 millones de litros en 1946 a 27,5 millones de litros
en 1953.°

Como contracara de esta situacion, las rutas aéreas eran relati-
vamente abundantes: seis lineas aéreas que conectaban Asuncion
con Buenos Aires, Rio de Janeiro, Montevideo, Santiago y otras
ciudades de América del Sur (y de alli al resto del mundo), pasan-
do de un trafico registrado de 1.600 vuelos en 1952 a 2.456 vuelos
en 1953. Los vuelos nacionales de pasajeros eran monopolizados
por la aerolinea estatal LATN. Existian planes en marcha para la
construccion de aerédromos adecuados para vuelos comerciales
en Pilar, Encarnacion, Pedro Juan Caballero y Concepcion. Es-
tas ciudades ya tenian instalaciones para aviones mas pequenos y
para hidroaviones.

Los servicios de telecomunicaciones eran escasos: en 1953 exis-

9  US Department of Commerce (1954).
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tian 6.000 teléfonos instalados, lo que representaba alrededor de
0,4 teléfonos por cada 100 habitantes. Las llamadas internacio-
nales se interconectaban a través de radio a Encarnacion o Pilar;
y desde alli se conectaban, a través de cables subacuaticos (en el
lecho del rio), al sistema de tierra de Argentina. Todo ello afec-
taba la calidad de las telecomunicaciones internacionales, siendo
estas de muy baja calidad. Unas 120 comunidades contaban con
el servicio de telégrafo. En 1950, no mas del 12 por ciento de la
poblacion tenia electricidad en sus domicilios y las industrias que
se encontraban fuera de Asuncién debian abastecerse a partir de
la generacion de energia propia. Catorce plantas de generacion,
termales a biomasa (bagazo, cascaras de coco o arroz) servian a
18 ciudades y pueblos con una capacidad total de 12,000 Kw. En
1953, se instalaban calderas a fuel-oil, con lo cual la capacidad
de generacion creceria. Respecto al suministro de agua, las prin-
cipales fuentes eran los aljibes y los servicios de aguateros y solo
el 9 por ciento de las propiedades en Asuncion estaba conectado
a la red de alcantarillado."” Los planes para la construcciéon de
un sistema de distribuciéon de agua recién serian considerados en

1954.

Instituciones

Durante el gobierno de Chaves, la Junta de gobierno del Par-
tido Colorado (fortalecido luego de la guerra civil de 1947) con-
tinu6 siendo el 6rgano rector de la politica interna. El Partido
Liberal seguia proscripto y las actividades de la oposicion fueron
desalentadas y reprimidas. A su vez, se mantuvo el estado de si-
tio'" y el control sobre la prensa. Desde 1950, existi6 una relativa

10 US Department of Commerce (1954).

11 Miranda, C.R. (1990). Chaves no tuvo otra alternativa méas que imponer el estado de sitio de tres
semanas después de asumir el cargo para sofocar conspiraciones maquinadas activamente por
Gonzélez y Molas Lopez desde el exilio.
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calma y estabilidad politica sin “perturbaciones publicas serias”
que las afecten.'? Esta estabilidad politica fue una de las bsque-
das constantes del gobierno de Chaves: la pacificacion espiritual de
la Republica."

A pesar que los derechos de propiedad estaban garantizados
por el ordenamiento juridico, el problema de la titulaciéon de tie-
rras era cronico en Paraguay. Por ley, los recursos minerales (con
excepcion de materiales de construccion y de decoracion) perte-
necian al Estado, y los propietarios de las tierras en donde estos
se encontraban situados, no tenian derechos sobre ellos. Esta si-
tuacion desalento la exploracion y privilegiéo concesiones guber-
namentales para explotacion solo a aquellas personas o empresas
con buena relaciéon con el gobierno y que no necesariamente po-
seian la mejor y mas adecuada tecnologia.

Los extranjeros en Paraguay poseian los mismos derechos que
los nacionales respecto a la propiedad y a la participaciéon en los
negocios. La expropiaciéon de cualquier tipo de propiedad debia
hacerse por ley y sélo por razones de utilidad social.'* El Instituto
de Reforma Agraria podia expropiar tierras que no se “utilicen
adecuadamente” y que el propietario se rehusase a vender, en
cuyo caso el valor seria determinado por los precios de venta en la
zona de la propiedad, asi como por el valor declarado por el due-
no para efectos fiscales. En la practica, no se registré caso alguno
de expropiacion en el periodo de Chavez.

Un obstaculo fundamental para el establecimiento de nuevas
empresas eran las cuotas de personal nacional necesarias para

12 Cfr. Seiferheld, A. (Comp.)
13 Scavone Yegros, R. (2010).

14 Constitucion de la Republica del Paraguay de 1940, art.21. Ademaés, establece que la ley puede
fijar la extension maxima de tierra que pueda ser propiedad de una persona fisica o juridica, esta-
bleciendo que el excedente debe ser vendido en una subasta o ser expropiado.
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todo emprendimiento. La legislacién requeria que el 95 por cien-
to de los empleados y el 90 por ciento de los jornaleros sean pa-
raguayos. Este requisito, combinado con la escasez de personal
capacitado en Paraguay, hacia aun mas compleja la creacion de
nuevos emprendimientos en actividades que precisaban de tra-
bajadores altamente calificados. El Gobierno flexibilizé este re-
quisito a través de la Direccion Nacional de Trabajo mediante la
concesion de reducciones en los porcentajes establecidos, lo cual
se realizaba caso por caso y no en forma general.

El Decreto-Ley 9710/50 de Defensa de la Economia Nacional
reglament6 la administracion de los controles de precios, el racio-
namiento y ciertos controles sobre las operaciones comerciales,
por parte del Ministerio de Hacienda. Debido a la limitada dispo-
nibilidad de recursos necesarios para llevar a cabo dicho control,
la aplicacion fue muy dificil: la evasion de los mecanismos de con-
trol fue muy amplia. Como una forma de estimular la produccion,
el Estado proporcion6 apoyo a los precios de los productos basi-
cos (commodities) agricolas. El Banco del Paraguay compraba, al
precio minimo establecido, el excedente de lo que no era posible
vender a través de los canales comerciales regulares.

A pesar de la gran multiplicidad de impuestos, la carga tribu-
taria'” era baja para los negocios. La tasa fija sobre la renta neta
imponible para las empresas era del 17 por ciento, mientras que,
para los individuos y otras organizaciones, habia un programa de
tipo progresivo con tasas del 7 por ciento al 35 por ciento. Otros
impuestos incluian “Herencia, regalos, y transferencias” (0 por
ciento a 50 por ciento), “Inmobiliario” (1 por ciento); “Estampilla
y Otros Impuestos Internos”, e impuestos al comercio exterior y
al cambio de divisas.

15 Carga o presion tributaria: porcentaje de ingresos tributarios sobre el Producto Interno Bruto
(PIB).
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Relaciones Internacionales

La Argentina domin6 la vida social, cultural y econémica del
Paraguay hasta mediados del siglo XX. Hasta la Mision Triffin de
1943, la moneda paraguaya se encontraba atada al signo argen-
tino que circulaba libremente en el Paraguay. Las inversiones ar-
gentinas en el Paraguay eran sustanciales, ocupando las principa-
les posiciones en las industrias extractivas, tales como quebracho
y yerba mate, asi como en los servicios ptblicos, la electricidad y
los tranvias, por ejemplo. Los lazos con Argentina se estrecharon
aun mas con la suscripcion, en agosto de 1953, de un Convenio
de Union Econémica que sumaba a Paraguay al convenio ya exis-
tente entre Argentina y Chile. Se ampli6 ademas la cooperacion
técnica y financiera estadounidense'® y se diligenciaron esfuerzos
para obtener asistencia técnica por parte de las nuevas agencias
de desarrollo de las Naciones Unidas y el Banco Mundial'’. Muy
dependiente del comercio externo, Paraguay otorgd concesiones
arancelarias a la importacion, a través de acuerdos con los Esta-
dos Unidos, Argentina y Uruguay.

Los acuerdos de Argafia-Aranha de 1941 sentaron las bases
de una creciente vinculacion econémica con Brasil a través de
ayuda para una serie de proyectos de infraestructura que tendrian
un profundo impacto en la naturaleza y direcciéon del desarrollo
economico del Paraguay. Brasil ofrecia oportunidades sumamen-
te atractivas: créditos reciprocos para el comercio entre los dos
paises, el dragado del rio Paraguay, los puertos francos de Santos y
Paranagu4, la linea de ferrocarril desde Concepcion a Pedro Juan
Caballero, una mision cultural e incluso el intercambio de profe-
sores. Durante la visita del Presidente brasileno Getulio Vargas a
Asunciéon en 1941, la primera sucursal extranjera del Banco do

16  Scavone Yegros, R. (2010).
17  Birch, M.H. (1992).
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Brasil fue inaugurada. En 1956, Brasil accedio a financiar y eje-
cutar los estudios técnicos para estimar el potencial hidroeléctrico
de los rios Acaray y Monday.

La asistencia extranjera tropezaba a menudo con las inadecua-
das capacidades administrativas del Paraguay. Aprendidas las lec-
ciones del pasado reciente, la asistencia para incrementar la pro-
duccioén agricola estaba ahora condicionada al establecimiento de
medios adecuados para apoyar y dar seguimiento a los esfuerzos
para los cuales la asistencia estaba destinada. Un caso ilustrativo
fue un préstamo, en 1951, de $5 millones del Banco Internacional
para la Reconstruccion y Fomento (actualmente Banco Mundial)
para la adquisicion de maquinaria, camiones y construccion de
caminos, de los cuales s6lo $2,3 millones fueron utilizados hasta
1954."8

ESTRATEGIA

La amplia intervencién gubernamental en la economia para-
guaya comenz6 durante el gobierno de Morinigo (1940-1948).
La Constitucion de 1940 fortalecié el poder y la autoridad del
presidente para gobernar y se establecio6 la preeminencia del Es-
tado en materia econémica.” Ejemplo de tal circunstancia fue
la nacionalizacién y monopolizacién de los servicios publicos por
parte del Estado, permitidas por la Constitucion de 1940. El con-
trol ejercido en el ambito econémico, a través de la legislacion, fue
amplio y abarco los precios, el racionamiento, los salarios, las im-
portaciones, las exportaciones y las divisas asi como la regulacion

18 US Department of Commerce. (1954).

19 Dado que la Constitucion de 1940 no fue llevada adelante por una Convencién Constituyente,
muchas veces la referencia a ella es como la “Carta Politica de 1940”.
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de actividades especificas, tales como la banca y los seguros.

A pesar de contar con la autoridad legal suprema, el Presiden-
te Chaves no dirigi6 la administracion del Estado ni hubo eviden-
cias de que tuviera intencién de hacerlo. De larga trayectoria en
la faccion democratica del Partido Colorado, Chaves no parecia
exhibir tendencias autoritarias. Los ministros y otros funcionarios
gozaron de una gran autonomia. La Junta de Gobierno del Par-
tido Colorado y sus miembros fueron mas activos impartiendo
mas directivas que el propio presidente. Las circunstancias, sin
embargo, obligaron a un consenso implicito sobre los objetivos
nacionales, independientemente de quien ocupase el cargo. No-
toriamente, se hizo hincapié en los esfuerzos por controlar los pre-
clos y para la prestacion de servicios publicos. Como resultado de
esta situacion se aprobaron legislaciones, creandose instituciones
que definieron y sobrevivieron a la época.

El Gobierno tomo6 un papel activo al dirigir empresas de pro-
duccion de energia, de transporte, de telecomunicaciones, y al-
gunas fabricas, tales como la COPAL-APAL (alcohol); la COPA-
CAR (Carne), la Administracion de Empresas Fiscales (agricola,
ganadera, forestal, industrial y producciéon de minerales); la Di-
reccion de Industrias Paraguayas (fabricacion de algunos mate-
riales de guerra y servicios, incluyendo la reparacion de buques,
la fabricacién y reparacion de mobiliario, maquinaria, vehiculos
y bancos de escuela); la Direccion de Empresas Pablicas de Trans-
portes, Telecomunicaciones y Electricidad (que regulaba la Flota
Mercante, ANTELCO, ANDE); la Direccion General del Puerto
de la Capital; y la LATN (transporte aéreo nacional).Ademas, el
Estado tenia una participaciéon minoritaria en Vallemi (fabrica de
cemento).”

20 US Department of Commerce. (1954).
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Bajo el gobierno de Chaves se realiz6 la separacion juridica,
administrativa y financiera del Banco del Paraguay (creado por
Decreto Ley N° 5.130/43) y se determin6 la creacion del Banco
Central del Paraguay por Decreto Ley N° 18/52, cuyas funcio-
nes especificas serian: operaciones de emision, redescuento, com-
pra-venta de divisas y monedas extranjeras y la orientacién de la
politica cambiaria y de crédito. Epifanio Méndez Fleitas, un im-
portante referente Colorado, fue el primer presidente del Banco
Central del Paraguay (BCP).”!

Las agencias reguladoras creadas o utilizadas activamente en
este periodo incluyen el Instituto de Reforma Agraria, el Consejo
Nacional de Coordinaciéon Econémica y la Comision de Planea-
miento del Fomento Econémico (1952). Entre 1950 y 1953 tam-
bién surgieron nuevas entidades financieras no bancarias, vincu-
ladas a la burocracia estatal: la caja de jubilaciones y pensiones.*
En 1952, la Comision de Planeamiento del Fomento Econémico
elabor6 un primer programa de estabilizacion y desarrollo que
incluia la reforma de los tipos de cambio, el equilibrio presupues-
tario, el fomento de la produccion agricola, manufacturera y de
las exportaciones, restriccion del crédito bancario, racionalizacion
del control de precios y reformas de la administracion central.
Las reformas fueron implementadas, en parte, dentro de las areas

bajo control del BCP.

Los militares, aunque no fuertemente involucrados en el dia a
dia de la administracion, todavia tenian un gran poder derivado
de su peso en el presupuesto (alrededor de un tercio) y, a partir de
sus armas, su poder de veto latente. Era evidente la inexistencia
de una estrategia de Estado coherente para el desarrollo, desde el
momento en que la ejecucion a nivel ministerial dependia mas de

21 Hanratty D. y S. W. Meditz (1988).
22 Borda, D (1987).
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las principales personalidades de las oficinas que de un programa
general de gobierno,” sobre todo en la primera parte del manda-
to de Chavez (1948-1952).

El movimiento sindical era relativamente nuevo y se encon-
traba todavia en una fase de desarrollo. La Confederacién Para-
guaya de Trabajadores se formé en 1951. Esta mantuvo estrechos
vinculos con el Partido Colorado. La muy débil Confederacién
de Obreros Paraguayos, dirigida por los comunistas, tuvo un im-
pacto muy limitado. La Juventud Obrera Catolica, era una orga-
nizaciéon de trabajadores, aunque no de caracter sindical. La ar-
monia de las relaciones entre trabajadores y empresarios se debe,
en gran medida, a las continuas concesiones del gobierno a los
sindicatos con respecto al aumento de salarios y a la mejora de
las condiciones de trabajo. A su vez, para compensar el costo de
tales concesiones al trabajo, a las empresas se les concedi6 la po-
sibilidad de aumentar los precios. Esta dinamica politica produjo
fuertes presiones inflacionarias.”*

La plataforma de campana® para la reeleccion de Chaves
contenia tres temas: 1) la pacificacion espiritual del pais; 2) la re-
construccion y el fortalecimiento econémico, y 3) el retorno a las
normas y las instituciones democraticas.” En 1952, un verdadero
programa de gobierno fue desarrollado para ser aplicado durante
su segundo mandato, que comenzo6 en 1953. Se lo llamé el “Pro-
grama de Estabilizacion y Desarrollo”, y tuvo como objetivos de
politica publica: (1) la reforma del sistema de control de cambios,
(2) equilibrar el presupuesto fiscal, (3) el fomento de la produccion

23 Embajada de Estados Unidos en Paraguay (1954) “Day to day government in Paraguay is based
on personalities rather than on fixed governmental policies...,”. Asuncién: Foreign Service Dispatch
#316; citado en la tesis de Danco (1963).

24 US Department of Commerce. (1954).
25 Lacampana se realizd a pesar que no habia una lista opositora.
26 Amaral, R, (1994).
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primaria, las manufacturas y las exportaciones, (4) la restriccién
del crédito (especulativo), (5) la racionalizacion de los controles
de precios, y (6) llevar a cabo reformas administrativas en el Go-
bierno.

En 1952 fue sancionado el Decreto Ley 30, dirigido a rejuvene-
cer y desarrollar la industria nacional. Esta norma regl6 incenti-
vos y concesiones para la instalacion, expansion 'y / o moderniza-
ci6n de las industrias de hasta 10 anos de antigiiedad en forma de
(1) exenciones de los aranceles e impuestos de importaciéon sobre
magquinarias, accesorios y piezas de repuesto; (2) exenciones para
los materiales no disponibles en el pais y esenciales para la indus-
tria (sean o no materia prima); (3) exenciones de los aranceles e
impuestos de exportacion para los productos o subproductos (so6lo
para las nuevas industrias) y (4) servicios gratuitos de asesoria téc-
nica y econémica del Gobierno. Observando retrospectivamente,
estos beneficios no parecen de gran relevancia, pero fueron muy
significativos en la época, teniendo en cuenta que los aranceles co-
merciales representaban entre el 22 y el 29 por ciento de todos los
ingresos del Gobierno en ese momento. Al mismo tiempo, el BCP
restringio el crédito con fines comerciales y establecio criterios de
seleccion con la finalidad de identificar cuales industrias serian
escogidas como “mas beneficiosas para la economia paraguaya”
para conceder a las mismas el escaso crédito disponible.

El Decreto-ley 10.043 /45 proporcion6 dos alternativas para
que las empresas obtengan divisas. La primera era tener acceso
a los tipos de cambios oficiales a través del Registro opcional de
capital extranjero, y la segunda a través del mercado libre. La
existencia de tipos de cambio multiples empez6 a complicar el
sistema monetario. El Estado se reservaba el derecho de estable-
cer diferentes precios a un mismo producto (ddlar), segin cual
mercancia se importaba o se exportaba y, muchas veces, segun
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de quien se trataba. Esto llev a la especulacion, la evasion y el
favoritismo politico.

La mayor parte de los fondos de inversién (entrada de capi-
tales, el retorno de ganancias, y la amortizaciéon del principal) se
realizaba a través del mercado libre (que fue suspendido y susti-
tuido por tipos de cambio fijos entre noviembre de 1949 y marzo
de 1951). % En 1945, la tasa oficial era de Gs. 3,06 por délar (para
la compra) y Gs 3,12 por délar (para la venta) y Gs 3,41 por dolar
en el mercado libre. En 1948, era de Gs 3,09 por doélar llegando
a Gs 21 por doélar al cambio oficial al final de 1954, cuando la
tasa de mercado libre era Gs 63,3. Las firmas beneficiadas con
las concesiones de los decreto-leyes de 1952 estaban autorizadas a
retener hasta un 50 por ciento de sus ingresos por exportaciones
en moneda extranjera sin pasar por el control de las autoridades
en materia de cambios.

DESEMPENO ECONOMICO

El desempenio de la economia paraguaya era muy pobre en
casl todos los indicadores. La tasa media anual de crecimiento
del PIB real fue de 2,2 por ciento de 1950 a 1954, (ver Grafico
1), pero en términos de PIB real per cépita, la tasa de crecimien-
to promedio fue de -0,4 por ciento anual, poniendo de relieve
la insuficiencia del desempefio en relaciéon al crecimiento de la
poblacion (Ver Grafico 2). Una mirada mas cercana revela que
la tendencia decreciente del PIB per capita revirtid su curso en
1952, coincidiendo con ciertos eventos: la reeleccion de Chaves,
la creacion del Banco Central del Paraguay (marzo de 1952) y

27 US Department of Commerce (1954).
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Grafico 1. Crecimiento del PIB del Paraguay. Periodo 1951-1954
(Variacion porcentual)
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Fuente: Elaboracion Propia con datos del FMI

de la Comisiéon de Planeamiento del Fomento Econémico (abril
1952), la aprobacion del decreto ley 30/52 de incentivos fiscales
y del programa de estabilizacion de 1952 (propuesto por la Co-
mision). No es muy claro cuanto influyeron en la recuperacion
estos eventos. Aparentemente el superavit comercial que siguio al
estallido de la Guerra de Corea (junio 1950 a julio 1953) también
podria haber tenido relacion con la recuperacion.

La Agricultura se mantuvo como la actividad principal del PIB
del pais, con una participacion de casi 43,7 por ciento promedio
durante el periodo 1950-53, seguida por el Comercio al por ma-
yor y menor, restaurantes y hoteles (18,1 por ciento), la Industria
Manufacturera (15,3 por ciento) y los Servicios comunales, so-
ciales y personales (13 por ciento). Es importante destacar que la
participacion de la industria manufacturera se mantuvo estable
en un momento en el cual los paises de la regién aumentaban esta
composicion debido a la implementacion del modelo de sustitu-
ci6n de importaciones.
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La formacién bruta de capital fijjo aumento un 6% durante
el periodo 1950-1954, pasando de Gs. 8.463 millones en 1950 a
Gs.10.425 millones en 1954 (ver Grafico 4), manteniendo con-

Grafico2.PIB per Capita del Paraguay. Periodo 1950-1954
(En Gs. constantes de 1982)
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Grafico 3.PIB por Tipo de Actividad Econdmica
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sistentemente una tendencia ascendente.”® El crecimiento de la
formacion bruta de capital fijo, en este caso, muestra la deficiente
base de bienes de produccion que existia en los tltimos anos de la
década del 40, presumiblemente resultado de la gran crisis eco-
nomica derivada de la guerra civil de 1947, que destruyé buena
parte de las capacidades productivas del pais.?’

Grafico 4. Formacion bruta de Capital Fijo. Periodo 1950-1954
(En millones de Gs constantes de 1982)
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En el periodo que se extiende de 1950 a 1953, el pais sufri6 una
fuerte inflacion, con un promedio del 79,2%. Esta situacion te-
nia como causas la caida de la oferta nacional del trienio previo,
la expansion del dinero generada por el crédito a privados y el

28 Lainversion extranjera directa se mantuvo constante en alrededor de US$ 60 millones al afio (en
dolares de 1950).

29 Banco del Paraguay (1948)
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déficit fiscal®. El acaparamiento por parte de comerciantes loca-
les tuvo asimismo repercusion en la variacion de los precios. La
disparidad del crecimiento del salario minimo y el costo de vida
muestra como el efecto de la inflacion mermaba las capacidades
de las familias asalariadas. Entre Julio de 1950 y junio de 1953, el
salario minimo se increment6 a un ritmo inferior al aumento del
costo de vida (ver Tabla 2). Las familias de menores recursos de-
bieron recurrir a estrategias como el trabajo de los hijos menores
y trabajos de amas de casas ocasionales (asi como a ollas comunes
entre muchos familiares) para paliar esta situacion.’!

Tabla 2. Costo de Vida y Salarios. Periodo 1950-1953

Indice del Costo de Vida

Afio (1946 =100) Var. % Salario Var. %
1950 437 256

1951 640 46,4 378 47,1
1952 1614 157,2 751 98,7
1953 2205 (34,0%) 34,0 1163 54,9

Fuente: Borda, D. (1989) con datos de Fisher, F. y FMI.

La respuesta institucional a este problema fue principalmente
el establecimiento de precios topes de mercaderias, el raciona-
miento de las mismas, y la regularizacién del abastecimiento de
estas. Las herramientas que se emplearon para este efecto fue-
ron el decreto ley 24637/51 (que establecid precios topes para
mercaderias en general), la intervencién de la Comision Mixta de
Venta y distribucion de Azucar y el Decreto 9710/50 de Defen-
sa a la Economia Nacional (que amplio6 las regulaciones estatales

30 Borda, D. (1987) Op. Cit.
31 Miranda, A. (1980).
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referentes al tope de precios, racionamiento y porcentajes de be-
neficios comerciales). Era de esperarse que la mayoria de estas
medidas no fuesen muy eficaces, mas aun dada la facilidad con
que mercaderias de contrabando podian ingresar al pais.*

En cuanto a las finanzas publicas, los ingresos del gobierno
aumentaron de 63,7 millones de dblares en 1949 a 563,6 millones
de doélares en 1953 (valor nominal). ** Los aranceles de importa-
cién y exportacion, los impuestos especiales y los impuestos a la
renta fueron las principales fuentes de ingresos. En general, los
gastos del gobierno superaron a los ingresos, con los gastos de
defensa nacional representando aproximadamente un tercio del
presupuesto del gobierno, incluso en tiempos de paz.

La deuda interna aument6 del Gs 115 millones en 1949 a Gs
269 millones en 1953 mientras que la deuda externa se redujo
de US$ 12,4 millones en 1949 a US$ 9,6 millones en 1953, sin
incluir la deuda de los equipos de defensa adquiridos a proveedo-
res italianos en la década de 1930, pagos que fueron suspendidos
desde la Segunda Guerra Mundial y no se habian reanudado al
final del periodo. Los créditos publicos concedidos por el Banco
del Paraguay y el Banco Central pasaron de Gs 91 millones de
dolares en 1949 a Gs 608 millones en 1953, siendo la mayor parte
del incremento causado por préstamos otorgados por el Banco
Central (creado en 1952) a bancos que operaban en Paraguay.

Las exportaciones en 1953 estaban constituidas mayoritaria-
mente por fibra de algodén, tabaco, frutas y productos derivados
de cafia de azicar (44,2 por ciento del valor total de las exporta-
ciones). Las exportaciones de quebracho representaban un 14,43
por ciento de todas las exportaciones. Entre 1946 y 1949 las reser-

32 Miranda, A (1980). Op. Cit.

33 Mision operativa de EEUU en Asuncion, con datos del BCP y el EximBank. US Department of
Commerce. (1954).
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vas internacionales declinaron de $11,1 millones a $3,1 millones,
pero en el periodo 1949 - 1953 las mismas aumentaron de $3,1
millones a §16,1 millones. El mejoramiento del desempeno en
cuanto a las reservas internaciones fue resultado, en gran medida,
del mejoramiento de la balanza comercial, derivada de una com-
binacién de factores incluyendo un incremento importante en las
exportaciones durante la guerra de Corea y las restricciones a las
importaciones a través del control, por parte del gobierno, de un
importante volumen de divisas extranjeras.

Se produjo, ademas, un cambio importante en los principales
mercados de destino de las exportaciones: los mercados se diversi-
fican, dejandose de concentrar de modo casi exclusivo en Argen-
tina. Mientras que 83,01% de las exportaciones paraguayas en
1948 tenian como destino final Argentina, en 1954 este porcenta-
je baja al 33,80%. Este proceso estuvo relacionado con la mayor
participacion de Estados Unidos, Inglaterra y Uruguay en el co-
mercio con Paraguay. Alrededor del 10% de la oferta exportable
paraguaya tenia como destino estos tres paises en 1948, aunque
para 1954, alrededor del 45% de las exportaciones de Paraguay
ya se destinaban a esos mercados. Es necesario notar la ausencia
de Brasil entre los 10 socios comerciales principales de Paraguay
durante estos anos, ante la ausencia de vias de intercambio entre
ambos paises.

Por otra parte, la composicion de la canasta exportable tuvo
cambios considerables durante este periodo. Las fibras de algodon
y la madera crecieron fuertemente durante esos afios: en 1948, en
conjunto, representaban poco mas del 35 por ciento de la oferta
exportable. Sin embargo, su participacion conjunta aumento has-
ta casi el 55 por ciento de la oferta para 1954. El bajo dinamismo
de la ganaderia se evidencia en la caida de la participacion de las
carnes y cueros vacunos, que pas6 de 16,9 por ciento (para los
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productos de la carne) y 15,2 por ciento (para el cuero) en 1948 a
6,8 por ciento y 4,1 por ciento respectivamente en 1954. Por otra
parte, el extracto de quebracho, un producto que concentraba
buena parte de la oferta en 1948 (17, 9 por ciento) pasa a tener en
1954 un peso menor (10,9 por ciento). Este cambio de la oferta
se vio impulsado por un crecimiento importante en la produccion
de fibras de algodon, que paso de Gs. 12,6 millones a Gs. 223,2

millones, lo cual implicé la casi duplicacion de su participacion:

del 14, 6 por ciento en 1948 al 28,3 por ciento en 1954.

Grafico 5. Exportaciones por Destinos. Anos 1948 y 1954
(En porcentajes)

Afio 1948 Afio 1954

2,69%

7,46%
5,63%

N\

83,01%

Argentina W EEUU Inglaterra Argentina W EEUU Inglaterra

I Uruguay I Otros I Uruguay I Otros

Fuente: Memorias y Boletin Estadistico del Banco del Paraguay
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Grafico 6. Principales productos de exportacion. Afios 1948 y 1954
(En porcentajes)

Afio 1948 Afio 1954

0,27% 2,72%

15,20%

2,671%
M Yerba Mate M Extracto de quebracho M Yerba mate [ Tabacos
| Tabacos Maderas Maderas I8 Oleaginosas
M Prod. de la carne I Oleaginosas [1 Fibras de algodon Cueros vacunos
[ Prod. de la cafia de aziicar Otros B Extracto de quebracho B Prod. dela carne
Cueros vacunos Aceites escenciales Otros
Aceites escenciales M Prod. de la cafia de azicar

[ Fibras de algodén

Fuente: Memorias y Boletin Estadistico del Banco del Paraguay

CONCLUSION

A pesar que la administracion Chaves brind6 estabilidad al
escenario politico, la escasez de mano de obra calificada y equi-
pamiento impidi6é la construcciéon de obras de infraestructura
que se manifestaban ya criticamente necesarias para aumentar
la produccién nacional. La escasez y la incertidumbre politica se
combinaron para alimentar la inflaciéon y destruir la confianza
del inversionista. A su vez, las dificultades econémicas del prin-
cipal mercado de Paraguay, la Argentina, debilitaron aun mas la
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posicion del pais. Estos problemas fueron exacerbados por una
estructura de gobierno que designaba un rol importante al Estado
en la economia, especialmente apto para liderar un programa de
desarrollo econémico acelerado, pero que fracasé en crear un
ambito politico capaz de crear el consenso necesario para llevar a
cabo una estrategia de crecimiento coherente.

El 4 de mayo de 1954 se produce el golpe de Estado que derro-
ca a Chaves, en un clima econémico muy negativo: alta inflacion,
grandes desarreglos financieros y corrupcion.
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FINANCIAMIENTO EXTERNO,
INSTITUCIONALIDAD
AUTORITARIA y LENTO CRECIMIENTO

Los primeros anos de gobierno
de Alfredo Stroessner. 1954-1972

Melissa Birch*

INTRODUCCION

Alfredo Stroessner Matiauda, un militar considerado como de
gran capacidad técnica fue nombrado Jefe de las Fuerzas Ar-
madas por el presidente Federico Chaves a fines de 1951. Desde
ese puesto, se dedic6d a movilizar a los colorados conservadores y
grupos que se oponian a la cercania de Chaves con el gobierno
populista argentino del General Peron. Stroessner se encargd de
conspirar, primero, para provocar la salida del Banco Central de
Epifanio Méndez Fleitas (un referente de peso entre los colora-
dos ), y luego, para crear una division entre este y el presidente
Chaves, de manera a dividir a los llamados “democraticos” en el
poder. De esta forma, al debilitar a los partidarios del gobierno,
las Fuerzas Armadas podrian acceder al poder’.

Entre el 3 y el 8 de Mayo de 1954, una serie de levantamientos
militares en Asuncion y alrededores produjo alianzas cambian-
tes entre las fuerzas leales a Chaves, Méndez Fleitas y el mismo

1 A. Nickson (2010) pp. 265-294.

Se agradece la valiosa contribucion de Nicolas Quintana y Lucas Arce para la elaboracién de
este trabajo.
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Stroessner. Esto acab6 con una alianza tacita entre Stroessner y
Méndez Fleitas para retirar a Chaves de la presidencia. Una vez
conseguido este objetivo, Tomas Romero Pereira asumi6 como
presidente provisional y se llamo a elecciones. En estas elecciones,
Stroessner fue candidato tnico. En primera instancia, Stroessner
asume la presidencia en Agosto de 1954 con el objetivo de cum-
plir el mandato de Chaves, aunque luego permaneceria en la pre-
sidencia por 35 anos.?

La primera fase del gobierno de Stroessner gravitd en torno a
la consolidacién de su poder y el establecimiento de mecanismos
eficaces de represion. La segunda fase se caracterizé por el esta-
blecimiento de las instituciones y estrategias que caracterizarian
a la economia paraguaya para el resto de su mandato y mas alla
del mismo.

CONTEXTO

En la década de 1960, la economia paraguaya se presentaba
como francamente abierta, orientada a la agricultura (39 por
ciento del PIB) y con bajos niveles de ingreso per-capita. La po-
blacién era predominantemente rural y crecia a una tasa prome-
dio del 2,7 por ciento anual, pasando de 1,8 millones de personas
en 1962 a 2,4 millones de personas en 1972.% El analfabetismo
se redujo de 25,6 por ciento en 1960 a 20,0 por ciento en 1970,
mientras que el promedio de afios de escolaridad era de 4,2 afios
en la poblacion de 15 afios y mas™.

2 Ibid.
3  O. Corvalan Vazquez (1984).
4 Fernandez C. and A. M. Naranjo (2005).
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La mayor parte de la poblacion activa se encontraba empleada
en labores agricolas (55 por ciento), principalmente de subsis-
tencia. La agricultura era también la principal fuente de divisas,
representando el 60 por ciento de los ingresos de exportacion.’
El entorno empresarial se caracterizaba por el predominio de las
microempresas, la mayoria de los cuales eran de propiedad indi-
vidual, y poseian un pufiado de empleados como maximo. Entre
1962 y 1972 se produjo un aumento en la tasa de actividad en el
sector servicios’. El nimero de trabajadores profesionales y técni-
cos paso de 19.200 en 1962 a 30.000 en 1972, lo que de alguna
manera marca el comienzo de una diversificacion hacia activida-
des menos tradicionales. Galeano, Campos y Rivarola sugieren
que el lento crecimiento de la poblacién ocupada en la actividad
agricola se debi6 a la migracion internacional, principalmente a
Argentina, mientras que el sector industrial perdié participacion
en el empleo, beneficiandose el sector servicios como consecuen-
cia de la urbanizacion.’

Tabla 1. Evolucion de la Fuerza de Trabajo por Ocupacion (%)

1962 1972
Profesionales y Técnicos 33 40
Directores y Gerentes 0,7 0,6
Empleados 35 37
Vendedores 59 6,6
Artesanos y Operativos 17,2 174
Otros 694 67,7

Fuente: Corvalan Vazquez (1984)

5 Melissa Birch and Werner Baer (1984).
6  Corvalan Vazquez (1984).
7 L. Galeano, D. Campos, y D. Rivarola (1984).
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Tabla 2. Crecimiento anual de la PEA segtin ramas de actividad (%)

Tipo de Ocupacion 1950-1962 1962-1972
Agricultura y Ganaderia, Caza, Pesca y Silvicultura, 2,61 1,52
Minas y Canteras 247 7,68
Industria 2,36 1,38
Construccion 2,83 523
Electricidad, aguas y servicios sanitarios 4,58 6,84
Comercio 2,65 4,62
Transporte y Comunicaciones 3,51 3,58
Servicios 213 3,75
Ocupacion no especificada 95

Fuentes: Galeano, Campos y Rivarola (1984). En base de los Censos de Poblacion 1950, 1962, y 1972.

La Cooperacion Internacional

El gobierno de Stroessner utiliz6 la cooperacién internacional
para mantener el poder bajo su control. A su vez, el contexto de
guerra fria permiti6 a Stroessner contar con el apoyo de Estados
Unidos, ya que el lider paraguayo era visto como una fuente de
contencion del comunismo en Paraguay®. Los principales proyec-
tos de inversion publica se encontraban en obras de infraestruc-
tura, todas ellas basadas en la financiaciéon extranjera. Las mas
importantes incluyeron un proyecto con Brasil para construir una
carretera y un puente que unan Asunciéon con el sistema de carre-
teras de Brasil y la construccion de la represa de Acaray.

La cooperacion con Estados Unidos crecid en el contexto de
Guerra Fria. Stroessner se identificé con Occidente, y adopto la
Doctrina de Seguridad Nacional estadounidense. La doctrina en-

8 F O.Mora (1998).

183



Segunda Parte

fatizaba el uso de la seguridad y las Fuerzas Armadas para con-
trarrestar las “amenazas comunistas internas y externas”, aunque
los dictadores latinoamericanos tendieron a usarla para suprimir
la oposicién politica, asegurar el apoyo econémico y politico de
Estados Unidos, y extender la vida y la legitimidad del régimen.’

En 1964, el gobierno de Paraguay firma un tratado militar bi-
lateral con los Estados Unidos. Dicho tratado, tenia por objetivo
dotar a las fuerzas armadas paraguayas y a la policia con equi-
pamiento por una suma de US$ 750 mil, con el fin de la defensa
contra el comunismo internacional. El tratado tuvo otro resultado
mas evidente. A pesar de la retorica de Guerra Fria, las fuerzas ar-
madas y la policia recibieron un equipamiento adecuado para el
control de la rebelién interna del pais, mas que para una defensa
posible en caso de los conflictos internacionales. Ademas, las fuer-
zas militares estadounidenses entrenaron a las fuerzas paraguayas
en las tltimas técnicas de guerra de guerrillas, inteligencia militar
y contrainteligencia policial. Esta ayuda fortaleci6 el aparato re-
presivo del régimen de Stroessner, mas que cualquier otro posible
impacto en el desarrollo econémico.

Las inversiones del sector privado argentino en industrias ex-
tractivas y de servicios publicos de Paraguay eran de larga data,
por lo que la ayuda extranjera y la cooperaciéon entre gobiernos
aumento en el marco del régimen de Stroessner. En virtud de un
acuerdo bilateral de 1958, los gobiernos de Argentina y Paraguay
crearon una Comision Técnica Mixta para estudiar el potencial
hidroeléctrico de los rapidos de Yacyreta-Apipé en la parte baja
del rio Parana. En 1964, la Comision present6 un estudio para la
identificacién de dos alternativas viables para el emplazamiento
de la represa. Sin embargo, la necesidad de contar con mas estu-

9 Ibid.
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dios retraso el proyecto. El progreso del mismo se estanco en la
década de 1960, al mismo tiempo que los intereses y la atencion
de Paraguay se desplazaban hacia el Este'.

La cooperacion de Brasil con Paraguay fue enmarcada por la
actitud de las politicas desarrollistas de Brasil, que comenzo6 con
el Plano Lafer en la década de 1950. La justificacion brasilena era
que el Paraguay tenia aspiraciones compatibles con los objetivos
de desarrollo de Brasil. Ademas, en cada emprendimiento (ca-
rreteras, puentes, represas) Brasil estaria utilizando solo recursos
propios, sin utilizar divisas, lo cual se traduciria en el desarrollo
de la capacidad técnica de Brasil y un mercado rentable para los
productos brasilefios. Por otra parte, disminuiria la influencia re-
lativa en Paraguay de su rival regional, Argentina''. La coopera-
cion brasilefia incluy6 intercambios culturales y asistencia militar,
aunque estuvo centrada en la construccion de importante infra-
estructura.

El Puente de la Amistad que uni6 la ciudad de Puerto Presiden-
te Stroessner (actual Ciudad del Este) a la ciudad brasilefia de Foz
do Iguacu, fue inaugurado en enero de 1961 (aunque el propio
puente no se termino hasta 1964). El puente, un regalo de Brasil
al Paraguay, permiti6 la vinculacion de los sistemas de carreteras
paraguayas y brasilenas. Esta vinculaciéon le otorgd, ademas, al
Paraguay la oportunidad de hacer uso del puerto brasilefio de Pa-
ranagua, (a unos 600 kilometros de la frontera) concedido como
puerto libre para la importacion y exportacion. Esta ruta terrestre
hasta el Atlantico serviria como alternativa, en la busqueda de los
mercados mundiales, a la via navegable del Rio de la Plata, que
tenia, tradicionalmente, al puerto de Buenos Aires como puerta de

10 M. H. Birch (1992).
11 Birch (1992).
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salida para las exportaciones paraguayas'?. Durante la ceremonia
de inauguracion del puente, el presidente brasileno Kubitschek
present6 al Presidente Stroessner los planes para el proyecto de la
construccion de la hidroeléctrica de Acaray-Monday'. Stroessner
esperaba obtener préstamos de los bancos de desarrollo multila-
terales recientemente formados para financiar el costo estimado
en US$ 15 millones, para la construccion de esta central hidro-
eléctrica."

Mientras que Paraguay se movia lentamente con el proyecto
Acaray, los brasilefios comenzaron a explorar el potencial ener-
gético de los Saltos del Guaira (Sete Quedas en Brasil) en 1961. El
diseno de una represa con 10 millones de KW de capacidad ins-
talada, a un costo estimado de US§H 1025 millones, fue presentado
por el ingeniero brasileno Octavio Marcondes Ferraz en 1963.
Sin embargo, la represa se ubicaba en un area que fue objeto de
una disputa de larga data sobre la demarcacion fronteriza entre
Paraguay y Brasil. Por lo tanto se dio un compas de espera has-
ta que la controversia estuviese resuelta. Brasil incluso traslado
tropas a la zona en disputa en 1965, provocando las protestas de
Paraguay. Las relaciones se mantuvieron tensas por un ano y des-
embocaron en negociaciones secretas en la década de 1970.

A partir de la década de 1960, una afluencia importante de in-
migrantes brasilenios habian comenzado a establecerse en tierras
aptas para el cultivo, situadas cerca de la frontera oriental con
Brasil, en los actuales departamentos de Amambay, Canindeyu,
Alto Parana y Caaguazu. El aumento de los precios de las tierras
agricolas en el estado de Sao Paulo y los altos precios de la soja,
terminaron desplazando a los agricultores de Brasil hacia el oeste,

12 Ibid.
13 Ibid.
14 Ibid.
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en el estado brasilefio de Parana (que limita con Paraguay). Estas
eran consideradas como las mas ricas tierras agricolas disponibles.
Un técnico reconocido de la época, contratado por un poderoso
empresario cafetero de Brasil para evaluar la tierra paraguaya
para fines productivos, informaba que el suelo de la regién Orien-
tal de Paraguay era el mejor que haya visto en su vida."”

En la década de 1970, los agricultores brasilenios vieron la
oportunidad de vender sus tierras en Brasil y comprar grandes
extensiones en el Paraguay, trayendo consigo conocimientos y el
equipamiento minimo necesario para realizar agricultura mecani-
zada, especialmente adecuada para el cultivo de soja'®. Las agen-
cias de desarrollo rural en Brasil estuvieron dispuestas a ayudarlos
a partir de créditos blandos y servicios de extension agricola.

Ademas, los brasilefios tuvieron acceso al financiamiento del
Banco Nacional de Fomento de Paraguay a tasas de interés mu-
cho mas bajas que las vigentes en Brasil'’. Dado que la titulacion
era un problema menor para los colonos brasilefios, también era
mas facil para ellos contar con crédito. Habia rumores que algu-
nos brasilefios obtuvieron créditos aun sin titulos de propiedad y
que utilizaban la financiaciéon barata para comprar sus tierras en
el Paraguay'®.

La colonizacién brasilefia en el campo paraguayo, por lo tanto,
fue el resultado de varios factores: los esfuerzos de colonizacién
por el gobierno de Paraguay, el desarrollo de una infraestructu-
ra vial que integro la region de la frontera oriental de Paraguay
en el sistema agricola de Brasil, el agotamiento de la tierra en el
lado brasilefio, y la ventaja comparativa (precios de la tierra y la

15 A. Da Mota Menezes (1990).
16 A. Nickson (2009).

17 A. Da Mota Menezes (1990).
18  Ibid.
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financiacion) de la tierra paraguaya vis a vis la tierra brasilena, En
1971, se estimaba que unos 30 mil inmigrantes brasilenos, unas
4.500 familias ocupadas en la produccion agricola, habitaban la
region.

Tabla 3. Desarrollo de la Frontera Oriental 1962-1972

Poblacion, 1962 Poblacion, 1972 Crecimiento interperiodo (%)
Alto Parana 24.067 78.037 224,24
Amambay 34.505 65.257 89,12
Caaguazi 125.318 213.358 70,25
Total 183.890 356.650 93,94

Fuente: Herken, J.C. (1975)

La colonizacion por los brasilefios y paraguayos tuvo como
resultado la casi duplicacion de la poblacion en la Regién Orien-
tal: se pas6 de 183.890 habitantes en 1962 a 356.650 habitantes
en 1972. Solo en el departamento de Alto Parana, la poblacion

se multiplicoé mas de tres veces, de 24.067 personas en 1962 a
78.037 habitantes en 1972."

Contexto interno

Los primeros afios del régimen de Stroessner tuvieron como prin-
cipal caracteristica la consolidaciéon, en torno a su figura, de un
sistema politico estable después de 20 anos de cambios de régi-
men forzados y desprolijas transiciones.

19 J:C: Herken (1975).
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Stroessner termin6 con el disenso dentro del Partido Colorado
y las Fuerzas Armadas, donde la oposicion al lider fue severa-
mente castigada. La violenta represion policial de fines de mayo
de 1955 (luego de una manifestacion de estudiantes) llevo a la
condena por parte de la Camara de Diputados.” La respuesta del
Ejecutivo fue contundente: disolucion del Congreso, reimposicion
del estado de sitio, y envio de tropas para ocupar Asuncion. El
1 de junio, alrededor de 300 opositores fueron arrestados y de-
portados a Argentina, donde formaron un movimiento colorado
en el exilio llamado Movimiento Popular Colorado (MOPOCO).
En 1962, fue aplacada una rebelion militar contra la “coloradiza-
cion” de las Fuerzas Armadas de forma muy similar.?!

Recién durante la década de 1960 se desarrollé un proceso
de reincorporacion de los actores politicos: en 1962 un pequeno
grupo de liberales obtienen estatus legal como partido politico y el
régimen le permite ocupar escafios en el Congreso con el nombre
del Partido Liberal (PL). En 1964, los Febreristas regresaron del
exilio y también se les otorg6 estatus legal. El proceso de libera-
lizacion politica alcanzo su punto maximo en 1967 con la legali-
zacion del tradicional Partido Liberal bajo el nombre de Partido
Liberal Radical (PLR). Sélo continuaban proscriptos los comu-
nistas y los antiguos partidarios de Méndez Fleitas MOPOCO)*.
En 1967, hubo una timida oposicion en el sistema politico, pero
la mayor amenaza, el Partido Colorado, estaba bajo control. Este
partido se convirti6 totalmente al stronissmo, dada que la seguri-
dad y prosperidad de cada miembro dependia de la continuacion
del régimen®.

20 Para mayor informacion, ver Nickson, A. (2010).
21 Ibid.

22 R. Roett and R. S. Sacks (1991).

23 P.H. Lewis (1980).
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Para 1967, Stroessner ya habia servido dos mandatos “consti-
tucionales” ademas de haber completado el segundo mandato de
Chaves, y se preparaba para un tercer mandato. Como obstaculo
a su tercera reeleccion se encontraba la “dictatorial” Constitucion
de 1940, la cual limitaba a dos el nimero de mandatos que un
mismo presidente podia asumir. Una Convencion Constituyente
fue convocada en 1967 para producir una nueva Carta Magna
que permitiria a Stroessner continuar siendo reelegido. ** La
nueva Constitucién permitia no solo la reeleccion del dictador
sino que, ademas, la reestructuracion del Congreso bicameral con
un mecanismo de distribucion de bancas que le aseguraba, al dic-
tador, el control de la mayoria con un Congreso “pasa-papeles”. %
Dos tercios de las bancas eran ocupadas por el partido mayorita-
rio mientras el tercio restante seria distribuido proporcionalmente
conforme a los votos obtenidos en las elecciones generales entre
los partidos minoritarios.

Probablemente, en respuesta a la presion de la comunidad in-
ternacional, Stroessner hizo todo lo posible, dentro de un régimen
represivo, para guardar las apariencias de una democracia. En
1968, Stroessner “gand” elecciones y se cre6 el Congreso Bicame-
ral. Con el tiempo, la ayuda y la financiacion internacional im-
pusieron mayores condicionamientos que lleven hacia una mayor
democratizacién del régimen.

24 Roett, R. and R.S. Sacks (1991): La nueva Constitucion permitia una sola reeleccién pero la norma
se aplicaba a presidentes electos desde la promulgacion de la nueva Carta Magna por lo que a
los efectos de la nueva constitucion el primer mandato de Stroessner seria el iniciado luego de
las elecciones de 1968 y podria ser constitucionalmente reelegido una vez més. En 1977 una en-
mienda modificé la redaccion permitiendo al presidente ser reelegido sin limites (traduccién de los
autores), p. 57.

25 Roett, R. and R.S. Sacks (1991): el Congreso se limitaba a aprobar las iniciativas del Poder Ejecu-
tivo (traduccion de los autores).
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ESTRATEGIA

La austeridad fue la caracteristica mas sobresaliente de la po-
litica del gobierno de Stroessner y con el tiempo se convirti6 en
una virtud que se asoci6 con el dictador. No quedaba claro si esta
politica era una continuacién de las practicas del programa de
estabilizacion que se inici6 en la década de 1950 o una estrategia
bien pensada desarrollada por el régimen en si mismo. Pero cier-
tamente ha definido la forma en que el gobierno gener6 y asigno
recursos durante el periodo. Los planes de desarrollo se ejecuta-
ron en la medida que se pudiesen obtener recursos externos.

Si bien el progreso econdémico era el objetivo declarado del
gobierno de Stroessner, la movilizacion de recursos internos no lo
era. Mirando retrospectivamente, desde el final de la Guerra de
la Triple Alianza los colorados y los liberales solo estuvieron de
acuerdo en un punto: el gobierno debia evitar a toda costa elevar
el nivel de impuestos. El régimen Stroessner no fue la excepcion.
En un informe del Banco Mundial,?® se nota la frustraciéon cre-
ciente de los expertos internacionales:

... los ahorros del sector pitblico no han logrado aumentar lo suficiente
para financiar una proporcion adecuada de las inversiones piiblicas en rapido
aumento. ... La raiz del problema es que la estructura tributaria ha sido in-
suficiente para las necesidades de ingresos de la economia. En 1964-65, una
musion compunta de expertos fiscales de la Organizacion de Estados Ameri-
canos y el Banco Interamericano de Desarrollo recomendd una reforma fiscal
total, incluyendo cambios tan bdsicos como la introduccion del sistema de vm-
puesto sobre la renta ... y una re vision del impuesto sobre las ventas, generador
altamente ineficiente de ingresos. Sin embargo, hasta mediados de 1968, el
Gobierno no habia aplicado minguna de las recomendaciones de la mision de

26 IBRD (1969).
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la OEA / BID y poco esfuerzo se hace para elevar el nivel de los ingresos
publicos a través de mejoras administrativas y de los controles. (p. 1)

Asi, el crecimiento de la economia se daba a través de la in-
corporaciéon de capital extranjero y el desarrollo del sector agro-
exportador, sin alterar los patrones existentes de propiedad.
Esta estrategia fue compatible, y proporcioné una justificacion,
para el mantenimiento de mecanismos represivos. En 1959, du-
rante una reunion de la Federacion de la Produccién, la Industria
y el Comercio (FEPRINCO), Stroessner expres6 audazmente su
opinion:

“Me siento orgulloso de proclamar que la prosperidad general de esta nacion
se basa directamente en los factores de firmeza y tranquilidad con las cuales mi
gobierno ha podido establecer. .. desarrollo econdmuco. .. no es posible lograr
exceplo a través de la incorporacion de nuevos capitales y nuevas técnicas, los
cuales no pueden ser obtenidos de afuera. ..a no ser mediante medidas que fa-
ctliten nuestro acceso a inversionistas extranjeros. Para lograr esto, el gobierno
debe garantizar su habilidad de preservar la paz nacional”™’

Un ejemplo claro de la aversion a los impuestos fue la politica
del gobierno con respecto a la deuda puablica. El gobierno asegu-
raba que incurria en deudas “Gnicamente para acelerar el ritmo y
el nivel de las inversiones en infraestructura” para apoyar las acti-
vidades directamente productivas y para “promover y fortalecer la
inversion directa en los sectores productivos”. La preferencia era
el endeudamiento externo en lugar de crédito interno, porque
este ultimo “implicaba presiones inflacionarias”. El servicio de la
deuda debia mantenerse “a niveles razonables con respecto a los
ingresos de divisas” obtenidos de las exportaciones. Algtn politico
opositor ingenioso bien podria haber enunciado la politica del go-
bierno como: se incurrird en inversiéon publica pero Gnicamente

27 Citado en Lewis (1980).Traduccion de los autores.
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para acelerar el ritmo y nivel de deuda externa (y ayuda), puesto
que los registros muestran que todas las inversiones publicas signi-
ficativas se financiaron a través de ayuda o deuda externa.

Para gestionar la entrada de fondos extranjeros y asignarlos
a proyectos de infraestructura aprobados por el gobierno, fue-
ron creadas una serie de instituciones. El Banco Nacional de
Fomento (BNF) fue creado en 1961 para extender el crédito
hacia actividades productivas, especialmente las contempladas
por la politica gubernamental. Esta funcién de crédito era lle-
vada a cabo previamente por el Banco Central. Por lo tanto, la
creacion de BNF puede ser considerado como un esfuerzo para
aislar al Banco Central de las presiones politicas, dado que el cré-
dito del BNF se concedia sobre todo por este tipo de razones.
La asignacion de créditos para la agricultura pasé6 de 27 por cien-
to de todo el crédito en 1960 a 24 por ciento en 1970. Los créditos
a las actividades ganaderas aumentaron del 10 al 17 por ciento
mientras que el crédito asignado a la industria se redujo del 31 al
18 por ciento. Los créditos a la exportacién aumentaron de 6 a 10
por ciento. Las tasas de interés para la agricultura y la industria,
que oscilaban entre el 9y 10 por ciento en 1960, alcanzaron el 13
por ciento en 1970. Para actividades de comercio y otros, las tasas
de interés eran de 12 por ciento en 1960, aumentando a 15 por
ciento en 1970%.

En 1968, el Gobierno presentd el Plan Nacional del Trigo.
Redactado por un tecnécrata, Hernando Bertoni, el plan fue di-
seflado para aumentar la produccion de trigo de 7.000 a 20.000
toneladas por aflo. En un solo afo, de 1968 a 1969, la superficie
dedicada al trigo pas6 de 21.000 a 60.000 hectareas”. El pro-

grama alent6 a la mecanizaciéon de la agricultura, que a su vez

28 F. Vera (1984).
29 Lewis (1980).
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se benefici6 de los rendimientos de otros cultivos como el maiz,
arroz, y sorgo.

En la segunda mitad de la década del 50, con el objetivo de
poblar el interior del pais, el gobierno redoblo sus esfuerzos de
colonizacién. La politica colonizadora Paraguay habia sido res-
ponsabilidad del Instituto de Reforma Agraria (creada en 1951)
hasta 1962 cuando paso a denominarse Instituto de Bienestar Ru-
ral (IBR).** Llegaria a ser piedra angular de la politica rural del
gobierno de Stroessner. Junto con la apertura de una carretera
hacia el este que conectd Asuncion con el sistema de carreteras
de Brasil, el IBR fue fundamental para el desarrollo de la region
oriental del pais y la expansion de la “frontera agricola.”

A diferencia de otros paises en desarrollo, el Paraguay experi-
ment6 una migraciéon rural-rural, de la regiéon rural minifundia-
ria de los alrededores de Asunciéon hacia la region Este del pais.
El IBR y la ruta que unia Asuncion con la regiéon de la frontera
oriental (con Brasil) fueron los principales motores de esta mi-
gracion. Con la creacion del IBR en 1962 se continud y vigori-
z6 el esfuerzo de colonizar la region oriental del Paraguay. Entre
1963 y 1973, unas 14.000 familias campesinas paraguayas fueron
reubicadas en asentamientos precarios en la region de la frontera
oriental. La poblacién en la region fronteriza constituia un 18,3
por ciento de la poblacion paraguaya en 1962 y lleg6 a represen-
tar un 22,2 por ciento de la poblacién, en 19723,

El Instituto Paraguayo de Vivienda y Urbanismo (IPVU) fue
creado en 1962 junto con el Banco Nacional de Ahorro y Prés-
tamo para la Vivienda (BNAyPpV), en 1971 para afrontar el
problema del creciente déficit habitacional.” Los fondos de estas

30 Mora Martinez, E. (2008).
31 Birch and Baer (1984).
32 Enriquez G., Efrain (1984).
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instituciones, mayormente provenientes de asistencia internacio-
nal, fueron canalizados hacia empresas de construccion afines al
régimen, creando asi empresas y familias con intereses alineados
a los del gobierno y su dictador.

Consistente con la moda de la época entre paises pequenos
pero orgullosos, Paraguay estableci6 su propia aerolinea nacional,
Lineas Aéreas Paraguayas (LAP), la cual inici6 sus operaciones en
1963.% Esta empresa complet6 el portafolio aerondutico nacio-
nal, pues las rutas internacionales de LAP se sumaron al servicio
de cabotaje de la estatal LATN. El gobierno era propietario, ade-
mas, de una flota mercante, la planta de la Industria Nacional del
Cemento (INC) creada en 1969, y el practicamente difunto Ferro-
carril Central Carlos Antonio Lépez (FCCAL) creado en 1965.

La educacion, sin embargo, no fue una prioridad para el go-
bierno de Stroessner. L.a Universidad Nacional (UNA) fue estre-
chamente controlada por el régimen dictatorial y sufri6 una fuerte
falta de financiacion después de la represion a estudiantes y profe-
sores disidentes del régimen, ademas de varias purgas. La Univer-
sidad Catolica de Asuncion (UCA) abri6 sus puertas en 1960; con
sucursales en Concepcion, Encarnacion y Villarrica. La UCA
tuvo entre sus principales preocupaciones el compromiso de la
Iglesia con la reforma social que propiciaron las enciclicas del
Papa Juan XXIII. En 1962, La Juventud Catolica cre6 el Centro
de Trabajadores Cristianos para competir con la Confederacion
General de Trabajadores (CPT) controlada por el Gobierno, al-
canzando unos 3.000 afiliados. Las Ligas Agrarias Cristianas se
pusieron en marcha en 1962, focalizando su accionar en la alfa-
betizacion de los campesinos y los programas de concientizacion.
Llego6 a contar con cerca de 3.000 miembros.

33 Birch, M. H. (1992).
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DESEMPENO

Una Base para el Crecimiento Futuro

La estrategia produjo un crecimiento econémico lento pero
constante y un entorno econémico estable en lineas generales: se
mantuvo la inflacién bajo control y se fijaron las tasas de cambio
en Gs. 126 por délar durante el periodo. Luego de las turbulencias
economicas y politicas del periodo 1945-1953, esta estabilidad fue
muy apreciada por los consumidores y los inversionistas.

El PIB real crecié en promedio a una tasa anual del 4,4 por
ciento de 1954 a 1972, pero su patréon de crecimiento fue muy va-
riable, con picos de hasta 8,8 por ciento (1967) y caidas de hasta
-0,8 por ciento (1960). En términos del PIB real per capita, la tasa
de crecimiento anual fue de 1,7 por ciento: pasando de 0,3 por
ciento en 1960 a 4,2 por ciento en 1972. En este sentido, se ob-
serva, también, una variacion muy importante en el PIB per ca-
pita durante los anos del primer periodo de Stroessner. La mayor
profundidad de las caidas y los movimientos ascendentes menos
pronunciados permiten observar que los efectos del crecimiento
econdmico inestable se hicieron sentir en una sociedad con gran
crecimiento poblacional (ver Graficos 1y 2).

Mas dificil de percibir, pero muy significativo, fue el proceso
de concentracion de riqueza. Durante el periodo que se extiende
de 1960 a 1970, la porcion de la renta nacional total recibida por
el quintil mas pobre de la poblacion se redujo desde 4 por ciento
a solo 3 por ciento, mientras que la porcion recibida por el 5 por
ciento superior, la poblacién con mayores ingresos, aument6 de
30 a 50 por ciento. Por otra parte, las remuneraciones pagadas
a los empleados se redujeron como porcentaje del ingreso nacio-

196



COMPORTAMIENTO ECONOMICO - POLITICO 1940-2010. UN ESTUDIO POR ETAPAS

nal de 37,5 a 35,4 por ciento entre 1962 y 1973°*. Existian, por
lo tanto, algunos indicios de una tendencia hacia una creciente
desigualdad de distribucion del ingreso, en un periodo aparente-
mente estable.

Grafico 1. Tasa de Crecimiento Real del PIB
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Grafico 2. Tasa de Variacion Anual del PIB per Capita
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34 Lewis (1980).
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Respecto a la composicion del PIB por sectores econdémicos,
no hubo grandes cambios. La participacion de la agricultura per-
maneci6 como la principal entre los sectores econémicos, con un
promedio de 36,4 por ciento para todo el periodo. El comercio al
por mayor y al por menor, restaurantes y hoteles se convirtié en
el segundo sector de mayor participacion, con un promedio de
22,8 por ciento. La industria manufacturera tuvo una participa-
cion promedio de 15,7 por ciento, mostrando poca evolucion.
En un momento donde otros paises de la region se encontraban
desarrollando un modelo de sustitucion de importaciones que
agregaba un mayor peso a este sector de la economia, Paraguay
se mostraba aun muy rezagado. Es notorio también el poco peso
que tuvo la construccion en la composicion del PIB de este perio-
do (2,2 por ciento), teniendo en cuenta el escaso desarrollo de la
infraestructura en el pais hasta ese momento . *

La tasa de inflacién promedio del periodo era de 4,38 por cien-
to, pero en realidad se distinguian tres etapas: una inicial con un
promedio de 12,4 por ciento (59-61), un escenario controlado y
estable en 1,73 por ciento (62 a 70), y una posterior suba del 9
por ciento (71-73). Evidentemente, el plan de estabilizacion sirvid
para contener la inflaciéon durante los primeros anos de su puesta
en accion, aunque luego de 1970, ello ya no fue posible hacerlo.

35 En Brasil, por ejemplo, el sector industrial crecia a una tasa promedio de 10,7 por ciento por afio
entre 1956 y 1971, aumentando su participacion del 26% del Producto Interno Neto en 1949 a casi
40 por ciento en 1974. Fuente: Baer, Werner (1983).
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Grafico 3. Composicion del PIB por sectores economicos. Periodo 1954-1972
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Grafico 4. Tasa de inflacion. Periodo 1958-1972
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El ahorro interno y la inversion se situaban en alrededor de
12-13 por ciento del PIB*. Cerca del 75 por ciento de la inversion
publica ,entre 1965 y 1972, se destinaba a transporte, comuni-
caciones y electricidad. La inversion agricola publica alcanzo un
promedio de 2,8 por ciento y la inversion industrial ,en promedio,
un 4,5 por ciento”.

La produccioén agricola crecia a una tasa promedio de 2,9 por
ciento por afo entre 1960 y 1972. En este contexto, se destaca
el efecto del Plan de 'Trigo, que aliment6 el incremento de ese
cultivo a partir de 1966. También se estima que el Plan benefi-
ciaba los rendimientos de soja, cultivo que inicié una tendencia
de crecimiento rapido en 1970, El PIB industrial real creci6 a una
media de 6,6 por ciento por ano, desde 1961 hasta 19727,

En el plano energético, el periodo se caracterizé por un au-
mento importante de la demanda que no fue acompanado por un
aumento de la oferta. Mientras Stroessner esperaba el financia-
miento externo para la construccion de la represa de Acaray, el
pais estaba necesitado de energia eléctrica. El consumo de elec-
tricidad aument6 de 95,8 GWh por ano en 1960 a 287,8 GWh
por ano en 1972: una tasa media del 9,7 por ciento al afio, o
alrededor de 5,6 por ciento mas rapido que el PIB de Paraguay™.
El consumo per capita paséd de 44,2 kWh por habitante en 1962
a 143,7 Kwh por habitante en 1972. Estas tasas de crecimiento
indican que la demanda podria haber sido limitada por la capaci-
dad de generacion y que el mercado estaba dispuesto a absorber
mas de lo que la red eléctrica era capaz de producir. Hasta finales
de 1960, la ANDE suministraba electricidad s6lo a Asuncion y

36 Werner Baer and Melissa Birch (1987).

37 Enriquez Gamén, “La Economia Del Sector Publico.”
38 Herken, J.C. (1975).

39 R. Canese (1983).
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sus alrededores, pero durante este periodo se instalaron plantas
de generacion térmica en San Lorenzo, PJ Caballero, y Anteque-
ra*. La represa de Acaray finalmente se inaugurd en 1969, lo que
permiti6 a la ANDE servir a una porciéon mas grande del pais e
incluso exportar parte de su energia a la Argentina.

El consumo de petréleo de Paraguay (y de los combustibles de-
rivados del petroleo medido en toneladas equivalentes de petroleo
- TPE) continu6 creciendo, pasando de 106.091 TPE a 211.302
TPE. El uso de biomasa era de 369.833 TPE y 77,3 por ciento del
consumo en 1960 a 494.395 TPE y 66,5 por ciento del consumo
en 1970. El aumento de la demanda de Gasoil/Diesel fue mas
significativo, lo que refleja tal vez el crecimiento en el parque de
transporte, de maquinarias para movimiento de suelos y construc-
cion de carreteras y de maquinarias agricolas. Se pasé de 14.900
a 88.521 TPE en el mismo periodo*' .

Tabla 4. Uso de Energia en Paraguay, en TPEs. 1965-1975

Uso 1965 1970 1975
Usos Productivos: 265.674 300.909 434712
Industrial (electricidad) 16.822 29.5% 53.131
Termo-industrial 242.592 241.906 339.449
Otros usos productivos 6.260 29.409 42132
Transporte 68.400 120.094 155.838
Uso Domestico 273.290 318432 389.717
Gobierno y Alumbrado Publico 3.067 4.146 1.823
Total 610.431 743,581 988.090

Fuente: Canese, R. (1983).

40 Ibid.
41 Ibid.
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La tasa de cambio se mantuvo en Gs 126 por US$ durante
el periodo y el pais estabilizo y recuperd sus reservas internacio-
nales, que pasaron de USD 0,91 millones en 1960 a USD 17,52
millones en 1970. La magnitud de la inversién extranjera directa
para el periodo 1962-1969 no fue muy significativa, excepto para
el establecimiento de Adela Investment, una multinacional que prio-
riz6 a Paraguay entre sus inversiones®. Por otra parte, la deuda
externa creci6 de § 23 millones en 1960 a § 115 millones en 1973.
Este aumento fue el resultado de una politica de Stroessner para
evitar la molestia del aumento y pago de impuestos, a sus partida-
rios influyentes, a pesar que el plan de estabilizacion original de la
década de 1950 incluia la necesidad de una reforma tributaria®.

La variacién anual de la formacién bruta de capital fijo del
periodo 1954-1972 fue muy oscilante. La variabilidad alcanzo
picos de 66 por ciento (en 1958) y caidas del -26 por ciento /en
1962). Se puede afirmar que esta oscilacion, como suele ser nor-
mal, registra un patréon similar al del crecimiento de la actividad
economica durante el periodo. Sin embargo, puede observarse
cierta estabilizacién hacia la linea de tendencia media del perio-
do, en torno al 9% a finales de los aflos sesenta y comienzos de
los setenta.

Con respecto al comercio exterior, el saldo de la balanza co-
mercial se muestra primeramente como favorable, y luego nulo y
desfavorable. Hacia fines de los 60, las importaciones crecieron
mas rapido que las exportaciones, debido en parte a proyectos de
infraestructura estatal financiados con importantes entradas de
capital publico extranjero.

42 Herken, J.C. (1975).
43 Lewis, Paul (1980).
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Grafico 5. Variacion Anual de la Formacion Bruta de Capital Fijo.
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Grafico 6. Balanza Comercial de Paraguay. Periodo 1954-1972
(En miles de US$ FOB)
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Fuente: Departamento de Economia Internacional - GEE - BCP.

Se puede observar cierta diversificaciéon en las exportaciones
(el crecimiento de “Otros” de la tabla 5) con la reduccion de la
participacion de Quebracho y Ganaderia. El aumento de los ni-
veles de las exportaciones de madera coincide con la aceleracién
de la tasa de deforestacion en el Paraguay, que pasoé de 123.000

203



Segunda Parte

hectareas por afio en 1960 a 212.000 hectareas por afio en 1970.
Ya sea debido a la falta de interés del gobierno o a la colonizacién
de areas protegidas, este fue el comienzo de una tendencia hacia
una deforestacion devastadora, con costos ambientales y econo-
micos para las generaciones futuras.

Tabla 5. Composicion de las Exportaciones por Productos (%)

Composicion de Productos: 1960 1970
Exportacion

Productos de Madera 149 19,7
Ganado 35,2 26,7
Tabaco 59 9,0

Algodon 11 6,3

Azicar 03

Aceites Vegetales 5,7 10,9
Aceites Esenciales 37 32
Extracto de Quebracho 10,9 31

Otros 14 211
Total 100 100

Fuente: W. Baer, y Birch, M. (1984)

El inicio de otra tendencia se hace evidente cuando se observa
el origen y el destino del comercio externo de Paraguay, donde la
caracteristica mas destacada es el aumento, aunque relativamente
minusculo, de la participacion de Brasil . También, existe un au-
mento interesante en las exportaciones hacia Alemania Federal,
que puede ser entendido como un fenémeno de la recuperacion
de esa economia una vez salida de la crisis de posguerra. Ademas,
se observa el declive de la importancia de Argentina y Estados
Unidos como mercados de destino de los bienes de exportacion
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paraguayos, como resultado de la mayor diversificacion de las ex-
portaciones y la recuperacion de las economias europeas durante

la década del 60.

Grafico 7. Distribucion Geografica de las Exportaciones de Paraguay
(En porcentajes. Afios seleccionados. Periodo 1954-1972)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BCP.

CONCLUSION

La primera etapa de Stroessner esta marcada por la busqueda
de la estabilizacion del régimen y la mayor liberalizacion de las
medidas econémicas. Durante estos primeros anos, el régimen
stronista se impuso politicamente sobre las facciones opositoras,
ya sean civiles o militares. A la vez, brind6 oportunidades abrien-
do espacios geograficos para la posibilidad de generar emprendi-
mientos.

La mayor parte de las inversiones importantes de esta época
son resultado de actores externos o el Estado, ayudado a su vez
con financiamiento extranjero. La ayuda de Estados Unidos, en
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base al apoyo a un pretendido régimen anticomunista como el
stronista, fue vital para mantener la estabilidad politica y econo-
mica. En este periodo comienza a notarse el declive de la influen-
cia argentina en el pais, resultado de las crisis econémicas de ese
pais, pero también por la aparicién de otros Estados con intereses
propios en Paraguay. Uno de estos estados con fuertes intereses
en Paraguay fue Brasil, pais que en esos momentos comienza su
pujante ascenso montado sobre un constante crecimiento econo-
mico en ese periodo. Paraguay y Brasil comienzan a componer
un relacionamiento mas estrecho, pero no por ello vacio de con-
flictos.

Uno de estos conflictos, a causa del litigio territorial que se
agudizo debido a la propuesta inicial de emplazamiento de una
represa, se recompuso luego de la firma de un acta a fines de
junio de 1966. La llamada Acta Final declaraba que °
gia eléctrica eventualmente producida por la variacion en la ele-
vacion del rio Parand, incluyendo los Saltos del Guaira o Salto
Grande das Sete Quedas hasta la desembocadura del rio Iguazu, se
dividira en partes iguales entre los dos paises.” Las negociaciones
que condujeron a este acuerdo se llevaron a cabo en total secreto
y su contenido no se conoci6 hasta 1973. Se form6 una comisioén
mixta, se realizaron estudios preliminares, y el Tratado de Itaipt
fue firmado finalmente en 1973*. Este proyecto fue fundamental
en la creacion de la bonanza econémica de finales de la década

‘...]a ener-

de 1970y tendria un impacto de gran alcance en la economia y la
sociedad paraguaya en las décadas siguientes.

44 Birch (1992).
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AUGE ECONOMICO, ESTANCAMIENTO Y
CAIDA DE STROESSNER.
1973-1989

Lucas Arce
Walter Zéarate

INTRODUCCION

La tercera fase del gobierno de Alfredo Stroessner marca el ini-
cio de un crecimiento econémico sin precedentes (1973-81), pero
seguido por un periodo de recesion y estancamiento (1982-89),
que caracterizaria a la economia paraguaya hasta los primeros
anos del nuevo siglo.

CONTEXTO

Contexto Domeéstico

A'inicio de los afios “70, la economia paraguaya se caracteriza-
ba por ser abierta con una fuerte dependencia del sector agricola
(mas del 30 por ciento del PIB provenia de este sector) y un bajo
ingreso per-capita'. Hasta 1970, la poblacion paraguaya, predo-

1 Elingreso per-capita aumento de US$ 924 en 1970 a US$ 1617 en 1980, para ubicarse en sélo
US$ 1618 en 1989 después de una década de grandes oscilaciones. Para mas informacion ver
cuadros 4y 13.
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minantemente rural, experimentaba un crecimiento moderada-
mente alto (2,6 por ciento en promedio por ano), atenuado por
la permanente emigracion de paraguayos principalmente hacia
la Argentina®. Después de 1970, el proceso migratorio se invierte,
Paraguay empezaba a ser receptor de poblacion extranjera, como
por ejemplo la brasilena que se instala en el Este del pais®. La
poblacién comenzo a crecer mas rapidamente y la tasa de creci-
miento demografica se ubicaba en torno al 2,8 y 3,3 por ciento
respectivamente, pasando de 2,4 millones en 1972 a 3,3 millones
en 1982, para alcanzar 4,5 millones en 1992*.

La mayor parte de la fuerza laboral se encontraba ocupada en
el sector agricola (48%), en la mayoria de los casos en agricultura
de subsistencia. La agricultura se constituia también en la prin-
cipal fuente de recursos externos, representando el 90 por cien-
to de los ingresos por exportaciéon’. El sector industrial todavia
incipiente se distinguia por su escasa participacion en el empleo
(1972: 14°% de la poblaciéon ocupada), y en el producto (1973-81:
17,4% del PIB).

Entre 1972 y 1982 se registr6 una significativa expansion en
sectores no tradicionales de la economia paraguaya como la cons-
truccion, el comercio y las finanzas. En 1972, el sector de la cons-
truccion representaba el 3,9 por ciento de la poblacion econo-
micamente activa (PEA) ocupada, mientras que en 1982 paso a
representar 6,7 por ciento del total, para alcanzar 7,1 por ciento
en 1992. El sector comercio y finanzas que en 1972 representaba
el 8,8 por ciento del PEA paso a representar 9,3 por ciento en
1982 y 14,6 por ciento en 1992. (Tabla 1)

Fletschner, Carlos. (1984)
Nickson, A. (2009).
Corvalan Vasquez, Oscar. (1984).

a b~ W N

Fletschner, Carlos. Op. Cit.
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Sin embargo, a partir de 1982 la gran mayoria de los sectores
comenzaron a perder dinamismo econémico®. El sector agricola
y la construccién se estancaron primero, para luego caer fuerte-
mente. El empleo comenzo6 a deteriorarse en todos los sectores,
produciéndose una fuerte caida de las fuentes de trabajo’. En el
sector agricola, la tasa de crecimiento promedio anual pasa de
2,2 por ciento® durante el periodo 1972-82 a 0,8 por ciento en
el periodo 1982-1992. En el sector de la construccion, que habia
ganado una cierta preponderancia en la estructura ocupacional,
mientras que en el periodo 1972-82 crecia a un ritmo de 14,7 por
ciento anual, en el periodo 1982-92 su tasa promedio de creci-
miento anual cae hasta el 4,2 por ciento.

Hubo otros sectores de gran dinamismo en la creacion de pues-
tos de trabajo en los anos ‘70 que fueron afectados fuertemente
por la crisis como, por ejemplo, el sector de “finanzas, seguros e
inmuebles” que pas6é de un acelerado crecimiento anual prome-
dio del 20,1 por ciento a tener un decrecimiento anual promedio
de -3,2 por ciento en el decenio subsiguiente. (Tabla 2).

6  Sin embargo y a pesar de la crisis, hubo sectores que presentaron tasas de crecimiento importan-
tes como el sector de electricidad, agua y saneamiento y servicios que crecieron por la enorme
disponibilidad de energia eléctrica existente y de los planes de electrificacion del pais. Estas tasas
de crecimiento compensaron de alguna manera la caida observada en los demas sectores, que
modificé su participacion de un total de 42,3% en el periodo 1972-82 a poco mas del 34% en el
periodo 1982-92.

7 Latasade desocupacion abierta a nivel nacional se elevo de 2,9 por ciento en 1972 a 4.4 por ciento
en 1982.

8  Sin embargo, segun el informe socioeconémico del BID de diciembre de 1983, el cambio porcen-
tual promedio del PIB por trabajador empleado en agricultura tuvo un crecimiento muy importante
en estos afios: mientras en el periodo 1962-1973 era de 1,5%, para el periodo 1973-1981 fue de
5,5%.
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Tabla 1. Poblacion Econémicamente Activa Ocupada, por Sector Econdmico
(Participacion porcentual)

Sectores 1972 1982 1992
Agricultura 479 41,2 330
Industria 14,0 12,0 124
Construccion 39 6,7 711
Transporte y Comunicaciones 28 29 33
Comercio y Finanzas 838 93 14,6
Servicios 16,9 16,8 19,9
Otros 5,7 11 97
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Censo de Poblacion y Encuesta de Hogares. Diferentes afos.

Tabla 2. Crecimiento de la Poblacion Ocupada, por Sector Econdémico
(Variacion promedio anual)

Sectores 1972 - 1982 1982 - 1992
Agricultura 22 08
Ganaderia -1,8 98
Silvicultura, Cazay Pesca -38 10,9
Minas y Canteras 43 6,4
Industrias 22 39
Construcciones 14,7 42
Electricidad, Agua y Serv. Sanitarios 29 28,7
Transporte y comunicaciones 50 50
Comercio 34 145
Finanzas, seguros e inmuebles 20,1 -3,2
Hoteles y restaurantes 430 14,3
Servicios 41 6,0
Total 423 344

Fuente: Censo de Poblacion y Encuesta de Hogares. Diferentes afos
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Contexto politico y la cooperacion internacional

Este periodo se caracterizé por el apogeo y caida del poder
stronista, muy vinculado al devenir econémico del Paraguay.
Stroessner pudo consolidar su poder a partir de una coyuntura
economica muy beneficiosa para el pais, pero a su vez no pudo
dar respuesta a los desafios provenientes de ese mismo cambio de
coyuntura en la década posterior. Eso, sumado a otros factores
(como su envejecimiento y el recambio generacional en el partido
gobernante) fueron decisivos en el agotamiento del régimen que
gobern¢ al pais durante 35 afios.

En 1973, Paraguay y Brasil firmaron un tratado para la cons-
truccion de Itaipa, destinada a ser, hasta entonces, la hidroeléc-
trica mas grande del mundo®. La construccion de la represa fue
claramente la mas grandiosa obra de infraestructura realizada
por el régimen de Alfredo Stroessner. En un periodo donde la
gran mayoria de los paises de América Latina estaban acumulan-
do gran cantidad de deuda externa para financiar el crecimiento
economico, a raiz de la crisis del petroleo, el persistente déficit de
la Cuenta Corriente en Paraguay fue enteramente financiado por
el ingreso masivo de capitales provenientes del proyecto hidro-
eléctrico.

Estos ingresos provenientes de Itaipti, generaron una inmensa
ola de gastos. La demanda por todo tipo de bienes y por la im-
portacion de bienes de lujo se increment6 sustancialmente. Para-
guay se convirti6 en el mayor importador regional de productos
y prendas suntuosas, aunque apenas consumia el 5 por ciento de
estos productos. El resto se revendia al Brasil, ya entonces el ma-
yor mercado para ese tipo de negocios. El turismo de compra se
extendi6 considerablemente y las operaciones de triangulacion se

9 Mas tarde, en el mismo afio, Paraguay firmé6 con Argentina un tratado similar para la construccion
de otra represa, llamada Yacyreta.
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instalaron como todo un sistema que dinamizo6 fundamentalmen-
te el sector comercial.

Como resultado de esta coyuntura, el Paraguay experiment6
un rapido crecimiento econémico durante los anos 70. La cons-
truccion de la represa, a su vez, mantuvo el crecimiento econémi-
co hasta la finalizacion de la obra, a principios de los anos 80.

Por otra parte, la cooperacion internacional permiti6 al aislado
gobierno legitimarse ante la comunidad internacional, asi como
una fuente de ingresos que suplia en parte las deficiencias estata-
les para la provision de bienes y servicios publicos. En el caso de
Estados Unidos, la tutela sobre Stroessner fue debida a la politica
de contencién al comunismo implementada por gran parte de
administraciones estadounidenses en la guerra fria, aunque esta
no fuera una posibilidad real en Paraguay.'’ Por otra parte, el go-
bierno de Stroessner también realizo alianzas con otros regimenes
autoritarios de la region y del resto del mundo, asi como una po-
litica de acercamiento a algunos paises del Asia (principalmente
Japon y Taiwan)'' .

Este “blindaje” externo estuvo acompainiado a nivel interno por
una estructura de alianzas entre Stroessner, el Partido Colorado
y las fuerzas armadas paraguayas que permitieron la continuidad
del régimen en base a la cooptacién de miembros hacia adentro
del partido, de fracciones y la represiéon a miembros disidentes del
Partido Colorado y sectores opositores reacios a integrarse dentro
del régimen patrimonialista de ese entonces.'?

Asi, se organiz6 una triada institucional que formo6 parte el
Partido Colorado, las Fuerzas Armadas y la burocracia estatal, en

10 Abente, D. (1990).
11 Snyder, R. (1992).
12  Abente, D. (1990). Op.cit. y Masi, F. (1989)
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la cual Stroessner como cabeza del Estado mediaba entre el Par-
tido Colorado y los militares, a partir de diferentes mecanismos
de cooptacién, basados en la distribucién patrimonialista® y la
coercion a los opositores.

Las Fuerzas Armadas, ya institucionalizadas en el poder desde
los tiempos del gobierno de Higinio Morinigo (1940-1948) sufrie-
ron la imposicién de un criterio politico en la asignaciéon y ascenso
de los oficiales, al supeditarlos a su pertenencia al Partido Colo-
rado'®. Incluso, los generales no pasaban jamas a retiro, lo cual
dificulté aun mas que los ascensos se dieran de manera ciclica
y regular.” Ademas, se permiti6 la corrupcion y el contrabando
como una forma de garantizar la lealtad militar al régimen.

El Partido Colorado fue el resguardo civil para la vigencia en
el poder de Stroessner'®. Durante este periodo la frontera entre
el Estado y el Partido Colorado se hizo cada vez mas difusa: el
acceso a cargos estatales y a la policia dependia de la afiliacion al
partido gobernante.'” El Partido Colorado se financiaba a través
del Estado, dando como resultado la fusion de las esferas publicas
y partidarias. A pesar de ello, la formulacion de politicas no for-
maba parte de las atribuciones del partido, este sélo se limitaba
a dar apoyo de masas al Gobierno. Por otro lado, las seccionales
coloradas'®, ademas de actuar como control de movimientos opo-
sitores en su area de influencia, jugaban un rol de proveedor de

13 Powers, N. R. (1992).

14 Mora, F. (2003).

15 Farifia, B. y Boccia Paz, A. (2010).
16 Powers, N. R. Op.cit.

17 Segun Abente, el control partidario absoluto sobre el aparato del Estado (las Fuerzas Armadas, la
burocracia y la administracion publica) sirvié para hacer tan borrosa la distincion entre el poder del
Estado y el poder del partido que el vinculo que unia a los funcionarios publicos no eran sus cargos
ni el hecho que fueran funcionarios del Estado, sino mas bien su pertenencia al mismo partido
politico.

18 Comités politicos del Partido Colorado.
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servicios (sobre todo en el interior), lo que determiné que el par-
tido utilizara al Estado para sus intereses. ' A su vez, la vigencia
de la Constitucién de 1967 permitié continuar el predominio del
Poder Ejecutivo sobre los otros poderes del Estado, los cuales que-
daron virtualmente subordinados al primero. El Poder Ejecutivo
tenia potestad cuasi-absoluta para nombrar a los miembros del
Poder Judicial y podia disolver el Parlamento con gran discrecio-
nalidad.”

Por otra parte, la relacién del régimen con la oposicion politica
estuvo signada por un ejercicio de coercion hacia los actores mas
rebeldes y de inclusién para aquellos sectores permisivos frente
a los designios del General. El ejemplo mas resonante de este es
el episodio ocurrido en 1977, cuando el Partido Liberal Radical
(PLR) y el Partido Liberal (PL) acuerdan no presentarse a la si-
guiente votacion. Ambos partidos, separados desde 1967 por la
decisién de modificar la Constitucion para permitir la reeleccion
de Stroessner?', se encontraban en el parlamento y participaban
de las elecciones hasta ese afio. Para mantener el status quo, el
Gral. Stroessner pacté con un grupo opositor dentro del PL para
que se presente a las proximas elecciones. Los grupos del PLR y el
PLA que se mantuvieron al margen de las elecciones se aglutinan
en un mismo movimiento y toman el nombre del Partido Liberal
Radical Autentico. Sin embargo, el régimen le negd a este partido
naciente la personeria juridica, por lo cual este grupo se mantuvo

19 Abente, D. (1996).
20 Farifia, B 'y Boccia Paz, A. Op.cit.

21 Segun Farifia y Boccia Paz, después de las elecciones de 1963 ya no quedaban posibilidades para
una nueva reeleccion, por lo que se prepard una nueva Carta Magna, promulgada en 1967. En su
articulo 173, dicha Constitucién permitia una sola reeleccion presidencial, ya fuera en forma conse-
cutiva o alternada. Para permitir la continuidad del régimen, el 31 de agosto de 1976 el Parlamento
sanciono la Ley 590, que establecia normas para la instalacion de una nueva Convencion Nacional
Constituyente. La convencion da lugar a la reforma constitucional de 1977, en la cual se modifica
el articulo para permitir la reeleccién permanente. Ello le permitié a Stroessner ser reelegido ya no
s6lo en 1973, sino también en 1978, 1983 y 1988.
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en la ilegalidad, con grandes dificultades para poder reunirse y

llevar adelante una oposicion real.

Este comportamiento se combiné con una represion® selec-
tiva que tuvo como finalidad combatir a todos aquellos grupos
opositores no subsumidos a la logica de cooptacion del Estado, lo
que dej6 al Partido Colorado como la fuerza politica indiscutida,
permitiéndole extender su control sobre todos los movimientos
civiles, sociales y politicos**. Por lo tanto, dichos movimientos fue-
ron condenados a la marginalidad, y su actuaciéon en la escena
publica se criminalizé, desactivando en gran medida sus acciones
en la sociedad.

La erosién de los elementos que dieron lugar a la sustentacion y
el apogeo del régimen en los anos 70’ fueron causales determinan-
tes de su agotamiento en los anos 80: la recesiéon econémica post-
construccion de Itaipq, la pérdida de apoyo internacional debido
a los cambios mundiales y regionales (un contexto de promocion
a los derechos humanos y de caida de las dictaduras en América
Latina) y la lucha por la sucesion de un envejecido Stroessner.

En la década de los ‘80 la economia paraguaya ingres6 a un
periodo de recesion y estancamiento debido al agotamiento de
tierras virgenes aptas para la expansion agricola, la caida de los
precios de los productos agricolas de exportacion y el término de
la construccion de Itaipt. Durante este periodo, la pobreza y la
brecha social se incrementaron sustancialmente. Por otra parte,

22 Abente, D. 1996. Op.cit.

23 El sistema represivo imperante se sustentaba, por un lado, en la ley denominada “De Defensa de
la Paz Publica y Libertad de las Personas” de 1970, la cual perfeccionaba la persecucion juridica
a toda manifestacién politica. Por otro lado, también se sustentd en el estado de sitio (medida
de excepcién encontrada en el articulo 79 de la Constitucién de 1967), que se mantuvo vigente
durante toda la década del 70 hasta Abril de 1987. El articulo 79 permitia la detencién de personas
y prohibicion de reuniones. Esta prerrogativa fue utilizada discrecionalmente mediante decretos
emitidos rutinariamente cada 90 dias. La justificacion utilizada para su imposicion se repitié cada
vez, aargumentando la existencia de graves amenazas al control del orden interno.

24 Lambert, P. (1996).
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un nuevo grupo de empresarios mayormente de los sectores de la
construccion y servicios financieros relacionados, gestados al calor
de la construccion de la hidroeléctrica, mucho mas enfocada a la
demanda interna (y por lo tanto a la coyuntura politica y econémi-
ca al interior del pais) que las elites socioeconémicas tradicionales
mas vinculadas a la agro-ganaderia de exportacion, va restando
apoyos al régimen y empieza a ejercer presion para dar solucion
a esta crisis. También, el crecimiento de una clase trabajadora de
cuello blanco en los centros urbanos (bancarios, comerciantes) y la
clase media rural, desde donde tradicionalmente provenia la opo-
sicion a la dictadura, y un surgimiento de trabajadores de cuello
azul, debido al auge de la construccion, se traduce en un mayor
activismo en la escena politica , terreno no conveniente para una
dictadura que siempre intent6 aplacar este tipo de acciones.

El gobierno de Stroessner respondi6 a esta nueva coyuntura de
manera bastante general. Respecto a la cuestion econémica, trato
de conseguir ayuda extranjera adicional para nuevos proyectos.
El entorno internacional, sin embargo, habia cambiado. Brasil
y Argentina habian sufrido los efectos de la crisis de la deuda y
no estaban en condiciones de emprender nuevos proyectos. Los
Estados Unidos, desde el presidente Carter enfoco su lucha anti-
comunista hacia América Central, y fue mucho mas critica sobre
los abusos de los derechos humanos y la ausencia de instituciones
democraticas en Paraguay, contrariamente a lo que habia sucedi-
do en el pasado® .

25 Abente, D.1990. Op.cit.

26 La deuda externa del sector publico casi se cuadruplicd entre 1980 y 1988, pasando de s6lo US$
633 millones a US$ 2.493 millones. En febrero de 1989, Paraguay registraba US$ 300 millones en
atrasos de la deuda externa y tenia menos de US$ 200 millones en reservas.

27 Asi, en la década del ‘80 Paraguay por primera vez accedi6 a un financiamiento comercial para la
realizacion de obras de infraestructura mediante la aceptacion de un préstamo francés para mo-
dernizar y ampliar la cementera nacional, y una oferta brasilefia para financiar la deuda y construir
una planta siderdrgica nacional. Desde Jap6n llegé el financiamiento para los aeropuertos en dos
ciudades fronterizas, Puerto Presidente Stroessner (hoy Ciudad del Este) y Pedro Juan Caballero.
Estos proyectos fueron mal concebidos, y pueden verse como los ultimos que buscaba garantizar
el crecimiento econémico y la estabilidad politica.
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El contexto politico de movilizaciones constantes de los oposi-
tores al régimen no alcanzaba a ser lo suficientemente poderoso
para por si solo modificar la correlacion de fuerzas. Fue, en tltima
instancia, la cuestion sobre la sucesion en el poder del envejecido
lider la causa principal de la implosion interna del Partido Co-
lorado y de la consiguiente caida de de la dictadura. La division
del partido se produjo en torno a los militantes (un grupo que
apoyaba la sucesion directa de Stroessner por sus seguidores mas
jovenes) y tradicionalistas (formado por el cuerpo duro de la elite
colorada, que veia la necesidad de mantener la estructura del Par-
tido Colorado unida y con un funcionamiento similar al tenido en
el periodo ‘50-‘70), que hizo una timida aparicién a principios de
los anos *80 y se intensifico después de la convencion del Partido
Colorado de 1987.

Luego de una cirugia mayor realizada que dejé en evidencia la
debilidad fisica de Stroessner, las facciones en el poder intensifica-
ron su disputa en torno a la sucesion del lider. Alli, los militantes
planearon apoderarse del control de las Fuerzas Armadas impo-
niendo a Gustavo Stroessner como sucesor de su padre mediante
la jubilacién forzosa de decenas de generales jovenes y coroneles
cuyos ascensos fueron diferidos por afios. Este plan provoc6 una
reaccion en cadena, la mayoria de los miembros de las Fuerzas
Armadas, ante la manipulacién del proceso de ascensos, y cuando
se filtr6 la noticia de que cientos de coroneles iban a ser pasados a
retiro, se apresuraron los planes para un golpe de Estado.?®

Finalmente, el 3 de Febrero de 1989 el golpe de Estado fue
llevado adelante por un aliado de Stroessner en peligro de ser re-
tirado, el General Andrés Rodriguez, oficial de mas alto rango y
opositor mas poderoso al plan de los militantes. Dicho golpe pone
fin a una dictadura de 35 anos.

28 Abente, D. 1996.0p.cit.
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Contexto externo

El gobierno de Stroessner conté con una coyuntura interna-
cional importante, que asociada a la construccion de la represa de
Itaipt, permitié de alguna forma dar un cierto vigor a la econo-
mia paraguaya en la década del ‘70. La expansion de la economia
brasilefia y la politica aplicada en la Argentina, son algunos de los
factores que contribuyeron de manera significativa a la expansion
de la economia.

En 1973 los precios de la soja, el algodén y la madera, princi-
pales rubros de exportacion del Paraguay, mas que se duplicaron,
permitiendo que sus términos de intercambio fueran bastantes
favorables. Entre otras cosas, Paraguay tuvo acceso a tasas de inte-
rés muy bajas, incluso negativas en términos reales. La deprecia-
ci6n del dolar durante gran parte de la década del ‘70 favorecio
considerablemente las importaciones del pais, lo que permitio in-
crementar la inversion en bienes de capital y otros bienes de lujo,
aumentando sustancialmente el turismo de compra.

Sin embargo, a partir de 1982 las condiciones externas fueron
también sumamente desfavorables para la economia paraguaya.
Los precios de sus principales rubros de exportacién cayeron,
como la soja que registro una caida en algo menos de 1 por ciento
en 1980, a casi 15 por ciento en 1982. Por su parte, el precio del
algodoén se redujo a poco mas de 9 por ciento en 1981 y 14,6 por
ciento en 1982. Los precios de la madera y la carne también fue-
ron desfavorables en los primeros afos de la década del ‘80. Los
precios internacionales de los productos basicos no volvieron a al-
canzar los niveles de su momento de apogeo en toda esa década.

En efecto, a diferencia de lo sucedido en el periodo 1973-75, la
economia brasilefia en el periodo 1981-83 experimenté un agudo
proceso de ajuste. Su producto bajé 2 por ciento en 1981 y tras
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un leve aumento en 1982, se contrajo a poco mas del 3 por ciento
en 1983. Al mismo tiempo su inflacion se dispar6 a 100 por ciento
en 1981-82 y 178 por ciento en 1978. Este acontecimiento trajo
consigo perturbaciones importantes a la economia paraguaya en
€s0s anos.

Cabe senalar que, a partir de la construcciéon de Itaipu, la in-
fluencia econémica del Brasil termina de desplazar a la influencia
argentina en la economia paraguaya. El proyecto de Itaipt sir-
vi6 como dinamizador de la economia paraguaya, aportando re-
cursos monetarios y oportunidades para que empresarios locales
provean de bienes y servicios al emprendimiento. Dentro de este
proceso, la participacion del capital y del mercado brasilefio fue
clave. Entre 1976 a 1980, el Paraguay se convirtié en el segundo
mercado mas importante para los productos brasilefios en Améri-
ca Latina. Ya en el periodo 1973-1979, el 50,7% de importaciones
paraguayas provinieron del Brasil mientras que las importaciones
desde Argentina estuvieron alrededor del 19,6%. A su vez, entre
1975 y 1977 las exportaciones paraguayas a Brasil contaban en
28,8%, el doble de las exportaciones paraguayas hacia Argentina
(14,4%). Incluso, a principios de la década del 80 el 60% de las
operaciones financieras estaban controladas por bancos brasile-
nos y la inversion brasilena era una de las principales fuentes de
IED en Paraguay.®

Sin embargo, la influencia argentina sobre la economia para-
guaya de ese periodo no deberia ser desmerecida: la gran crisis
argentina, donde el producto retrocedié mas de 6 por ciento en
1981 y mas de 5 por ciento en 1982, sacudi6 a Paraguay. Las
importaciones argentinas disminuyeron 16 por ciento en 1981 y
aproximadamente 44 por ciento en 1982. Su inflacién fue atin

29 Masi, F. (1982).

221



Segunda Parte

mas violenta que la brasilefia, sobrepasando 130 por ciento en
1981, 200 por ciento en 1982 y 430 por ciento en 1983. Estos dos
procesos de ajuste significaron una competencia durisima para la
economia paraguaya, tanto en sus mercados externos como en su
mercado interno®.

Por tltimo, el alza en la cotizacion del dolar produjo la suba de
las tasas de interés en el mercado estadounidense. Este fenomeno
constituy6 un factor adverso mas, ya que complico el manejo de
la politica econémica en paises como Paraguay, que vinculaban su
moneda a la norteamericana®'.

ESTRATEGIA

Dos fueron los pilares fundamentales del auge de la economia
paraguaya en la década del °70: (a) la construccion de la represa
de Itaipt; y (b) la expansion de la frontera agricola. Sin embargo,
la década de los ‘80 se caracteriza por la falta de una politica que
hiciera sustentable el crecimiento de los afios 70.

En 1973 los gobiernos de Paraguay y Brasil firmaban el Trata-
do que abria el camino para la construccion de la represa hidro-
eléctrica de Itaip™. El costo del proyecto que se inici6 en 1974,
fue tres veces superior al PIB y las inversiones realizadas para su
consecucion han sido factores determinantes para el crecimiento
economico sin precedentes de la década del °70.

30 Literalmente de Lynn Ground, R.(1984)
31 Literalmente de Richard Lynn Ground, R. Op.cit.

32 Ese mismo afio también comenzaron las actividades vinculadas con la realizacién del otro empren-
dimiento binacional, Yacyret4, en forma conjunta con la Argentina.
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El “efecto derrame” de Itaipt en otros sectores de la econo-
mia paraguaya fue considerable: las altas tasas de crecimiento en
sectores tales como la construccion, la electricidad y los servicios
basicos, estaban directa e indirectamente relacionadas con el
emprendimiento. A su vez, Itaipt generé una gran cantidad de
empleo directo. En 1978, poco mas de 13.000 paraguayos traba-
jaban en la empresa. Asimismo, la construccion de la represa per-
miti6 el ingreso masivo de flujos financieros. Se estimaba que en el
periodo 1977-80 la entrada anual de divisas fue de unos US$ 250
millones. Esto provey6 liquidez al sistema financiero y abarato el
costo del dinero™.

El sector de la construccién se convirtio en el sector lider de la
economia, creciendo a una tasa promedio anual del 19 por ciento
durante la década del °70 y superior al 30 por ciento en los afios
1977-80%.

En la década del "60 el gobierno inici6 una politica agresiva de
colonizacién. En este contexto, fuertes inversiones en infraestruc-
tura (construccion de carreteras, silos, etc.), fueron realizadas y la
frontera oriental del pais fue abierta al desarrollo. En la década
del ’70, el establecimiento de numerosos asentamientos brasilefios
se uni6 a colonizadores paraguayos para contribuir de manera
significativa a la expansion del sector®. Los colonos brasilenos lle-
garon al pais en respuesta a una serie de estimulos econémicos:
bajos precios para la tierra, impuestos bajos y tratamiento prefe-
renciales a las exportaciones agricolas, asi como un mayor acceso
al crédito®. Este contexto, asociado al aumento de la demanda
externa y a las condiciones favorables de los precios internaciona-

33 Para més detalle ver: Baer, W. y Birch, M. (1984).
34 Banco Central del Paraguay, “Cuentas Nacionales”. Varios Nimeros.

35 Afines de 1976 casi 90.000 titulos de propiedad habian sido emitidos, cubriendo casi 4 millones de
hectareas de tierras.

36 Baer W.y Birch M. 1984.0p.cit
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les, hicieron que las nuevas tierras fueran utilizadas para la pro-
duccion de la soja y el algodon, que rapidamente se convirtieron
en los principales rubros de exportacion®.

El desarrollo de las tierras fronterizas asociada a la construc-
ci6n de la carretera que une al Brasil redujeron sustancialmente
la tradicional dependencia del Paraguay respecto de la Argentina
para sus vias comerciales. Mientras que en 1960 apenas 0,2 por
ciento de las exportaciones iban al Brasil y s6lo 0,8 por ciento de
las importaciones se originaban alli, para 1981 los porcentajes res-
pectivos habian alcanzado un aumento importante:18,3 y 25,9.
Incluso el comercio con Estados Unidos y Europa tuvo una ruta
alternativa. Esta diversificacion regional del comercio le ofrecio
al Paraguay un creciente control de sus contactos econémicos y
politicos.™

Asimismo, significo6 también un cambio sustancial en la dis-
tribucion espacial de la poblacion. En efecto, entre 1962 y 1982
como resultado del desplazamiento de la poblacién al este y la in-
migracion del Brasil, la proporcién de la poblacién total residente
en la zona tradicional de asentamiento declin6 de 61,4 por ciento
a 53 por ciento del total en el periodo sefialado, a la vez que la del
resto de la region oriental paso de 34,5 por ciento a 45,1 por cien-
to del total. Por su parte, la proporcion correspondiente a la zona
minifundiaria bajé de 39 por ciento del total a menos de 27 por
ciento. La zona tradicional de asentamientos campesinos hasta
finales de la década del 60 estaba situada alrededor de Asuncién,
mientras la regiéon Occidental continuaba poco poblada. La zona
del Este (Alto Parana, Amambay, Canindeyt e Itaputa) fue la ele-

37 La participacion del algodon en el total exportado aumenté del 1,1 por ciento en 1960 al 46 por cien-
to en 1985. La soja, que no aparecia en la lista de exportacioén en 1960, alcanzé una participacion
superior al 36 por ciento en 1985.

38 Baer W.y Birch M. 1984.0p.cit.
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gida para la apertura de la frontera oriental. *

Estos cambios estructurales favorecieron de manera extraordi-
naria el desarrollo del sector y fueron cruciales para la expansion
que experimento la produccion agricola entre principios de la dé-
cada de los setenta y principios de los ochenta, y por ende, el auge
de la economia paraguaya.

En la década de los “80, los paises de América Latina expe-
rimentaron un proceso de recesiéon y estancamiento econéomico
como consecuencia directa de las deudas externas impagas*. La
oferta mundial de capitales se redujo en forma considerable per-
judicando a la gran mayoria de los paises de la Region. El Para-
guay no se vio afectado por esta situacion sino hasta fines de los
80, y por razones diferentes a las del resto de América Latina.

Sin embargo, la crisis de la deuda latinoamericana perjudicé
en forma indirecta a Paraguay, por medio de su violento impacto
sobre las economias brasilefia y argentina, paises con los que Pa-
raguay realiza gran parte de su comercio exterior.

Esta coyuntura, asociada a la falta de una politica que conti-
nuara en la siguiente década con el crecimiento de los afos ‘70,
lleva a considerar la década del 80 como una década perdida.

DESEMPENO

El crecimiento econémico sin precedentes de la economia pa-
raguaya en la década del ‘70, es atribuible en gran medida a las
politicas internas llevadas a cabo en su momento. A partir de 1973,

39 Banco Interamericano de Desarrollo (BID). (1983).
40 Esta crisis fue conocida como la “Década Perdida”
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la economia paraguaya se convirtié en una de las mas dindmicas
de América Latina y el mundo. Entre 1973-81, su tasa promedio
de crecimiento anual del PIB fue del 9,4 por ciento, alcanzando
niveles poco mas del 11 por ciento en el periodo 1977-80 (Grafico
1). El andlisis de los grandes agregados macroeconémicos en el
periodo 1973-81, muestra un comportamiento excepcional.

Grafico 1. Producto Intemo Bruto, 1973-1981
(Tasa de crecimiento)
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Fuente: Elaborado en base al Boletin de Cuentas Nacionales del BCP

Periodo de Auge-Econdmico 1973-1981

Durante el auge, la produccién de bienes crecié a una tasa
anual de 9,0 por ciento, la de servicios basicos aumento6 11,4 por
ciento y la de servicios no basicos se increment6 9,5 por ciento
por afio, mientras los sectores primarios, secundarios y terciarios
experimentaron alzas medias de 7,3, 11,3y 9,5 por ciento respec-
tivamente*'.

41 Banco Central del Paraguay, Cuentas Nacionales, varios niUmeros.
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El sector mas dinamico fue, sin lugar a dudas el sector de la
construccion, que duplicé su importancia relativa pasando del 2,7
por ciento en 1973 al 6,6 por ciento en 1980 y al 7,1 por ciento en
1981. Este sector que crecia a tasas anuales del 21 por ciento por
ano, alcanzé incluso niveles del 32 por ciento en 1978. El sector
agricola, aunque perdia importancia relativa en la generacién del
producto, de 16,9 por ciento en 1973 al 14,5 por ciento en 1980 y
15,3 por ciento en 1981, crecia a una tasa promedio anual del 8,2
por ciento entre 1973-81. Por otro lado, el sector del comercio y las
finanzas crecia a tasas anuales superiores al 10 por ciento durante
el periodo 1976-80. Para 1981 los servicios comerciales y financie-
ros aportaban poco mas del 26 por ciento del PIB*, ubicandose
como uno de los principales sectores de la economia paraguaya.

Tabla 3. Crecimiento y Estructura del PIB, por Sectores Econémicos, 1973-1981.

Agricultura Industria Construccion Comercio y Finanzas

ANO Porcentaje  Variacion Porcentaje Variacion Porcentaje Variacion Porcentaje Variacion

delPIB  porcentual delPIB  porcentual del PIB  porcentual delPIB  porcentual
1973 16,9 79 185 84 27 16,5 26,0 85
1974 173 10,9 184 74 29 141 26,0 838
1975 16,7 34 16,8 -18 32 212 254 44
1976 164 56 16,5 54 36 18,1 26,0 101
1977 16,3 98 175 174 42 311 26,3 120
1978 153 49 175 116 50 320 21,0 143
1979 147 70 173 99 58 30,0 213 125
1980 145 98 17,6 133 6,6 26,0 21,0 105
1981 153 14,8 16,9 43 11 16,7 26,9 84
Promedio 15,9 82 174 84 46 229 264 99

Fuente: Elaborado en base a Boletines de Cuentas Nacionales del BCP

42 Mientras que en 1972 solamente habia 6 bancos en Asuncion, en 1981 la cantidad de bancos en
la capital ascendia a 20 entidades.
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La tendencia ascendente de la economia paraguaya observada
en la década del ‘70, asociada a un ritmo de expansion de la pobla-
ci6n del orden del 3 por ciento y a la fuerza de trabajo, del 4 por
ciento acumulativa, permitio el incremento sustancial del producto
por habitante y de la productividad de la mano de obra. En efecto,
el producto per cépita, habia pasado de US$ 924 en 1970 a US$
1.152 en 1975 y US$ 1.617 en 1980. Esto refleja el extraordinario
desarrollo de la década del ‘70, ya que el PIB por habitante creci6
a un ritmo de 6,8 por ciento, en tanto que en el periodo 1975-80,
dicho ritmo fue de 9,9 por ciento anual (Tabla 4).

En lo que se refiere a la productividad de la PEA total, se ob-
serva que la misma pas6 de US$ 2.985 en 1970 a US$ 3.452 en
1975,y a US$ 4.673 en 1980. Ello permite deducir que la expan-
sion de la productividad global de la mano de obra fue de 4,6 por
ciento anual acumulativa, habiendo sido atin mas elevada en el

periodo 1975-80 (Tabla 4).

Tabla 4. Evolucion del PIB por Habitantes y de la Productividad

Tasa de Crecimiento (%)

Variables 1970 1975 1980
70/75 75/80  70/80

Producto per-capita (USS$) 924 1152 1617 68 99 85
Productividad por persona ocupada

- Total 2985 3452 4673 29 6.2 46

- Sector Primario (US$) 1743 2158 2525 44 3.2 38

- Sector Secundario (US$) 3461 3677 5682 12 9.1 5.1

- Sector Servicios (US$) 4869 5317  7.080 1.8 59 38

Fuente: Elaborado en base a Boletines de Cuentas Nacionales del BCP

Este elevado ritmo de los indices de productividad a nivel glo-
bal se explica por el desarrollo acelerado de los diversos sectores
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durante el periodo de analisis. En tal sentido, se destaca que la
productividad del sector primario paso de US$ 1.743 en 1970 a
US$ 2.525 en 1980, con un ritmo acumulativo de 3,8 por ciento;
la del sector secundario se elevo de US$ 3.461 a US§ 5.682, con
una expansion de 5,1 por ciento y la productividad del sector ser-
vicios, paso de US$ 4.869 en 1970, a US$ 7.080 en 1980 con un
ritmo de 3,8 por ciento.

A pesar del crecimiento acelerado que experiment6 la econo-
mia paraguaya en el periodo analizado no se registraron presiones
internas significativas de inflaciéon. En promedio, el nivel de pre-
cios fue de alrededor del 12,1 por ciento en el periodo 1970-80.
En este periodo de tiempo los precios se mantuvieron entre limites
moderados, pero con picos que alcanzaron poco mas del 28 por
ciento en 1979* (Grafico 2).

Grafico 2. Tasa de Inflacion, 1970-1980
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Fuente: Elaborado en base a Boletines de Cuentas Nacionales del BCP

43 Segun la CEPAL en su Revista No. 25, Abril de 1985, la inflacion en los paises del Cono Sur osci-
laban entre el 23,3 y 497,8 por ciento respectivamente.
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Los salarios reales, sin embargo no tuvieron una evolucion co-
herente con el alza media de la productividad. Asi, el salario real,
sufri6 un deterioro del orden de 0,8 por ciento anual acumulativo
entre 1971 y 1980. El ano de mayor pérdida del poder adquisitivo
del salario minimo, se registr6 en 1978, en el que la caida regis-
trada fue de 14,7 por ciento en relacion al salario real de 1974.
Hacia finales de la década del 70, dicha variable experiment6 una
notable recuperacion, siendo el incremento mas importante el
de 1980, con el 8,2 por ciento con respecto al ano anterior. Aun
asi no alcanzo los niveles reales prevalecientes en afios anteriores
a la década del 70. Por otro lado, los salarios nominales experi-
mentaron un crecimiento de 13,2 por ciento anual acumulativo
(1971-80). En este sentido, las variaciones nominales registradas
en el periodo correspondiente, oscilaron entre el 15,1 y el 32,5 por
ciento (Grafico 3).

Grafico 3. Evolucion del Salario Nominal y Real, 1971-1980
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Fuente: Elaborado en base a Boletines de Cuentas Nacionales del BCP

En lo que se refiere al sector externo, su papel en la acelera-
ci6n del crecimiento fue fundamental. Las exportaciones registra-
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das de bienes crecieron en forma sostenida, pasando de US§ 127
millones en 1973 a US$ 400,3 millones en 1980, comenzando a
disminuir a partir de 1981 (Tabla 5). La expansion de las expor-
taciones se debe fundamentalmente al considerable incremento
de las ventas de soja y algodén. En la tabla 6, se observa que la
participacion del algodén en el total exportado aumento del 1,1
por ciento en 1960 al 46 por ciento en 1985, mientras que la soja
alcanzo6 una participacion superior al 36 por ciento en 1985*.

Por otra parte, si las exportaciones en este periodo se duplica-
ron, las importaciones pasaron de US$ 127,3 millones en 1973 a
772 millones en 1981; es decir, se quintuplicaron. Esto demuestra
que a pesar de la situaciéon extremadamente favorable que carac-
terizo a la década del ‘70, la Balanza Comercial del pais registro

déficits permanentes, constituyéndose esto altimo, en una cons-
tante (Tabla 5).

Tabla 5. Valor del Comercio Exterior 1973-1981%. (En millones de US$)

ANOS Exportaciones de Bienes  Importaciones de Bienes Balanza Comercial
1973 1270 1213 02

1974 1732 198,2 -25,1

1975 186,7 2213 -40,6

1976 199,7 236,3 -36,6

1977 3256 360,1 -345

1978 356,1 4320 -759

1979 3845 5771 -192,6

1980 400,3 675,3 -275,0

1981 3985 1724 -3739

Fuente: Banco Central del Paraguay, Boletin Estadistico

44 Las superficies cultivadas de algodén y soja pasaron de 33,2 mil y 54,6 mil hectareas respectiva-
mente en 1971, a 242,8 mil y 396,9 mil hectareas respectivamente en 1981.

45 En Paraguay, la terminologia de Balanza Comercial refiere a exclusivamente a la Balanza de
bienes, y no a la Balanza de bienes y servicios como ocurre en otros paises.
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Tabla 6. Composicion de las Exportaciones, 1960-1990
(En porcentajes)

Productos 1960 1970 1975 1981 1985 1990
Prod. de la Madera 14.9 19.7 15.8 12.3 32 39

Ganados en Pie y Carne 35.2 26.7 19.5 23 . 139
Tabaco 59 9.0 6.8 22 . 0.6

Algodén 1.1 6.3 11.4 43.7 46.1 34.1
Soja . . 9.9 16.1 36.7 279
Azicar 0.3 . 3.8

Aceite vegetal 5.7 10.9 6.0 16 . 14

Aceite esenciales 317 32 55 22

Extracto de Quebracho 10.9 3.1 14 19 - 0.6

Otros 14 31 19.9 1.7 . 17.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Banco Central del Paraguay, Boletin Estadistico

La politica de tipo de cambio fijo, con la resultante sobrevalua-
ci6n del guarani, tuvo efectos nocivos sobre la politica fiscal. En
un pais que obtenia el 30 por ciento de sus ingresos tributarios del
comercio exterior, evidentemente esto llev6 a una crisis fiscal, limi-
tando el crecimiento de los gastos gubernamentales en proyectos
de inversion. El ingreso del Sector Publico, como porcentaje del
PIB, cay6 de 14,7 por ciento en 1972 a 12,2 por ciento en 1981.
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Grafico 4. Tamano del Sector Piiblico Paraguayo®
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: Naciones Unidas, Estudios Econdmicos de América Latina, 1981.

Sin lugar a dudas las inversiones realizadas principalmente en
la obra de Itaipt, han sido determinantes para el crecimiento eco-
némico en la década del 70. El flujo de capital extranjero como
consecuencia de la construccion de la represa fue importante. En-
tre 1973 y el primer semestre de 1981 los ingresos de divisas por
Itaipt totalizaron US$ 1.287,6 millones*. Finalmente y en virtud
de la abundancia de capitales provenientes del exterior, asi como
el proceso interno de acumulacién, se pudo no sélo elevar siste-
matica y ostensiblemente la formacion bruta de capital a lo largo
de este periodo sino también acumular un gran acervo de activos
externos financieros.*

46 Tamafio de la administracién central de gobierno. No se incluyen las empresas publicas.
47 Banco Central del Paraguay, Cuentas Nacionales.
48 Lynn Ground, R. Op. Cit.
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Grafico 5. Formacion Bruta de Capital Fija, 1973-1981
(Como porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Central del Paraguay, Boletin Estadistico

Sin embargo, desde 1981 la economia paraguaya ingresa a un
proceso de crisis como consecuencia fundamental de: (a) el térmi-
no de las obras civiles de la represa de Itaipt; (b) la caida de los
precios internacionales de la soja y el algodon; (c) las altas tasas de
interés en el mercado financiero externo, que absorbi6 capitales
locales, elevd la cotizacion del dolar y encareci6 el crédito exter-
no; y por ultimo (d) la disminuciéon de la produccién agricola de-
bido a las malas condiciones climaticas (inundaciones y sequias).

Periodo de Recesion y Estancamiento Econdmico
1981-1989

Si bien la tasa de crecimiento del PIB, fue de 8,7 por ciento en
1981 (que ya equivale a una disminucién del 3 por ciento respecto
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a los 3 afios anteriores), en 1982 y 1983 la caida de la economia
fue de -1,0 y -3,0 por ciento respectivamente. En 1984 y 1985
se lograba un repunte importante del 3,1 y del 4,0 por ciento
respectivamente, gracias a las excelentes cosechas agricolas, pero
interrumpida en 1986 (0,0 por ciento de crecimiento) debido a
la gran sequia que afect6 a los principales cultivos del pais. En
el periodo de 1987-89 se aprecia una considerable recuperacion
del nivel de actividad, ubicandose en promedio en torno al 6 por
ciento, producto del buen comportamiento del sector agricola.

Grafico 6. Tasa de Crecimiento del Producto Interno Bruto, 1981-1989
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Fuente: Elaborado en base a Boletines de Cuentas Nacionales del BCP

La recesion afect6 sin lugar a dudas a todos los sectores de
la economia. En el periodo 1982-89 la actividad de la construc-
ci6n disminuy6 en aproximadamente -1 por ciento en promedio,
alcanzando inclusive tasas de crecimiento negativas del -6 por
ciento en el periodo 1981-82. El sector industrial registr6 tasas
de crecimiento de tan solo 1,9 por ciento en promedio (registran-
do incluso tasas negativas del -4,2 por ciento en 1983). El sector
agricola, uno de los pilares de crecimiento en la década anterior,
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crecia solamente a tasas del 4,5 por ciento en promedio (registran-
do incluso tasas negativas de poco mas del 12 por ciento en 1986).
Finalmente el sector del comercio y las finanzas crecieron solo a
tasas del 2,1 por ciento en promedio, muy por debajo del 9,9 por
ciento de crecimiento registrado durante el auge.

Tabla 7. Crecimiento y Estructura del PIB, por Sectores Econdmicos, 1982-89.

Agricultura Industria Construccion Co mercio y Finanzas
ANO Porcen-  Variacion  Porcen-  Variacion  Porcen-  Variacion  Porcen- Variaci
. . . . ariacion
taje del porcen- taje del porcen- taje porcen- taje orcentual
PIB tual PIB tual del PIB tual del PIB P
1982 15,6 06 16,4 37 6,7 6,0 26,6 -22
1983 15,6 -28 16,2 -42 65 57 26,6 -31
1984 16,2 14 16,4 45 6,2 24 26,3 18
1985 16,6 6,0 16,6 50 59 -10 26,5 47
1986 145 -12,6 16,4 -14 6,0 1.0 213 33
1987 15,2 97 16,2 35 58 20 211 35
1988 16,9 18,0 16,2 58 56 26 265 41
1989 175 938 16,2 59 54 25 26,3 47
Promedio 16,0 45 16,3 19 6,0 -09 26,6 21

Fuente: Elaborado en base a Boletines de Cuentas Nacionales del BCP

Las dificultades coyunturales observadas en los diversos secto-
res de la economia pusieron de manifiesto desequilibrios reales de
corto plazo, tanto en el sector de produccion de bienes como en
el de servicios. Esta situacion se ha reflejado, fundamentalmente
en el mercado de trabajo. En ese sentido, la tasa de desempleo
abierto, a nivel nacional, pasé6 de 2,9 por ciento en 1972 a 4,4 por
ciento en 1982. La tabla 8 muestra que las ramas de actividades
economicas propias de los centros urbanos, tales como la indus-
tria, la construccion y ciertos servicios basicos y no basicos, han
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sido las mas afectadas por la coyuntura recesiva. Por otra parte
las ramas econémicas de las areas rurales como la agropecuaria y
forestal han sido afectadas en menor grado®.

Tabla 8. Tasa de Desempleo por Sector Economico, 1972-82

) S > 4 >.5 >

= =] c S —

s i 'S = = 28 =iy =
ANOS 3 2 s T3 8 8.-§ 55 =

g E 2 gz 22 B | F

= - o L @ =5 o)

<< (3} o w =8
1972 03 12 6.1 23 25 2.1 29
1982 0.7 23 15 15 28 30 44

Fuente: Secretaria Técnica de Planificacion, STP.

Por otro lado, si se observa el comportamiento del PIB per cd-
puta en dolares corrientes, se constata que los valores entre 1980
y 1983 se mantuvieron constantes alrededor de los US$ 1.400,
aunque en el bienio posterior de 1984-1985 se registra una baja
abrupta, alcanzando el valor de US§$ 876 en 1985. Sin embargo,
en los afios subsiguientes se produce una leve recuperaciéon. En
1989 el PIB per capita en dolares corrientes se registraba bastante
por debajo de los niveles de 1980: US$ 1.006. Una lectura dife-
rente sobre el desempeno econémico de esta década, surge al ob-
servar la evolucion del PIB per cdpita en dolares constantes. El PIB
per capita paso de ser USH 1.617 en 1980 a US$ 1.618 en 1989,
en los momentos de ocaso del régimen stronista. Esta conducta
estable y estancada del PIB per cdpita se repitié en toda la década,
ya que oscilo en un rango de US$ 1.700-1.500 durante todo este
periodo.

49 Extraido del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social 1985-1989
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Tabla 9. Producto per capita, 1980-1989.
(En dolares corrientes y constantes de 1982)

Producto Interno Bruto Producto Per-cépita
Bt Mil.DeUS$.  Mil.Deuss. ~Poblacion Dl
Corrientes de 1982 Corrientes Constantes

1980 4.448 5.034 3.113.698 1.429 1.617
1981 5.625 5473 3.206.948 1.754 1.707
1982 5419 5419 3.302.991 1.641 1.641
1983 5.604 5.257 3.401.911 1.647 1.545
1984 4387 5418 3.503.793 1.252 1.546
1985 3.161 5.634 3.608.726 876 1.561
1986 3.547 5.634 3.723.225 953 1.513
1987 3733 5.878 3.841.357 972 1.530
1988 3.951 6.252 3.963.239 997 1.577
1989 4115 6.614 4,088.990 1.006 1.618

Fuente: Elaborado en base al Boletin de Cuentas Nacionales del BCP

Después de 4 afios de tendencia decreciente, la tasa de infla-
cion registra una tendencia al alza especialmente a partir de 1982
(13,5 por ciento en 1983; 20,3 por ciento en 1984y 25,2 por cien-
to en 1985). Luego del pico de inflacion en 1986 (31,8 por ciento)
la inflacién se mantuvo relativamente estable ubicandose entre
el 21 y 26 por ciento respectivamente (Grafico 7). El aumento
de la inflacién, derivado en parte del creciente desequilibrio en
el comercio externo (afectado también por la sobrevaluacion del
guarani), del creciente déficit en las finanzas puablicas y de las di-
ficultades internas de produccion, fue deteriorando el ingreso y el
salario real.”

50 BID (1989).
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Grafico 7. Tasa de Inflacion, 1981-1989
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Fuente: Elaborado en base a Boletines de Cuentas Nacionales del BCP.

En lo referente a los salarios reales, se observé una caida de
casi 3 por ciento en 1982 y algo mas de 7 por ciento en 1983. Por
tanto, en 1983, los salarios se situaron a un nivel inferior, en tér-
minos reales, en 10 por ciento al de 1981 y mas de 20 por ciento
menor que la tasa imperante a principios del decenio anterior”'.

La Balanza Comercial sigui6 siendo deficitaria en la década
de los “80. Esto se puede observar en la Tabla 10, donde el déficit
comercial fue una constante hasta 1987. Los déficits de balanza
comercial se morigeraron a medida que fue promediando la déca-
da, incluso en los afios 1988 y 1989 alcanzaron valores positivos.
Para el ano 1990, en cambio, ya se habia revertido la tendencia
alcanzando los valores negativos previos.

51 Lynn Ground, R Op.Cit.
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Tabla 10. Valor del Comercio Exterior de Bienes 1982-1990
(En millones de US$)

ANOS Exportaciones Importaciones Balanza Comercial

1982 396,2 mz3 -315,1
1983 314,2 622,0 -307,7
1984 538,3 740,2 -201,9
1985 533,5 659,5 -126,0
1986 741,2 864,5 -1233
1987 796,8 919,8 -123,0
1988 11315 1031,6 99,9

1989 1180,0 10159 1641

1990 1382,3 1635,8 -253,5

Fuente: Elaborado en base a Boletines de Cuentas Nacionales del BCP

Los sucesivos déficits de la balanza comercial fueron cubiertos
con las reservas internacionales acumuladas durante la década
del 70. El nivel mas alto de las reservas se registra en 1981, con
US$ 825 millones. Desde entonces fueron disminuyendo en for-
ma permanente hasta alcanzar US$ 433 millones en 1989.%

Por otra parte, la deuda externa del Paraguay se comporto
de una forma diferente a la del resto de América Latina. Si se
observan los niveles de deuda en el periodo 1973-1980, los mis-
mos se encontraban muy por debajo de los niveles regionales. Por
ejemplo, en el afio previo a que se inicie la crisis de la deuda en
Latinoamérica (1981), la deuda externa paraguaya ascendia a
US$ 806,6 millones, equivalentes al 36 por ciento del PIB y los
servicios de esta deuda alcanzaban al 21 por ciento de las expor-
taciones de bienes y servicios. Sin embargo, la deuda externa se

52 Dato de 1989 extraido de Pineda, O. “Cronologia Bésica de la Historia Paraguaya”. 2009. Asun-
cion: Editorial Don Bosco.

240



COMPORTAMIENTO ECONOMICO - POLITICO 1940-2010. UN ESTUDIO POR ETAPAS

increment6 en 112 por ciento en cinco anos. Paral985, se habia
elevado a US$ 1.712,2 millones, equivalente al 50,7 por ciento
del PIB de dicho ano, y el servicio de la deuda alcanz6 el 42 por
ciento respecto a las exportaciones globales.

Las razones que explican este incremento de la deuda externa
paraguaya para finales del 80 son varias. Resalta esta diferencia
del resto de los paises de la regién que ya no recibian financia-
miento alguno durante esa década.

Por un lado, en la década de los ochenta, Paraguay accedia, por
primera vez, a un financiamiento comercial para la realizacién
de obras de infraestructura mediante la aceptacion de un prés-
tamo francés para modernizar y ampliar la cementera nacional
(Industria Nacional de Cemento-INC) y una oferta brasilefia para
financiar la deuda y construir una planta sidertrgica nacional de
Paraguay. Desde Japon lleg6 el financiamiento para los aeropuer-
tos en dos ciudades fronterizas, Puerto Presidente Stroessner (hoy

Ciudad del Este) y Pedro Juan Caballero.

Por otro lado, los desbalances en la deuda externa correspon-
dieron en su mayor parte al endeudamiento del gobierno central
y de varias empresas publicas. Particularmente importante fue el
fuerte endeudamiento ocasionado por los proyectos de amplia-
cion de ACEPAR e INC. Hacia el final de la década también
hubo aumentos por la necesidad de capitalizar el atraso del pago
de los intereses resultantes de estos proyectos. Los atrasos en el
pago de los servicios de la deuda (a partir de la mitad de la década
del 80), llevaron a renegociaciones del saldo de la deuda externa,
a principios de los 90 con Brasil y con el Club de Paris, llegandose
a una solucioén para 1993%,

53 Masi (1987).
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CONCLUSION

El periodo que comprende desde 1973 a 1989 estuvo signa-
do por dos momentos fundamentales: el milagro paraguayo de los
anos 70 y la posterior crisis econémica de los afios 80. Ambos
momentos también marcaron los tiempos politicos: el primero se
corresponde con el apogeo del régimen stronista y el segundo con
la caida del régimen.

Durante los anos 70, Paraguay experimenté un rapido cre-
cimiento econémico como resultado de dos factores principales,
la expansién agricola y la construcciéon de la represa de Itaipu.
El costo de la construccion de Itaipt (tres veces superior al PIB)
incremento sustancialmente la demanda efectiva, permitiendo el
ingreso de un flujo importante de capital extranjero, un impor-
tante efecto derrame en otros sectores de la economia paraguaya
y un consecuente e importante aumento del empleo. Ademas, el
ingreso masivo de capitales proveniente del proyecto hidroeléc-
trico financié enteramente el déficit de la Cuenta Corriente de
Paraguay, en un periodo donde la gran mayoria de los paises de
América Latina se endeudaron fuertemente en el extranjero.

La rapida expansion del sector agricola fue el otro factor de
gran peso en el rapido crecimiento econémico de este primer pe-
riodo. Los programas de colonizacion y las fuertes inversiones en
infraestructura permitieron el desarrollo de la frontera oriental
del pais. La apertura de la frontera agricola asociada al aumen-
to de la demanda externa y a las condiciones favorables de los
precios internacionales, transformé a la soja y el algodon en los
principales rubros de exportacion.

El agotamiento de ambos factores explica el largo estanca-
miento de la década del 80, a su vez coadyuvado por un contexto
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externo desfavorable. A su vez, la falta de soluciones guberna-
mentales adecuadas al cambio de coyuntura convirti6 a la situa-
ci6n en desfavorable.

Al terminar la construccion de Itaipu, el crecimiento economi-
co se detuvo. De acuerdo con los planes del gobierno, el proyecto
hidroeléctrico binacional con la Argentina (Yacyreta), remplaza-
ria en forma automatica al de Itaip como fuente de crecimiento.
Sin embargo, los cambios politicos en la Argentina, las disputas
sobre su financiaciéon y las constantes acusaciones de corrupcion
retrasaron el proyecto de manera significativa. Sumado a esto,
las inundaciones y la sequia en la década de 80 disminuyeron la
produccion agricola, asi como la tendencia a la baja de los precios
internacionales para los productos agricolas afecté el monto de
las exportaciones. Ademas, las recesiones en Argentina y Brasil (y
fuertes devaluaciones de sus monedas) redujo la demanda de las
exportaciones. Como corolario de dicho estancamiento, la pobre-
za y la brecha social se incrementaron sustancialmente.

El gobierno de Stroessner respondié de manera bastante super-
ficial ante esta crisis. Trat6 de conseguir ayuda extranjera adicio-
nal para nuevos proyectos. El entorno internacional, sin embargo,
habia cambiado. Brasil y Argentina habian sufrido los efectos de
la crisis de la deuda lo que afectdé negativamente a las exporta-
clones paraguayas y clausur6 las posibilidades para nuevos pro-
yectos como Itaipu. Por otra parte las medidas de corto plazo del
gobierno no lograron modificar la situaciéon. Incluso, las tomas
de préstamos en el extranjero para aumentar las capacidades de
algunas empresas publicas (que no tuvieron éxito) terminaron por
aumentar la deuda publica hasta niveles insostenibles para las
arcas del Estado hacia finales de los 80.

Finalmente, estos factores sumados a la elevada corrupcion, la
excesiva intervencion estatal en la economia, asi como los cam-
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bios regionales hacia la democracia (apoyadas por la nueva poli-
tica de Estados Unidos de promocion de los derechos humanos),
debilitaron considerablemente el Gobierno de Alfredo Stroessner.
El prestigio que Paraguay habia logrado con sus buenos resulta-
dos econdmicos se fue diluyendo e internamente se incrementa-
ban las voces de protesta en contra del sistema de gobierno. El 3
de Febrero de 1989, el General Andrés Rodriguez pone fin a la
debilitada dictadura con un golpe de Estado.
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GENERANDO CRECIMIENTO SUSTENTABLE
EN UN CONTEXTO DEMOCRATICO
1989-2009

Melissa H. Birch

Este caso examinara la economia paraguaya durante las dos
décadas que transcurren entre 1989 y 2009, un periodo caracte-
rizado por grandes cambios en el contexto tanto doméstico como
internacional. El final de la Guerra Fria, la creciente tendencia ha-
cia la globalizacion de los mercados y el renovado interés en la in-
tegracion regional en América Latina coinciden con la transiciéon
democratica paraguaya. En este contexto global, cinco gobiernos
electos democraticamente tendrian la oportunidad de estructurar
una estrategia econémica y el desempefio econémico resultante
moldearia la vida de todos los habitantes del pais. Este trabajo es-
tudia las politicas econémicas de tales gobiernos y el consecuente
desempefio econémico en un nuevo contexto global. Los desafios
economicos que enfrenta el gobierno de Fernando Lugo son abor-
dados en la seccion final, como asi también se proponen algunas
opciones de politica de Estado para afrontar estos desafios.

INTRODUCCION'

La transicion democratica paraguaya comenzo, abruptamente
y en un ambiente poco propicio, con una sublevacion militar en

1 Laasistencia de Nicolas Quintana en la preparacion de este caso es gratamente reconocida. Cier-
tas secciones de este documento se basan en una publicacion previa, “La agenda econbémica
inconclusa: (Re) creando las bases para el desarrollo econémico.” En D. Abente y F. Masi Estado,
Economia y Sociedad: Una Mirada Internacional a la Democracia Paraguaya. (Asuncion: CADEP,
2005), pp. 75-108.
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febrero de 1989, dando término a los 35 anos del General. Alfre-
do Stroessner en el gobierno. El primer presidente de la transi-
cion fue el General. Andrés Rodriguez, que igualmente a quien le
precedio, llegd al poder por la fuerza, busco validar su gobierno
con unas apresuradas elecciones, contando siempre con el apo-
yo del Partido Colorado. Este partido continuaria en el poder,
durante cuatro mandatos mas, con divisiones internas cada vez
mas amenazantes a su permanencia en el poder. Con la quinta
eleccion general llegaria al gobierno una coalicion diferente al
Partido Colorado. En el 2008, el ex-obispo Fernando Lugo fue
elegido como el quinto presidente democratico del Paraguay lue-
go de sesenta y un afios de dominio del Partido Colorado, inclu-
yendo los treinta y cinco afios de dictadura bajo el gobierno del
General Alfredo Stroessner.?

De acuerdo a una encuesta de opinién llevada a cabo en 18
paises latinoamericanos en 2004, a unos 15 afios de la caida de
Stroessner, los paraguayos se encontraban entre aquellos ciuda-
danos menos satisfechos con la experiencia democratica. Tan solo
el 39 por ciento pensaba que la democracia era preferible a cual-
quier otra forma de gobierno, por debajo del 59 por ciento regis-
trado en la primera encuesta llevada a cabo en 1996. Cerca del
60 por ciento de los paraguayos encuestados, la segunda tasa mas
alta en Latinoamérica, creia que un gobierno militar resolveria
los problemas, mas efectivamente que un gobierno democratico.’
Las tres cuartas partes de los encuestados en 2004, luego de un
largo periodo de estancamiento econémico, respondieron “no me
importa que un gobierno no democrdtico llegara al poder; st pudiera resolver
los problemas econdmicos™. Afortunadamente, para el afio 2010, el 68
por ciento de los paraguayos pensaba que la democracia, a pesar
de sus problemas, era la mejor forma de gobierno.

2 Abente-Brun, Diego. (2009)
3  Latinobarémetro, 2004, 2010.
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El establecimiento de politicas de Estado en democracia es un
proceso mucho mas delicado en comparacién con un sistema su-
mamente controlado como la de una dictadura. Los desafios de las
politicas democraticas de Estado incluyen el arte de la persuasion,
la capacidad de construir consenso en torno a ideas politicas y la
habilidad de fortalecer las instituciones necesarias para la ejecu-
ci6on de tales politicas. La experiencia del Paraguay en la creacion
de politicas en democracia ha tenido sus momentos de frustracion.
El presente caso busca describir el contexto y las estrategias que
han sido ejecutadas y el desempeno econdémico resultante.

En su Country Profile del 2004, la Intelligence Unit de la revista
The Economist resumia la situacion economica del Paraguay de la
siguiente manera:

“....medido en términos de su PIB per capita, [El Paraguay] es uno de
los paises mds pobres de América Latina. La actwidad econdmica se basa
principalmente en la agricultura, la generacion hidroeléctrica y el comercio
informal con Argentina y Brasil. Tradicionalmente, el poder econdmico ha es-
tado en las manos de una elite pequefia asentada en la capital, Asuncion, cuyos
miembros han amasado sus fortunas a través de actividades de bisqueda de
rentas que involucraban al Estado, la ganaderia y las actividades relacionadas

35 4

al comercio licito”.

Se necesitara mucho mas que el mero cambio un gobierno mi-
litar por uno civil para convencer a los habitantes del Paraguay de
los méritos de la democracia. Muchos son los desafios que deben
ser afrontados por las politicas de Estado para que la transiciéon
politica representase algo mas que tan solo nuevos ocupantes del
Palacio de Lépez. Muchos anticipaban que la energia generada

4 EIU Country Profile, 2004, London, pagina 23. Busqueda de renta se define como la extraccion de
ganancias excepcionales que resultan del ejercicio de poder de mercado y que “incluiria todas las
variadas formas en las cuales individuos o grupos cabildean el gobierno en favor de gravamenes,
gastos y politicas regulatorias que brindan beneficios financieros... para ellos mismos a expensas
de los contribuyentes o de los consumidores o de otros grupos.” (Felkins, 1996)
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por Itaipt y la forma en la cual Paraguay negociaria con sus veci-
nos en el futuro seria un tema central de discusion en el Paraguay
democratico.

La incapacidad de los nuevos gobiernos de generar las tasas
de crecimiento observadas durante el auge de Itaipu ciertamente
alent6 la sensacion de insatisfaccion de la gente. Luego de expe-
rimentar un crecimiento de casi 6 por ciento anual durante la
década del setenta, Paraguay inicié un periodo de crecimiento
mas lento y variable, dando como resultado dos décadas de estan-
camiento econémico.

Tal desempenio econémico fue particularmente frustrante ya
que durante el mismo periodo, Brasil y Argentina experimenta-
ron un crecimiento mas acelerado y olas de nuevas inversiones.

Grafico 1. Paraguay: Variaciones del PIB
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Fuente: Elaboracion Propia en base a datos del BCP
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Grafico 2. Paraguay: Variaciones del PIB per capita
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Grafico 3. Mercosur: Variaciones del PIB per capita
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Paraguay parecia sufrir un sinnimero de problemas estructu-
rales y, como minimo, un problema de imagen. El World Eco-
nomic Forum produce un Indice de Competitividad Global ba-
sado en datos cuantitativos duros y en una encuesta de lideres
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empresariales en cada uno de los paises del mundo. Se mide la
calidad del ambiente macro econémico, el grado de instituciona-
lidad del Estado y del mercado, la calidad de la infraestructura
fisica y de los servicios sociales, la eficiencia de los mercados y los
niveles de desarrollo tecnolégico. En su informe del 2004, Para-
guay figuraba en el puesto 100, entre 104 paises.” Transparencia
Internacional, una organizacién que monitorea las percepciones
de corrupcion, ubicaba al Paraguay en el puesto nimero 140 de
145 paises y era uno de tan solo 7 paises en recibir un Indice de
Corrupcion Percibida menor a 2 en una escala del 1 al 10.° Para
2009 Paraguay se encontraba mejor ubicado en términos tanto
de competitividad como de corrupcién, pero aun situado en los
ultimos lugares de los rankings: en el puesto 124 entre 133 paises
en términos de competitividad y en el puesto 138 de entre 180
paises encuestados con respecto a las percepciones de corrupcion,
con un puntaje de 2.4.7

A medida que el siglo XX culminaba y la segunda década de
democracia en Paraguay comenzaba, el contexto era de una cre-
ciente confusion doméstica, un ambiente comercial y de negocios
rapidamente cambiante a nivel regional, el alcance global de los
precios de los commodities y de la inestabilidad de los mercados
financieros en otros mercados emergentes dibujaba un contexto
dramaticamente diferente, que exigia al Paraguay una nueva es-
trategia de desarrollo econémico.

En los altimos 20 afios del gobierno de Stroessner se presto
muy poca atenciéon a los ajustes estructurales necesarios para
acompainar un alto crecimiento poblacional, rapidos avances tec-
nologicos y relaciones internacionales cambiantes, tanto a nivel

5  World Economic Forum Global Competitiveness Score.
6  Transparency International.
7  World Economic Forum (2010) y Transparency International (2010) respectivamente.
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global como regional. Durante la Gltima década del régimen de
Stroessner, el dictador solo atinaba a remiendos antes que cam-
bios sustanciales en la politica econémica, para hacer frente al
declive y posterior estancamiento econémico. Durante la primera
década de la transicion a la democracia, gobiernos mas débiles
intentaron, con diversos grados de éxito, formular politicas pu-
blicas en un ambiente politico-econémico mucho mas dificil. En
la segunda década de transicion, el contexto externo brindaria
tanto oportunidades como amenazas mientras que internamente,
el clima politico crearia una considerable incertidumbre.

CONTEXTO

El desafio para las administraciones democraticas de gobierno
era llevar al Paraguay a una trayectoria de desarrollo sustentable,
es decir, un crecimiento econémico que se construya sobre las for-
talezas fundamentales de la economia paraguaya y que genere
oportunidades para todos sus ciudadanos. El comienzo de tal es-
trategia podria darse examinando los recursos del pais de mane-
ra a identificar las fuentes de ventajas comparativas. El Paraguay
posee limitaciones por el hecho de ser un pais mediterraneo, pero
se beneficia de un clima benevolente y de la amplia disponibilidad
de tierras y una poblacién joven. En Paraguay no escasean los
recursos fisicos, pero las instituciones econémicas basicas apare-
cen como muy débiles para servir como cimiento de mercados
saludables. Consecuentemente, las senales de mercado a menudo
aparecen distorsionadas produciendo resultados adversos y pérdi-
das de eficiencia y equidad.

La tierra es un factor abundante en Paraguay y el clima permite
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el desarrollo de la ganaderia y de diversos cultivos. Histéricamen-
te, las necesidades de disponibilidad de tierras para el cultivo en el
Paraguay, ha significado la tala extensiva de bosques para permitir
el avance de la frontera agricola. Este avance encontr6 rapidamen-
te sus limites, sin embargo, y las inversiones para hacer mas pro-
ductivas las tierras agricolas, surgieron muy lentamente. Con una
oferta de tierras, crecientemente restringida, las fuerzas de mer-
cado deberian haber brindado los incentivos para tal inversion.
Por el contrario y en lugar de incentivos, se observaban mercados
inmobiliarios rigidos y propensos a auges y depresiones.

Solamente después que los precios de los commodities agricolas
se incrementaran extraordinariamente, por un periodo prolonga-
do de tiempo, a partir del 2000, la inversiéon, extranjera primero
y la doméstica después, empez6 a tomar cuerpo. La agricultura
a gran escala (principalmente la soja) y la ganaderia empezaron
a llenar el espacio entre Asuncién y la frontera Este. Luego, con
una infraestructura mejorada y nuevos productos, adecuados a la
region, las inversiones comenzaron a llegar hasta el Chaco.

El problema de la tierra en Paraguay no es de suelo ni de clima
y tal vez ni siquiera sea de geografia. De hecho, el problema de la
tierra es so6lo una manifestacion mas de la ausencia de un sistema
judicial confiable. Sin titulos auténticos y derechos ejecutables, la
propiedad de la tierra ha sido objeto de frecuentes impugnacio-
nes, con los consecuentes bajos niveles de inversion a corto plazo.
Hasta hace poco tiempo, el calculo del riesgo-retorno ha sido muy
alto como para justificar inversiones sustentables significativas en
agricultura. La ausencia de titulos de propiedad claros también
debilita el sistema financiero, donde la propiedad inmobiliaria es
normalmente una de las anclas de valor de un sistema de prés-
tamos. Sin titulos claros el acceso al capital es dificultoso para
quienes desearian invertir usando sus propiedades como hipote-

254



COMPORTAMIENTO ECONOMICO - POLITICO 1940-2010. UN ESTUDIO POR ETAPAS

cas. Por lo tanto las fuerzas de mercado no producen eficiencia ni
equidad en este sector.

El capital es un factor escaso en Paraguay. Las tasas de inver-
sion doméstica han sido generalmente mas bajas que las nece-
sarias para el desarrollo sustentable, aumentando de aproxima-
damente el 15 por ciento en la década del sesenta a un maximo
de 28 por ciento en 1980 hacia el final del auge de Itaipu. La
inversion como proporcion de la produccion total caia a 17 por
ciento en 1989, y se mantuvo en ese nivel, en promedio, a pesar
de algunos afios de crecimiento significativo.

Tabla 1: Paraguay: Formacién Bruta de Capital Doméstico (% del PIB)
Afio FBCF/PIB (%)

1960 n.d.
1965 n.d.
1970 147
1980 28.8
1990 229
1995 26.0
2000 188
‘01 187
‘02 187
‘03 20.1
‘04 19.2
‘05 198
‘06 196
‘07 18.0
‘08 n.a.
‘09 n.a.

Fuentes: CADEP y CEPAL (2010)
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La inversion extranjera directa ha jugado un rol de creciente
importancia en las dos ultimas décadas. Este tipo de inversion,
que no solo moviliza montos significativos de capital y es un in-
dicador de confianza internacional, despegé en América Latina
en los noventa y Paraguay fue parte de esa bonanza. Al mismo
tiempo, el Mercosur trajo cambios significativos en las fuentes de
inversion extranjera directa y en la forma en la cual estos capitales
llegaban Paraguay. Los flujos de IED desde los paises del Merco-
sur representaban el 40 por ciento de toda la IED que ingresé a
Paraguay en la década del noventa.”

De acuerdo a su propio marco legal (Carta Organica), el Ban-
co Central del Paraguay ha sido el responsable de la estabilidad
monetaria tanto interna como externa. El BCP utilizo las herra-
mientas convencionales de politica monetaria para mitigar el im-
pacto de los shocks externos, brindando cierta estabilidad en un
contexto de incertidumbre. De acuerdo a su propio marco legal,
no se encontraba facultado a implementar politicas contracicli-
cas. Por lo tanto, el BCP tendria un papel pasivo en el estableci-
miento de las bases de desarrollo econémico del pais. Los bancos
publicos, especialmente los que canalizan los fondos extranjeros
de desarrollo a determinados sectores como la agricultura y la
pequena empresa, se convirtieron en los protagonistas mas activos
y visibles.

Con una tasa de crecimiento poblacional del 2,4 por ciento y
la densidad demografica creciendo de 12 a 16 personas por kilo-
metro cuadrado en las dos décadas consideradas aqui, la mano de
obra podria considerarse como el factor abundante en Paraguay.’
Pero el mercado laboral paraguayo se caracteriza por sus bajos
niveles de organizacién efectiva, una escasez de trabajadores ca-

8  Cenit-Unicamp-Udelar-Cadep, (2000).
9  World Bank (2010), World Development Indicators
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lificados y un salario minimo relativamente alto. Sin embargo,
dado que el nivel de cumplimiento de la legislacion del salario
minimo es bajo y la persecucion de infractores casi inexistente, el
salario minimo se ha vuelto mas como un techo antes que un piso
para los salarios de la mano de obra no calificada. No obstante, la
mano de obra calificada sigue siendo escasa.

Mientras que actualmente, la mayoria de la poblacién en edad
escolar ya completa su educaciéon primaria, solo el 8 por ciento
de la poblaciéon inicia estudios universitarios. En consecuencia,
la fuerza laboral del Paraguay no esta preparada para el tipo de
oportunidades que pudieran resultar de las nuevas inversiones.
Los empleadores se quejan de la dificultad en encontrar técnicos
calificados y mandos medios, reflejando tanto la escasez absoluta
de tales trabajadores como asi también la fragmentacion de los
mercados laborales que fracasan en senalar la demanda y vincu-
lar a aquellos quienes cuentan con las habilidades necesarias con
aquellos quienes requieren tales habilidades. Al mismo tiempo, el
desempleo y el subempleo siguen siendo inaceptablemente altos.

De acuerdo a Garcia-Huidobro (2010):

“En Paraguay, el 36 por ciento de la poblacion en edad de tra-
bajar se encontraba empleada en 1997, pero para 2003 esta par-
ticipacion se habia reducido al 23 por ciento. Este es el indicador
mas importante de los ultimos poco satisfactorios resultados del
mercado laboral en Paraguay. El aumento del desempleo abier-
to del 5 al 8 por ciento de hecho puede resultar dificil e incluso
dramatico para los afectados. Pero las tendencias mas preocupan-
tes, en tan solo cinco afnos, fue la sustitucion del trabajo a tiem-
po completo por el subempleo que afecta al 13 por ciento de la
poblacion ocupada, y la grave caida en el ingreso real que sufrid
la mayoria de la poblaciéon econémicamente activa. El aumento
del desempleo puede ser visto como una fluctuacién a corto plazo
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en torno al pleno empleo. Sin embargo, cuando la participaciéon
de pleno empleo es solo del 36 por ciento de la fuerza laboral y
cuando los salarios reales caen, esto constituye un grave problema
de empleo, que es de caracter estructural”.'”

En el contexto de la globalizacion y los rapidos avances tecno-
logicos en casi todos los campos del quehacer humano, la crecien-
te integracion del Paraguay a la economia mundial requerira una
poblacion que pueda aprovechar las oportunidades que presenten
estas tendencias a la par de protegerse de los efectos nocivos de
cambios tan rapidos. La reforma educativa, iniciada en 1992 al
nivel primario, ha sido lenta en producir resultados visibles. Por lo
tanto, llevara tiempo antes que las primeras promociones de es-
tudiantes educados a partir de las reformas lleguen al mercado, y
teniendo en cuenta que la desercién es muy alta, se puede esperar
que sea un grupo relativamente pequetio. Mientras la reforma es
obviamente necesaria, y parece estar bien concebida, seran nece-
sarias medidas correctivas adicionales desde la perspectiva de la
preparacion laboral. !

En el sector publico, el exceso de personal y la ausencia de
un sistema de méritos ha desmoralizado a los servidores publicos
dedicados y ha reducido la eficiencia y eficacia del Estado. La
rigidez de la Ley del Funcionario Pablico anim6 al funcionariado
a permanecer en el sector publico, aun cuando el empleo en el
sector privado pueda ser mas atractivo. La falta de capacitacion
para mejorar los conocimientos y la ausencia de un sistema de
promocion en la carrera publica basado en el mérito, que son las
formas de brindar incentivos para un desempeno sobresaliente,
han llevado al estancamiento tanto en términos de capital huma-

10 Garcia-Huidobro, Guillermo, “Labor Market Functioning in Paraguay,” en Berry (2010).

11 Schiefelbein, Ernesto, “The Challenge to the Educational and Training System in Paraguay”, en
Berry (2010).
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no como de sistemas administrativos. El resultado es la frustracion
publica con una burocracia inepta, la falta de confianza en las
organizaciones de gobierno y una aceptacion general del incum-
plimiento de obligaciones civicas de todo tipo.

ESTRATEGIA

El estribillo constante de los anos de Stroessner era “paz, tra-
bajo y bienestar”. A fines de los ochenta, los dos tltimos atributos
eran escasos y el golpe de estado de febrero de 1989 fue una inte-
rrupcion afortunadamente breve del primero. El General Andrés
Rodriguez, primer Presidente de Paraguay durante la transicion
democratica, gobern6 por un periodo de cuatro anos (1989-93).
Dedicado a los negocios, ademas de militar, designé a respetados
tecnocratas y empresarios en ciertos puestos claves de su gabinete
ministerial. Su retorica politica se enmarcaba bien dentro de lo
que se denominaba el Consenso de Washington: el libre comer-
clo y una menor intervenciéon gubernamental en la economia.
Esto, ademas, representaba una continuidad en medio de tantos
cambios. Histéricamente, la economia paraguaya ha sido la mas
abierta y la que ha gozado de mayor estabilidad en la region. De
hecho, la economia paraguaya era bien conocida por sus fronte-
ras abiertas y por un alto nivel de comercio no registrado.

Inmediatamente después del golpe de 1989 se dieron ajustes
economicos largamente pospuestos. El sistema de tipos multiples
de cambio introducido por Stroessner, como una medida provi-
sional en 1986, y mantenida artificialmente a un costo cada vez
mayor en los ultimos anos de su gobierno, fue eliminado y reem-
plazado por un sistema de flotaciéon de la moneda nacional. Un
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creativo plan de recompra de la deuda externa elaborado por el
Ministro de Hacienda elimin6 los atrasos y redujo la deuda exter-
na del Paraguay de manera significativa a un costo equivalente a
solo una fraccion de su valor nominal.

A la par de las reformas de tipo de cambio, se liberalizé el
sector financiero. Durante la dictadura de Stroessner, el sector fi-
nanciero de Paraguay se encontraba bajo un control muy estric-
to. Las tasas de interés eran fijadas por el gobierno, se mantenia
un encaje muy alto (42 por ciento) y se encontraba vigente una
composicion del crédito por sectores bajo mandato legislativo. Un
sistema de redescuento para financiar las actividades agricolas,
ejercia atin un mayor control sobre el sector bancario. En resu-
men, hubo pocas sefiales de existencia de un mercado financiero
durante los anos de Stroessner, predominando, por lo tanto, una
escasa competencia entre los actores del sector.'

La liberalizacién del sector financiero emprendida por Rodri-
guez redujo el encaje legal, eliminé el redescuento para la agricul-
tura y flexibiliz6 el crédito en un intento por estimular la produc-
ci6n econémica. La liberalizacién del mercado financiero también
llevé a un aumento dramatico en el nimero de bancos. No obstan-
te, se prestod poca atencion a asegurar que la capacidad adecuada
de supervision y regulacion existiese para una industria bancaria
caracterizada por la creciente competencia. Las tasas reales de in-
terés se elevaron dado que la inflaciéon se redujo al 5 por ciento,
su menor tasa en 20 afios, y el Paraguay comenz6 a experimentar
una afluencia importante de capital privado a corto plazo, incre-
mentando la base monetaria y las reservas internacionales.

La consiguiente expansion del crédito estimulé el crecimien-
to econéomico en la década de 1990, pero la mala gestién de los

12 Esta descripcion de la situacion financiera se basa principalmente en Insfran (2000).
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bancos y la deficiente supervision de los mismos resultaron en una
serie de crisis financieras y el cierre de varios bancos importantes
en la segunda mitad de la década de 1990. Mientras el nimero
de bancos y agencias financieras relacionadas aumenté de 88 en
1988 a 147 en 1995, el mismo se redujo a 101 a mediados de
1999."

El sistema impositivo paraguayo, aunque plagado de exencio-
nes especiales, brindaba pocos incentivos para la inversion soste-
nida. De hecho, las muchas lagunas existentes, agravadas por la
deficiente aplicacion, tendieron a fomentar una asignacion inefi-
ciente de este recurso escaso. Rodriguez anuncié una ambiciosa
reforma fiscal en 1990, pero una version mucho mas timida fue
la que se promulgé en 1992. La reforma fiscal que Rodriguez
propuso habia intentado mejorar la eficiencia, la elasticidad tri-
butaria y la equidad al hacer cambios sustanciales en la estructura
y administracion tributarias.'"* Incluy6 la introduccién de un im-
puesto al valor agregado (IVA) para sustituir al impuesto sobre
las ventas nacionales y previ6 una administracion mejorada del
impuesto inmobiliario.

En la practica, la falta de apoyo de la comunidad empresa-
rial y las dificultades en su administracion resulté en una reforma
menos ambiciosa. Los resultados con el nuevo sistema fueron in-
gresos menores y menor equidad de la esperada. Mientras que
la reforma de 1992 fue una mejora respecto al sistema tributa-
rio existente, los ingresos tributarios como proporcion del PIB se
mantuvieron entre los més bajos en América Latina.

13 Insfran (2000), n.p., Tabla 7.

14 En la administracion tributaria, la eficiencia denota hasta que punto la politica tributaria no altera la
decisiones con respecto la combinacién de factores de produccion, la equidad se refiere a la justi-
cia con la cual los impuestos impactan a los pobres y a los ricos, mientras la elasticidad tributaria
mide hasta que punto los ingresos tributarios aumentan o disminuyen con el tamafo de la base
impositiva.
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El gobierno del General Rodriguez fue sucedido por el primer
presidente civil de Paraguay en casi 50 afos, Juan Carlos Was-
mosy (1993-98). Wasmosy, ingeniero y hombre de negocios, habia
hecho su fortuna durante los afios de Itaipt. Conservador en sus
puntos de vista econdémicos, Wasmosy era miembro del Partido
Colorado, pero tenia poca experiencia politica. Las circunstancias
de su eleccion como candidato del Partido Colorado para la Pre-
sidencia de la Republica fueron polémicas y dejaron a este partido
profundamente dividido. Su falta de legitimidad dentro del Parti-
do Colorado redujo su eficacia politica y le impediria moverse con
decisién para implementar su agenda de politicas pablicas.

Wasmosy se comprometi6 a seguir impulsando las politicas de
libre mercado que habian caracterizado al gobierno anterior, a
la par de priorizar las politicas de infraestructura basica, salud y
educacion. Un préstamo de US$ 81,5 millones del BID que habia
sido negociado por el saliente gobierno de Rodriguez, se utiliz6
para una serie de reformas econémicas destinadas a reducir la
regulacion y la intervencion gubernamental en los mercados. A
falta de una mayoria colorada en el poder legislativo, tal reforma
economica era dificil de ser aprobada y frente a la creciente di-
vision politica, Wasmosy promovié un pacto de gobernabilidad
con el principal partido de la oposicion, el PLRA, pacto que fa-
cilit6 el dia a dia en la toma de decisiones pero que, sin embargo,
obstaculiz6 reformas fundamentales.Wasmosy introdujo algunas
reformas electorales y judiciales, por ejemplo, pero las principales
iniciativas de politica econdémica como la privatizacion, la refor-
ma del Estado, la modernizacion del sector industrial y la reforma
agraria, se estancaron en el trabado escenario politico."

15 Cuatro pequefias empresas estatales fueron vendidas durante el gobierno de Wasmosy (las lineas
aéreas nacionales, flota mercante, una empresa de acero y una productora de alcohol) bajo con-
diciones muy controvertidas. Las acusaciones de corrupcion fortalecieron la oposicion al programa
de privatizaciones y las empresas de servicios publicos mas grandes nunca fueron privatizadas.
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Atn asi, la democracia tuvo un profundo efecto sobre la distri-
bucion del gasto del gobierno central (Ver Tabla 2). La Constitu-
cion de 1992 requiere que el 20 por ciento de los ingresos publi-
cos se destinen a la educacion. La proporcion del gasto dedicado
a las fuerzas armadas y la policia disminuy6 considerablemente,
mientras que la proporcion del gasto dedicado a los ministerios de
educacion y salud crecieron. Tal vez lo mas dificil de explicar en
un régimen democratico, es la participacion cada vez menor del
gasto en agricultura, industria y obras publicas.

Tabla 2. Paraguay: Distribucion del Gasto Piblico

Porcentaje de Gastos Totales (% promedio)

1980-89  1989-93 1993-98 1998-03 2003-08 2008-09

Interior 15.51 13.15 9.83 1041 8.82 7.09
Relaciones Exteriores 1.7 348 2.69 324 3.12 1.63
Defensa 2157 19.19 11.81 8.19 6.75 483
Hacienda 6.01 8.39 1.26 422 15.55 36.83
Educacion 21.05 21.52 28.75 34.89 32.27 25,62
Salud 8.65 8.32 8.56 11.42 12.02 10.75
Justicia y Trabajo 1.56 1.58 1.98 237 1.96 1.40
Agricultura 5.52 9.12 943 6.94 5.51 389
Industria y Comercio 0.55 0.63 0.73 0.59 0.68 049

Obras Pablicas y Comunicaciones 16.99 14.61 18.95 17.72 13.31 748

Fuente: Ministerio de Hacienda

El déficit del sector publico de Paraguay habia sido un pro-
blema crénico en la tltima década de la dictadura. De acuerdo
al Banco Mundial, mientras que el “déficit oficial no superd el 3 por
ciento del PIB durante toda la década (salvo en 1983 / 4), el déficit efectivo,
incluido el subsidio de dwisas fue en promedio de mds del 7 por ciento del
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PIB entre 1983 y 1988”.'° El fin del régimen de tipo de cambio
multiple, que eliminé los subsidios sustanciales de divisas para el
sector publico, brindé algin alivio, pero frente a ingresos insufi-
cientes, Rodriguez habia equilibrado el presupuesto mediante la
reduccién de los gastos de capital y el aumento de los precios de
los servicios publicos.

La presién de aumentos salariales en el sector ptblico crecio
durante el gobierno de Wasmosy. Asimismo, la expansién de los
gastos en educacion y salud también contribuy6 a un aumento
de la masa salarial y la creciente presion sobre las finanzas publi-
cas, a pesar de los esfuerzos para limitar el crecimiento del em-
pleo en otras areas del sector publico. Las reformas impositivas
contempladas por diversos gobiernos democraticos han tenido
un éxito limitado, principalmente en cuanto a la eliminacion de
exenciones y ampliacion de la base impositiva. Por el contrario, el
Congreso paraguayo ha pospuesto una y otra vez la aplicacion de
la nueva legislaciéon que introduciria un impuesto sobre la renta
personal y el Poder Ejecutivo ha encontrado razones para crear
unas 40 exoneraciones al IVA.

A mediados de los noventa, los acontecimientos externos do-
minarian la agenda econémica de Paraguay. El Tratado de Asun-
ci6n, firmado en marzo de 1991, permiti6 al Paraguay y al Uru-
guay ser parte del proceso de integracion econdmica regional,
iniciado unos anos antes, entre Argentina y Brasil. Como una
union aduanera, el Mercosur tuvo como objetivo eliminar las ba-
rreras al comercio dentro del grupo de cuatro paises miembros,
a la par de establecer un arancel externo comun frente a terceros
paises. El Tratado de Asunciéon otorgd al Paraguay un periodo
de introduccion gradual para adecuar su politica comercial a los

16 World Bank (1992), Paraguay: Country Economic Memorandum, p. 14.
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objetivos regionales y, en 1995, Paraguay adopté el arancel ex-
terno comun vigente en el MERCOSUR, aunque con unas 400
excepciones.'”’

A Wasmosy le sucedio6 en el poder, a partir de agosto de 1998
otro Ingeniero Colorado, Raul Cubas Grau, del movimiento
UNACE, liderado por el General Lino Oviedo, uno de los je-
fes militares que particip6 del golpe de Estado contra Stroessner.
Las elecciones que llevaron al poder a Cubas fueron consideradas
como las mas democraticas en la historia paraguaya en términos
de niveles de participacion y la ausencia de irregularidades y frau-
de. Sin embargo, las luchas de poder dentro del Partido Colorado
socavaron la eficacia de su gobierno. El asesinato de su vicepresi-
dente, Luis Maria Argana, dio lugar a las manifestaciones civiles
en marzo de 1999 y Cubas fue obligado a renunciar cuando va-
rios manifestantes eran asesinados por francotiradores durante el
denominado Marzo Paraguayo. '* Los pocos meses del gobierno
de Cubas fueron dominados por las disputas dentro del partido de
gobierno, intrigas politicas y problemas de seguridad.

En los siguientes cuatro anos (1999-2003), mientras el ingre-
so per capita disminuia aceleradamente, un “gobierno de unidad
nacional” encabezado por el Colorado y Presidente del Senado,
Luis Gonzalez Macchi mantuvo las formas democraticas, pero
avanzé poco en cualquier tipo de agenda de politica publica,
mientras las crisis internas y externas impidieron reformas eco-
némicas que promoviesen el crecimiento econémico y el desarro-
llo. La economia se contrajo, la inversiéon privada se estanco y el
déficit del sector pubico aumentd draméticamente. Al final de la

17 Muchas de estas exenciones, incluyendo aquellas existentes bajo el “regimen de turismo”, expi-
rarian en los siguientes cinco a diez afios aunque poca atencién politica se le ha brindado a la
busqueda de fuentes alternativas de empleo y oportunidad econémica.

18 Abente Brun, Diego, “El Paraguay Actual, 1a Parte: 1989-1998,” ABC Color Colecciéon La Gran
Historia del Paraguay, Vol. 14, 2010.

265



Segunda Parte

administracion de Gonzalez Macchi, el Estado paraguayo se en-
contraba al borde de la cesacion de pagos de la deuda publica.

Visto en el contexto de este panorama econémico, los resul-
tados de la encuesta Latinobarémetro de 2004 son mas faciles
de entender. Los paraguayos estaban perdiendo la paciencia con
el proceso democratico y se vieron frustrados por la incapacidad
del proceso, de ofrecer una estrategia de crecimiento sustentable
y generadora de empleos. De acuerdo con un informe del Banco
Mundial, las empresas paraguayas sefialaban que la falta de per-
sonal calificado era el obstaculo mas importante a la expansion,
seguido por el acceso al crédito y el funcionamiento del sistema
judicial. El Ministerio de Industria y Comercio (MIC), a su vez,
identificaba una larga lista de problemas en los ambitos de finan-
clacion, impuestos, insumos, mano de obra, tecnologia, aduanas
y puertos, proteccion del medio ambiente, competencia desleal y
normas técnicas. '

Las repetidas sequias e inundaciones, junto con los vaivenes de
los precios mundiales de productos basicos, revel6 la vulnerabili-
dad de una estrategia econémica basada en la produccién agrico-
la. La creacion del Mercosur parecia sugerir que el “turismo de
compras” con Brasil y Argentina llegaria a su fin. A pesar de estas
amenazas a los fundamentos basicos de la economia paraguaya,
no hubo un sentido de urgencia entre los responsables politicos
para diseflar una politica industrial que pudiese aprovechar la
oferta casi ilimitada de energia hidroeléctrica existente y la aper-
tura de los mercados de paises vecinos a partir de la creacion del
Mercosur.

A pesar del laissez-faire generalizado de la politica econémica

19 Cita en Altenburg, T., Hillebrand, W. y Meyer-Stamer, J., Building Systemic Competitiveness: Con-
cept and Case Studies from Mexico, Brazil, Paraguay, Korea and Thailand, Reports and Working
Paper Series 3/1998, (Bonn: German Development Institute, 1998)
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de la transicion, tanto los gobiernos de Rodriguez como de Was-
mosy, adoptaron medidas para estimular la inversion y las expor-
taciones con una variedad de programas. La Ley 60/90 introdujo
un conjunto de incentivos fiscales para alentar la inversion priva-
da, principalmente en industrias, mientras que el Servicio Nacio-
nal de Promocién Profesional (SNPP) ofrecia capacitacion para la
mano de obra. En el MIC se promovieron una serie de progra-
mas de apoyo a pequenas y medianas empresas (pymes) mediante
la cooperacion internacional. En 1992, fue creado PROPARA-
GUAY, siguiendo el modelo de PROCHILE, para promover las
exportaciones y la inversion. PROPARAGUAY identificé un gru-
po de industrias clave para apoyar y promover la competitividad
de empresas nacionales en el exterior: textiles y prendas de vestir,
cuero y calzado, productos de madera e industrias procesadoras
de alimentos.

En el afio 2001 se adoptaba un programa de maquila, que
proporcionaba incentivos para la inversion en plantas de ensam-
blaje en el Paraguay. Al final de la administracién de Gonzalez
Macchi, la inversion en las operaciones de maquila alcanzaba US
$ 7,8 millones, generando casi US$ 11 millones en exportacio-
nes.” Si bien esto representaba menos del 2 por ciento de las ex-
portaciones, el programa de maquila cre6 nuevos productos de
exportacion, significando un pequeno paso hacia una estrategia
economica de generacion de empleo.?!

REDIEX reemplaz6 a PROPARAGUAY en el 2004, gestan-
dose una asociaciéon publico-privada que involucr6é a méas de 50
organizaciones, entre ellas varias asociaciones empresariales sec-
toriales, e instituciones educativas. REDIEX busca conectar los

20 ABC Color, 6 Marzo 2004, p. 11.

21 Informe de Coyuntura Econdmica Semanal, 24-28 mayo, 2004, p. 7. Desafortunadamente, no hay
datos disponibles sobre creacion de empleos.
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diferentes actores relacionados con sectores especificos, se ha con-
centrado en determinados productos o actividades que se consi-
deran con potencial de exportacion y facilita las exportaciones de
los mismos a través de la promocion y asistencia técnica.

Luego de 4 afos de un gobierno provisorio y con escasos re-
sultados, el proximo presidente llegaba al poder en medio de una
gran expectativa y también en un momento de profunda crisis
economica. Periodista y abogado con anos de experiencia en el
Partido Colorado, Nicanor Duarte Frutos (2003-08) iniciaba su
gobierno con una clara “agenda para un pais mejor”. Criticando
las reformas neoliberales de sus predecesores, prometié centrar-
se en el desarrollo economico “con rostro humano”. También se
comprometi6 a luchar contra la corrupcién mediante el aumento
de la transparencia y la mejora de la gestion del sector publico.
Llegando al quinto afio de recesion, crecientes niveles de pobreza
y desempleo, un déficit fiscal considerable y atrasos significativos
en los pagos de la deuda externa e interna, Duarte se movio rapi-
damente con un plan para los primeros cien dias.

El plan ataco el déficit fiscal mediante cambios administrativos
en el Ministerio de Hacienda, los que aumentaron la transparen-
cia y la eficiencia. La mejora del cumplimiento tributario brindé
ingresos fiscales adicionales, reformandose ademas el sistema de
pensiones publicas, que era una de las causales del déficit. La re-
forma de este sistema (Cajas Fiscales) introdujo procedimientos
rapidos y de menor costo, al tiempo de eliminar una serie de “be-
neficiarios” no elegibles. Al mismo tiempo, la salud y la educacion
fueron priorizadas por el nuevo gobierno y recibieron la asigna-
ci6én de mayores recursos del presupuesto para libros de texto,
utiles escolares y programas de almuerzo escolar. El gasto en ali-
mentos y medicinas para los hospitales también se incremento. Se
adoptaron medidas para mejorar el bienestar publico y la seguri-
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dad personal y para restaurar la confianza en la economia.?

El nuevo gobierno tuvo que enfrentarse, ademas, con una mora
de la deuda externa ptblica de US § 67 millones y otros US$ 126
millones de deuda publica interna que vencian en 60 dias. Se ini-
ciaron de inmediato las negociaciones para reprogramar la deuda
publica interna en un periodo de 5 afios, con una tasa de interés
mas baja. Junto a las reformas administrativas mencionadas ante-
riormente, el gobierno fue capaz de reducir el déficit fiscal en casi
un 50 por ciento en cuestiéon de meses.

Desde una perspectiva a mas largo plazo, el gobierno inicid
conversaciones con los organismos donantes internacionales y el
Fondo Monetario Internacional (FMI), buscando apoyo para sus
reformas y mecanismos para reactivar los préstamos que estimu-
larian el crecimiento econémico. Una carta-intencion fue firmada
con el FMI en diciembre de 2003 para lograr un acuerdo Stand-
By por quince meses y realizar ajustes y reformas en las finanzas
publicas. Sin embargo, antes de firmar el Stand By, el gobierno
acordo firmar acuerdos con el sector empresarial y con el sector
politico para consensuar apoyo de ambos sectores a varias refor-
mas contenidas en esta carta de intenciéon. Este hecho, otorg6 le-
gitimidad al acuerdo Stand By y a la presencia del Fondo en Para-
guay®” Es de interés notar que el FMI en varios otros programas
stand-by que en los afios subsiguientes negoci6 con paises centro-
americanos, ponia como condicién que los gobiernos respectivos
consensuen las medidas primeramente en acuerdos con el sector
empresarial, politico y social de cada uno de esos paises.**

22 Informe de los Primeros Cien Dias, Ministerio de Hacienda.
23 Para detalles, ver Borda (2006).

24 Comunicacion personal con Fernando Masi, Diciembre 2010, en base a una informacién recogida
en un seminario CEPAL-FMI en Santiago de Chile, Mayo 2005.
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Tal vez el mas ambicioso de los temas del programa de gobier-
no fue la introducciéon de una importante reforma fiscal. Habien-
do aprendido de los errores de la reforma anterior iniciada por
el gobierno del General Rodriguez, Duarte Frutos logro el apoyo
de los lideres empresariales y los partidos politicos de oposicion
a una reforma que no sélo realizaria cambios significativos en la
estructura tributaria, sino también mejoraria la administracion y
modernizaria las practicas administrativas en el sector publico.
Mais que reforma fiscal, la ley de Reordenamiento Administrativo
y Adecuacion Fiscal previo la reestructuracion de la administra-
ci6n publica para agilizar la gestion y mejorar tanto la eficacia
en la recaudacion de ingresos como en los gastos del gobierno.
La reduccién de las tasas de impuestos a la par de la ampliacion
de la base tributaria a sectores previamente exentos, facilitaria la
lucha contra la corrupcion y aumentaria la eficiencia y la equidad
en el sistema tributario. Si se implementase, las fuerzas del mer-
cado deberian comenzar a sustituir las actividades de busqueda
de rentas con el importante incremento esperado en la producti-
vidad econémica. Ademas, y muy importante, el nuevo conjunto
de iniciativas de la reforma fiscal podria mejorar la capacidad del
gobierno para hacer cumplir el codigo tributario, brindando al
Poder Judicial una mejor informacioén y contribuyendo a la crea-
ci6n de un Estado de Derecho funcional.

Finalmente, el Gobierno de Duarte Frutos introdujo el con-
cepto de rendicion de cuentas, con informes constantes sobre el
progreso de las reformas, que ademas contaron con la aprobacién
legislativa. Representantes de la sociedad civil, incluidos los de
Transparencia Internacional, supervisaron el proceso y trataron
de aumentar la participaciéon publica. Las reformas administrati-
vas entraron en vigor con cierta rapidez, a pesar de la resistencia
muy fuerte de los empleados publicos y de la estructura publica,
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en un ambiente politico muy incierto. Por ¢jemplo, la Ley la Fun-
ci6n Pablica (Ley 1626), aprobada por el Congreso en 2003, se vio
ante mas de 400 recursos de inconstitucionalidad ante la Corte.

De todas maneras y a pesar de las mejoras significativas en la
gestion del sector publico, el sector privado fue lento en responder
con nuevas inversiones. Como resultado, el crecimiento econémi-
co sostenido sigue siendo una meta dificil de alcanzar y muchos
desafios de la politica de Estado quedaron irresueltos.

Asi, durante los primeros 19 anos de democracia, el Partido
Colorado se mantuvo en el poder, haciendo algunos ajustes a la
estrategia para reflejar las condiciones cambiantes y las exigencias
de las distintas facciones internas del partido. En elecciones con-
sideradas ampliamente como libres y justas, las figuras politicas
estrechamente asociadas con el régimen de Stroessner continua-
ron gobernando a nivel nacional. Los candidatos de la oposicion
so6lo tuvieron éxito en ganar posiciones ejecutivas en las elecciones
departamentales y municipales. Tal vez no es de extranar, enton-
ces, que la estrategia economica del pais consistié en ajustes en
lugar de reformas fundamentales y tales reformas han reflejado
mas continuidad que cambio.

En abril de 2008, un ex obispo de la Iglesia Catolica, Fernan-
do Lugo, se convirti6 en el primer presidente paraguayo desde
1948 sin adscripcion Partido Colorado. Fernando Lugo lleg6 al
poder como candidato de la Alianza Patriética para el Gambio,
una amalgama de pequefios partidos politicos y movimientos so-
ciales que se unieron con el Partido Liberal Radical Auténtico
(PLRA), el principal y tradicional de la oposicion en el Paraguay.
La eleccion fue significativa en la historia politica paraguaya, des-
de el momento en que fue el primer traspaso de mando, en forma
pacifica, de un partido a otro. Gané con un 41 por ciento de los
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votos (frente al 31% obtenido por la candidata del Partido Colo-
rado) en elecciones consideradas libres y justas por observadores
internacionales.

Lugo fue electo con el proposito de “impulsar el desarrollo con
wualdad de oportumidades para todos y todas y para afianzar la soberania na-
cional.” Esto significaba “umpulsar un crecimiento econémico sustentable e
inclustvo, una politica tributaria justa, alentar la responsabilidad fiscal, incre-
mentar las inversiones fisicas y de capital humano, y adecuar las instituciones
del Estado para que puedan materializar nuestros ideales constitucionales de
Estado Democrdtico y Social de Derecho.” La idea del nuevo gobierno
fue “cambiar el rumbo, el ritmo y la calidad del crecimiento,” y
con esta meta su equipo elabord un Plan Estratégico Econdmico y

Social (PEES). Los seis objetivos del PEES son:

*  Proseguir el crecimiento econdémico pero con mayor gene-
racion de empleo y con mejor distribucion de ingresos;

» TFortalecer las instituciones del Estado para mejorar la efi-
cacia de las politicas publicas;

* Aumentar y mejorar la inversion en areas sociales, funda-
mentalmente en educaciéon y salud, focalizando el gasto
publico en el combate contra la pobreza extrema;

* Alentar la diversificacion de la estructura productiva, pre-
servando el medio ambiente y logrando un mejor aprove-
chamiento de los recursos energéticos y humanos disponi-
bles en el pais;

* Impulsar la participaciéon de la sociedad civil y del sector
privado en la economia para fortalecer las micro y pe-
quenas empresas, en especial las pequenias fincas agricolas,
aumentando su capacidad competitiva;

* Armonizar y coordinar las acciones del gobierno para apo-
yar el desarrollo regional descentralizado.
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Solo unos meses después de asumir el poder, la peor crisis fi-
nanciera mundial en 60 anos uniria sus fuerzas con una sequia
local prolongada para cambiar drasticamente el contexto en el
cual el gobierno de Lugo tendria que ejecutar sus planes.

DESEMPENO

Al final del régimen de Stroessner, Paraguay era una economia
predominantemente agricola, bien dotada de infraestructura fisi-
ca basica, pero la inversion continuaba rezagada en términos de
capital humano. Ademas, se retrasaban las reformas estructura-
les necesarias de modernizacioén para sostener un sector privado
competitivo. Por otro lado la deuda social del Paraguay aumen-
taba desde el momento en que el crecimiento poblacional seguia
superando a la prestacion de los servicios pablicos basicos.

Luego de la recesion post-Itaipu y gracias a las fuertes expor-
taciones de productos agricolas a finales de 1980, la economia
paraguaya continu6 creciendo en los primeros anos después del
golpe, aunque algo mas lentamente (ver Tabla 3). Pero la creciente
agitacion politica y la caida de los precios de la soja en la década
de 1990 terminaron con esa tendencia. Aunque la economia cre-
16 un 3 por ciento por ano en la primera mitad de la década de
1990, este crecimiento fue de menos del 1 por ciento anual en la
segunda mitad de la década. Con altas tasas de crecimiento de la
poblacion, el ingreso per capita se redujo en casi un 2 por ciento
anual hacia finales de la década. De hecho, el ingreso per capita
en términos reales en 2000, llegaba a ser inferior al que habia sido
10 anos antes, cuando terminaba la dictadura. Afortunadamente,
la economia llegaba a crecer en un 14,9 por ciento acumulativo
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entre 2003 y 2006, superando el crecimiento acumulado de los
ocho anos anteriores.”

A pesar de un entusiasmo inicial en la primera mitad de la
década de 1990 cuando la inversion crecia a una tasa promedio
anual de casi 6 por ciento, este aumento se desaceler6 considera-
blemente en los siguientes 10 afios (1993-2003) y los niveles ab-
solutos de la inversiéon como proporcion del PIB han disminuido
igualmente. De un maximo de 26,8 por ciento alcanzado al final
del boom de Itaipa en 1980, la formacién de capital fijo como
porcentaje del PIB se establecié en la primera década de este siglo
en alrededor del 18,7 por ciento.

El desempleo es un problema persistente agravado por el su-
bempleo y el desempleo oculto. El desempleo abierto hacia el final
del régimen de Stroessner era de 5,4 por ciento, mientras que el
desempleo oculto (trabajadores desalentados) se mantenia en 9,5
por ciento, arrojando una tasa total de desempleo de casi el 15 por
ciento. Al mismo tiempo, el subempleo era de aproximadamente
19 por ciento. * En el momento de la recesiéon econémica, en
2002, la tasa de desempleo total aumentaba a 17 por ciento con
una tasa de desempleo abierto de 10,8 por ciento y con un subem-
pleo del 22,5 por ciento, y en aumento. En 2009, el desempleo
abierto llegaba a 6,4 por ciento (no se reporté el nivel desempleo
oculto, pero se estima en alrededor del 3 por ciento) y una cuarta
parte de la poblacién economicamente activa se encontraba su-
bempleada. ?’

25 Gerencia de Estudios Econémicos, Banco Central del Paraguay (2007), Dinamica de la Actividad
Econémica 2006. Obtenido de www.bcp.gov.py, Mayo 31, 2011.

26 El subempleo incluye a quienes trabajan menos de 30 horas por semana pero que estan dispues-
tos a trabajar mas horas.Incluye ademas a quienes trabajan mas de 30 horas semanales pero
ganan menos del salario minimo legal.

27 Garcia-Huidobro en Berry (2010), p. 44y DGEEC, Encuesta Permanente de Hogares, 2009, en
linea.
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Los resultados de la exportacién en el Paraguay han dependi-
do histéricamente de las condiciones climaticas y de los precios de
las materias primas. Las exportaciones agricolas registradas como
porcentaje del total de las exportaciones experimentaba una dis-
minucién de 72,7 por ciento en 1989 a sélo 40,2 por ciento en
2002 antes de volver a aumentar a casi el 47 por ciento en 2003.%
La soja y el algodon fueron los cultivos de exportacion principales
con modos de produccioén y patrones de ingresos muy diferentes
entre si. En los tltimos afos, las exportaciones de algodon han
disminuido y han sido sustituidas por el aumento de las exporta-
ciones de soja y carne. Las exportaciones paraguayas de carne se
incrementaron en los tltimos anos, junto con varios productos no
tradicionales como el sésamo.

La tendencia ha apuntado hacia las exportaciones que hacen
uso intensivo de la tierra y el capital. Las exportaciones de produc-
tos manufacturados ,que requieren uso intensivo de mano de obra
intensiva, han disminuido su participaciéon de un 15 por ciento
de las exportaciones registradas totales en el decenio de 1990 al
11 por ciento para el 2002. * Tremendamente importante, pero
dificil de medir, es el comercio informal a lo largo de la frontera
con Argentina y Brasil, proporcionando niveles significativos de
empleo en ocupaciones de bajo nivel de remuneracion y califi-
cacion, pero también grandes beneficios para los propietarios de
tales mercaderias. En conjunto, la actividad exportadora proba-
blemente contribuy6 significativamente al crecimiento econémi-
co en el Paraguay pero también contribuy6 al empeoramiento de
la distribucion del ingreso.

28 Datos del BCP. El comercio real puede variar respecto a estos nimeros ya que se estima que el
nivel de contabando es sumamente alto.

29 Masi, F. y Ruiz-Diaz, F, The Role of International Trade in Growth and Employment Generation in
Paraguay, en Berry (2010).
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Tabla 3. Paraguay: Tasas Reales de Crecimiento Econdémico y otros indicadores

. Cubas/ Lugo
R{’gglggl;z V:/g;ms%s)y Gonzalez M. [()l&;rtgsl): ('08-10)
('98-'03) (up to Sept.)

PIB Real 370 283 0.24 4.62 351
PIB Real per capita 0.75 0.50 -1.80 2.67 1.70
Formacion Br_ut_a de Capital 589 217 531 731 654
(tasa de crecimiento)
Formacion Bruta de Capital
(%PIB) 23.8 255 19.7 184 19.1
Exportaciones 7.30 751 2.25 294 123
Importaciones 194 12.2 -8.95 334 6.07
Desempleo 564 590 14 18 5%
(tasa promedio)
Inflacion (tasa promedio) 245 130 10.2 8.0 5.50

Fuente: BCP, FMI, Banco Mundial, *Direccion General de Estadisticas, Encuestas y Censos de Paraguay, ** IMF, Articulo IV Memo-
randum, 2010.

Mientras que la produccién agricola como porcentaje de la
produccion total alcanzaba el 16 por ciento durante la primera
década de la democracia, la misma comenz6 a aumentar a fina-
les de esa misma década y durante el gobierno de Duarte Frutos
(2003-08) alcanz6 un promedio de 20 por ciento del PIB. La par-
ticipacion de la produccion industrial y de la construccion, por
otra parte, tuvo un declive firme y continuo desde un maximo
de casi 25 por ciento en el periodo inmediatamente posterior a
la dictadura a 17,2 por ciento en los primeros anos del gobierno
de Lugo. Los servicios basicos, incluidas las telecomunicaciones,
practicamente se duplicaron como porcentaje del PIB, pasando
de un 7 por ciento durante el gobierno de Rodriguez a casi el 11
por ciento antes de la recesion del 2009. Las reiteradas quiebras
de bancos, sin embargo, hicieron mella en el sector de servicios
financieros de manera que la participacién de los servicios comer-
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ciales y financieros como proporcién del PIB se redujo de casi el
29 por ciento en los primeros afios de la democracia a un 25 por
ciento en el periodo 2008-10.

Tabla 4. Paraguay: Estructura del PIB (% de participacion)

. Cubas/ Lugo
R(og;gglg)ez V}{S;Tgoss)y Gonzalez M. [()L[;grtgsl): ('08-"10)
('98-'03) (up to Sept.)
Agricultura 15.9 16.5 18.3 202 19.9
Ir?dustria (Produccion de 238 216 199 184 172
bienes)
-Construccion 1 5.62 4.56 429 444
-Manufacturas
(Industria & Mineria) ey (e i kil W
Servicios Basicos 6.86 171 9.07 10.1 10.9
Comercio y finanzas 288 219 26.3 254 255
Otros 24.7 26.3 265 259 265
Fuente: BCP

No es de extrafiar que en una economia donde mas de un tercio
de la poblaciéon economicamente activa esta sub o desempleada,
se manifiesten las altas tasas de pobreza y de desigualdad. Como
se observa en la Tabla 5, la porcién de la poblaciéon que todavia
vive en la pobreza o la pobreza extrema en el Paraguay, sigue
siendo alta. Para 2008, luego de 5 anos de crecimiento econémico
constante, aproximadamente la misma porcion de la poblacion
permanecia en la pobreza, en comparacién a una década atras.
A la par del aumento de la pobreza, la desigualdad en la distri-
bucion de ingresos también se ha ido ensanchando. El coeficiente
de Gini para el Paraguay pasé de 0,45 en 1990 a 0,57 en 2003,*

30 Borda en Berry (2010), p. 320.

277



Segunda Parte
cayendo ligeramente a 0,532 en el 2009, luego de varios anos de
crecimiento econ6émico.”

Tabla 5. Paraguay: Crecimiento Econémico y Pobreza, 1999-2008

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2007 2008

Crecimiento del PIB (%) 3 -33 2,1 0 38 41 29 6,8 58
Pobreza * 373 368 368 497 40 M3 386 412 39
Extrema Pobreza* 17,1 16,7 16,7 244 21,2 18,3 16,5 232 19,0

Fuente: EPH, DGEEC, varios afios. * Como porcentaje de la poblacion

A pesar de la ausencia de un cambio significativo en la estrate-
gia de pais, la inversion extranjera directa (IED) en el Paraguay se
increment6 diez veces mas en la década del noventa, en relacién
a décadas anteriores, como resultado del auge de este tipo de in-
version en el Mercosur en el mismo periodo. El monto de capital
extranjero acumulado a través de la IED en el Paraguay en los 90
alcanzaba a un total de US$ 1.500 millones, aumentando de un
flujo anual de tan solo US$ 71 millones en 1990 a un maximo de
US$ 318 millones en 1998. La principal fuente de fondos durante
este periodo paso de los Estados Unidos y la Unién Europea a Bra-
sil y Argentina. Durante la siguiente década, la IED en el Paraguay
seguia acumulandose, pero a un ritmo mucho mas lento™.

A principios de la década de 1990 se registraron importantes
inversiones en el sector industrial, particularmente en el sector de

31 http://www.indexmundi.com/paraguay/distribution_of_family_income_gini_index.html, Junio 4,
2011.

32 Datos del BCP.
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alimentos y bebidas. La liberalizacion del comercio que provoca-
ba el MERCOSUR permiti6é la competencia en el sector men-
cionado y facilitaba la llegada de capitales brasilenos y argentinos
para satisfacer demandas del mercado nacional con productos de
mayor calidad. Mas tarde, la inversion extranjera se dirigia al sec-
tor servicios, principalmente en el sector financiero, de seguros y
las telecomunicaciones. La liberalizacion de los mercados finan-
cieros hizo que el sector bancario sea mas atractivo a los intereses
extranjeros, a medida que los competidores locales iban desapa-
reciendo. Los cambios tecnologicos y un deficiente servicio de la
telefonia basica, hacia que el mercado paraguayo sea particular-
mente atractivo para los proveedores de telefonia celular.

Por supuesto que no falt6 la inversién extranjera en el acopio
y transporte de los principales commodities de exportaciéon como
soja 'y carne y en tierras agricolas. Estos ltimos capitales prove-
nian de fuera del Mercosur, pero han sido las instalaciones de los
paises vecinos las que han albergado las materias primas naciona-
les para la acumulacion, clasificacién y procesamiento ligero antes
de ser exportadas a los mercados mundiales.*

En lineas generales, el capital extranjero que ingresaba al Para-
guay durante la transicion a la democracia ha sido marcadamente
diferente al capital que ingresé durante los anos de Stroessner. Es
decir, durante la transicion, los capitales provenientes del extran-
jero eran mayormente de fuentes privadas antes que de agencias
bilaterales o multilaterales de cooperacién internacional. Los flu-
jos privados de inversion extranjera directa reflejaban la creciente
importancia econémica para el Paraguay de las potencias regio-
nales, Argentina y Brasil, la disminucién del rol de los inversores
de Estados Unidos. y, siguiendo las tendencias mundiales, el papel
creciente del comercio intra-firma. Las altimas tendencias de la

33 Chudnovsky, Daniel, et.al. (2002).
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IED también indicaban un alejamiento de las inversiones en ca-
pacidad de manufactura para reemplazarlas por redes de distri-
bucién locales que puedan servir al mercado paraguayo, mientras
que estas ventas contribuian a las economias de escala de la pro-
duccién situada en otro pais.

No es claro si esto altimo es reflejo de una falta de voluntad
para asumir el riesgo politico asociado con tener capacidad de
planta y masa salarial en un muy incierto Paraguay o si es mas
bien consecuencia del tamafo pequeno del mercado paraguayo.
Un estudio reciente de la inversion extranjera directa de Estados
Unidos arrojé hallazgos sobre los principales factores que expli-
can la localizacion de las inversiones americanas en el extranjero,
que incluyen el tamafo del mercado, su apertura al comercio y el
nivel educativo de su poblacion. El estudio también demostraba
que los inversores norteamericanos buscan mercados estables con
proteccion de los derechos de propiedad, y en paises, a menudo,
con regimenes mas autoritarios. ** Desde tal punto de vista, la
unica ventaja de Paraguay, desde la perspectiva de los inversionis-
tas extranjero, consistiria en su grado de apertura al comercio.

Finalmente, la IED ayud6 a reducir la presion sobre la cuen-
ta corriente del Paraguay, pero fue insuficiente para impulsar la
industrializaciéon o la reorganizacion de la produccién paragua-
ya ante la apertura de las economias vecinas. Como resultado,
los vinculos de la IED con la economia local parecen haber sido
escasos e ineficaces para estimular la inversion local. * El MER-
COSUR abria las posibilidades para una integracion vertical de
las industrias nacionales con las industrias de los socios mayores.
Sin embargo el resultado ha sido solamente la integracion en tér-
minos de ventas, pero no de inversiones.

34 Tuman, J.P and C.F Emmert, (2004).
35 Masi (2001), p. 250.
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CONCLUSION

A veinte anos de la caida de una de las dictaduras mas longevas
del mundo, el Paraguay sigue siendo un pais en transicion. Con las
elecciones democraticas las figuras militares han sido sustituidas
por civiles y el poder ha pasado de un partido a otro. El proceso
legislativo y de elaboraciéon de nuevas politicas de Estado ha sufri-
do con los conflictos inter e intra-partidarios y la fragmentacion
de los partidos politicos. La incapacidad de encontrar puntos en
comun y hacer concesiones, se ha traducido en un estancamiento
legislativo permanente. Los problemas para potenciar los recursos
que hagan posible el desarrollo econémico del Paraguay, son mas
de calidad que de cantidad. Sin embargo, las fuerzas del mercado
aparecen como limitadas para impulsar las mejoras necesarias.
En cada caso, la informalidad y la ausencia de fortalezas institu-
cionales claves parecen restringir el poder de los mercados para
producir resultados eficientes y equitativos.

Se han iniciado importantes reformas en los sistemas de edu-
cacion, financiero, fiscal y judicial. Estas reformas tendran que ser
nutridas, fortalecidas y ampliadas. La educacion publica es mas
accesible, pero su calidad se mantiene por debajo de los estan-
dares regionales. Las reformas judiciales todavia enfrentan una
fuerte oposicion. El programa de reforma fiscal introducido en
2004 y apoyado por sectores empresariales modernos, también
ha encontrado oposicién en varias fases de implementacion y la
introduccion de un impuesto sobre la renta personal ha sido ob-
jeto de suspensiones sucesivas hasta la actualidad. ;Refleja todo
esto la continuacion de las actividades de bisqueda de rentas por
parte de los bien atrincherados intereses especiales? ;O existen
problemas fundamentales que deben ser abordados respecto a las
reformas propuestas?
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En términos de politica industrial, las pocas medidas adopta-
das parecieron orientarse a maximizar las oportunidades ofreci-
das por el Mercosur o para mitigar las amenazas que el mismo
supone para algunas de las antiguas practicas y actividades del
sector informal. Del mismo modo, no queda claro que el ingreso
que obtiene el Paraguay de sus inversiones, por venta de energia
hidroeléctrica sea efectivamente administrado para maximizar las
oportunidades de desarrollo. Las reformas del mercado laboral
pueden ser necesarias st es que el sistema de mercados ayudara a
transferir trabajadores de sectores en declive a sectores en creci-
miento. Un mayor énfasis en la educacion vocacional y un sistema
de educacion publica de mejor calidad aparecen como muy ne-
cesarios de desarrollar para la creacion de nuevas oportunidades
de empleo. ;Cual debe ser la estrategia del gobierno en términos
de gestion de recursos: pro-activa en la formulacion de politicas o
simplemente reactiva?

A pesar que el ruido de sables se ha presentado en varias oca-
siones durante la transicion, y sin éxito, es firme el compromiso
de continuar con gobiernos democraticos y civiles en el Paraguay.
Con el apoyo de aliados en la region y los Estados Unidos, el pro-
ceso democratico parece estar echando raices. Pero la paciencia
con esta forma de gobierno ha sido probada en los Gltimos anos,
segin evidencian las encuestas de Latinobarémetro. Los crecien-
tes niveles de delincuencia, disputas legislativas y las persistentes
altas tasas de desempleo alimentan la frustracion. Contrario a lo
que cabria esperar de un gobierno democratico, la encuesta de
2010 de Latinobarémetro indica que el 73 por ciento de los para-
guayos encuestados (la segunda proporcién mas alta en cualquie-
ra de los 17 paises encuestados) creen que “las decisiones del go-
bierno buscan privilegiar a unos pocos”. ;Puede formularse una
nueva estrategia que permita un mejor aprovechamiento de los
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recursos humanos, fisicos y financieros del Paraguay para crear
un desarrollo econémico sustentable que aumente los niveles de
los ingresos y el nivel de vida de todos los paraguayos?
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BREVES CONSIDERACIONES ,
SOBRE LA INSTITUCIONALIDAD PUBLICA
EN PARAGUAY

Dionisio Borda y Fernando Masi'

INTRODUCCION

El periodo 1982-2002, marcado por la terminacion de las obras
de Itaipt, la caida de la dictadura y la transicion democratica, se
distingue por el bajo crecimiento econémico, con un promedio
anual del orden del 2% y una variacion de la tasa del PIB por ha-
bitante de -0,8%. Este periodo de estancamiento econémico obe-
dece, en parte, a la fragilidad del modelo de desarrollo —basado en
la agricultura extensiva en tierra e intensiva en uso de capital y de
escasa diversificacion de los productos para la exportacion y en la
triangulacion o reexportacion de productos al mercado regional —
y, en parte, a la vulnerabilidad propia de una economia pequena y
expuesta a los cambios de origen exégeno (clima, deterioro de los
términos de intercambio e incremento de las tasas de interés). A
partir de la terminacion de las obras de Itaipt, el Paraguay poseia
un excedente importante de energia hidroeléctrica que tampoco
era aprovechado para un proceso de industrializaciéon acelerado,
y por lo tanto de generaciéon de empleo.

1 Los autores agradecen la colaboracion de Jorge Duarte Rolén en el armado y sistematizacion de
datos delo presente trabajo.
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La recuperacion del crecimiento econémico en el periodo
2003-2010, solo alterada en el 2009 por la crisis financiera inter-
nacional, responde a varios factores: 1) el incremento sostenido
de la produccion de commodities como la soja y la carne y el
alza de los precios internacionales de alimentos; 11) la estabilidad
y crecimiento de las economias de Brasil y Argentina; 1i1) la recu-
peracion del comercio de triangulacién que habia sufrido un des-
censo significativo en el periodo 1998-2002, y 111) y el inicio de una
diversificacion productiva (rubros no tradicionales, mayormente
manufacturados) con nuevos mercados de exportacion.

Las condiciones fuertemente favorables para el crecimiento
economico que posee Paraguay, tanto en términos de recursos
naturales como de estabilidad macroeconémica, no son suficien-
tes, sin embargo, para asegurar un crecimiento sostenido con una
distribucion mas equitativa de la riqueza. Existen varias razones
que explican este problema y varias de ellas radican en los montos
de inversion, sectores de inversion y modalidades de las mismas;
las condiciones de infraestructura y conectividad del pais y, prin-
cipalmente el clima de negocios. Sobre este tltimo aspecto, uno
de las variables fundamentales tiene relacion con la manera de
funcionamiento del Estado y el mercado en el Paraguay. En otras
palabras, ;cuales son los mecanismos institucionales que moldean
e influyen sobre este crecimiento econémico en cuanto a su mag-
nitud y calidad?

El periodo de la transiciéon democratica en el Paraguay(1989-
2008) es coincidente con la aplicaciéon de politicas derivadas de
las reformas tipicas del Consenso de Washington en América La-
tina. Si bien estas reformas variaron en formas y caracteristicas
en cada uno de los paises, las mismas partian de la experiencia
de economias cerradas o con un proceso de modernizaciéon pro-
teccionista que terminaron en graves desequilibrios macroeco-
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nomicos, reflejados en la crisis de la deuda externa de los anos
ochenta. Paraguay sin embargo, se ha mantenido alejado de estas
experiencias por ser una de las economias mas abiertas y con ma-
yor equilibrio macroeconémico de la region. De todas maneras,
varias de las reformas propuestas por el Consenso de Washington
se convertian en relevantes para el Paraguay ante la prevalencia
de una alta informalidad en las operaciones de mercado y de baja
institucionalidad del Estado. Es asi que aunque criticadas en su
concepcion y aplicacion, estas reformas son validas de tener en
cuenta a la hora de evaluar el comportamiento de las instituciones
que permiten un mayor o menor desarrollo de un pais.

Este ejercicio consiste en analizar las denominadas reformas
de primera y segunda generacién en Paraguay para entender el
grado de fortaleza y calidad de las instituciones que pueden per-
mitir un crecimiento sostenido con equidad, mas alla de los resul-
tados diferentes que estas reformas hayan tenido en los paises de
América Latina donde se hayan aplicado.

Las reformas de primera generaciéon apuntaban a reducir el
tamano del Estado para asi garantizar el pago de la deuda exter-
na luego de la crisis de los afios 80; incluia la apertura comercial,
para contrarrestar las medidas proteccionistas de las politicas de
crecimiento por sustituciéon de importaciones de afios anteriores.
Ademas, abogaban por la liberalizacién del mercado financiero
y buscaban la privatizacion de las empresas publicas con la idea
promover la eficiencia econémica.

En contra partida, el advenimiento de las reformas de segunda
generacion constituye la respuesta a las criticas que recibieron las
reformas de primera generacién como consecuencia de los ma-
gros resultados logrados en términos de crecimiento econémico
en la region. Asi, estas reformas de segunda generacion afronta-
ban aspectos mas institucionales en lugar de medidas macroeco-
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némicas estructurales, y buscaron reposicionar al Estado como
agente que asegura las bases para el desarrollo econémico.

Para tal efecto, las reformas estaban centradas en la mejora de
la eficiencia de los servicios publicos mediante la competencia de
los recursos financieros y humanos, en la democratizaciéon con
la participacién maxima de los distintos actores sociales; y en la
descentralizacion de las decisiones y provision de infraestructura
y servicios sociales.

Aunque no se puede hablar se secuencialidad de implementa-
cion de las reformas, si existe secuencialidad en el origen de las
mismas. Las reformas de primera generacion estaban destinadas
a corregir disfuncionalidades en la estructura del sistema econo-
mico, mientras que las de segunda generacion se orientaban a
adaptar las instituciones gubernamentales a un sistema de merca-
do mas libre y competitivo.

Frente a la crisis financiera global de 2008 y sus repercusiones
en la crisis de la deuda europea y norteamericana, el Consenso
de Washington parece haber concluido su ciclo. Actualmente, las
economias emergentes y en desarrollo buscan un modelo adecua-
do para escapar de un efecto contagio desde estas economias en
crisis y lograr resistir los embates de la apertura comercial, y sobre
todo el efecto sobre la cuenta de capitales. De ahi el surgimiento
de nuevas medidas de politicas en la regién que pretenden “re-
vertir” el proceso de apertura y aunque no se discuta atin sobre
el proteccionismo, las economias emergentes buscan potenciar
la integracion comercial sur-sur, en detrimento de la conexién
norte-sur.

Por su parte, la economia paraguaya recibe el influjo de estos
cambios estructurales en la economia global, y como las demas de
la region, se encuentra sin un rumbo delineado. Sin embargo, esta
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claro que aunque no del todo conclusas, las reformas tanto de la
primera como de la segunda generacion en el pais, han sentado
las bases, en alguna medida, para mantener el historial de estabi-
lidad macroeconémica de Paraguay con un bajo nivel de deuda,
equilibrio fiscal, inflacién de un solo digito e histérico nivel de
reservas internacionales. No obstante, sigue pendiente la tarea de
desarrollo con equidad social y la estrategia pais de largo plazo.

Reformas de Primera generacion

Las reformas de primera generacién han sido parciales, no
continuas y en muchos casos reversibles. Ademas sus politicas de-
rivadas no han sido secuenciales. En este apartado se abordan
aquellos campos principales donde la accion estatal modificod el
status quo institucional previo al proceso de transicion democra-
tica, reformando los condicionantes del desarrollo econémico pa-
raguayo.

Politica macroeconémica

* (Cambios en el régimen tributario y cambiario-monetario

La reforma ha pasado, primeramente, por una ley tributaria
de 1991. Dicha ley simplificaba el sistema de recaudaciéon de im-
puestos, con el propodsito de ampliar la base de los contribuyentes
y de dotar de eficiencia y neutralidad a la asignaciéon de recur-
sos, modificando, al mismo tiempo, la estructura arancelaria. Un
nuevo régimen cambiario se establecio en 1989, con el abandono
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del sistema de cambio multiple para pasar a un cambio tnico y
libre dentro de un sistema de flotacion administrada a partir de
una banda establecida por el Banco Central del Paraguay, con-
forme a un programa monetario de control de la inflacién. Esta
primera ola de reformas fue perdiendo importancia en la medida
en que nuevos y numerosos decretos de exenciones impositivas
perforaron la reforma tributaria y ante la notoria falta de control
de gastos publicos.

Esta situacion llevo a un desequilibrio macroeconémico hacia
finales de la década del noventa y comienzos del nuevo milenio,
que tuvo su respuesta, en parte en la Ley de Adecuacion Fiscal
de 2004, la reforma de las cajas fiscales (pensiones publicas), la
renegociacion de la deuda interna y externa publica y la adopcion
de un nuevo Codigo Aduanero. Estas reformas permitieron una
mejora de los ingresos estatales y aumento de la presion tribu-
taria, de 9,8 a 12 por ciento inicialmente; y al 13 por ciento en
el 2010. Aun asi los ingresos tributarios siguen siendo bajos en
comparacion con el resto de los paises en la region, al igual que la
ejecucion del gasto pablico.

Si bien durante la primera mitad de la década de los noventa,
la administracion publica no ha enfrentado mayores problemas
en relacion a las finanzas publicas, la situacion se revierte a partir
de la segunda mitad, alcanzando el déficit fiscal al 4% del PIB
en el 2000 y a 3.5% en el 2002. El problema del déficit fiscal co-
mienza a ser revertido a partir del 2003, luego de que se evitara
una cesacion de pagos de la deuda ptblica interna y externa, para
dar lugar a superavit fiscales continuos hasta fines del 20102

Los superavit fiscales que se registran a partir del 2004 se ex-
plican por un aumento importante de la recaudacion tributaria, el

2 Informe de la Situacion Financiera. Ministerio de Hacienda 2011.
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ingreso paulatino de un mayor nimero de contribuyentes y la im-
plementacion gradual de la Ley de Adecuacion Fiscal a partir de
2005. Sin embargo, el plan inicial de incorporacién del Impuesto
a la Renta Personal sigue pendiente de aprobaciéon por el Poder
Legislativo. Este instrumento posibilita al gobierno introducir un
mecanismo tributario progresivo que aumentaria los ingresos fis-
cales y posibilitaria mejorar la calidad del gasto pablico.

En los primeros anos de la década del 2000, se presentaron
desequilibrios generados en parte por la recesion econémica exis-
tente en la region, que han impactado en el sistema financiero,
reduciendo la disponibilidad de crédito; por problemas politicos
internos que dieron lugar a una agudizaciéon de la indisciplina
fiscal que ya se venia arrastrando de mediados de la década de los
90; y por el comportamiento poco predecible de la autoridad mo-
netaria. No obstante, desde el ano 2004 se han registrado avances
para recuperar el equilibrio macroeconémico y para una mejor
coordinacion de las politicas monetaria y fiscal.

La década termina con el embate de la crisis financiera inter-
nacional en 2009, que llevo, junto a una importante sequia, a una
contraccion del PIB en -3,8 por ciento; para luego dar lugar a una
la rapida recuperaciéon en 2010, con un crecimiento econoémico
histérico de 15,3 por ciento. Esta pronta reaccion de la economia
se debe tanto a medidas econémicas contraciclicas —el aumento
del volumen de crédito y del gasto ptblico—, como a un récord en
la produccién agricola y a elevados precios de cotizacion de los
commodities.

La creacién de Fondo Nacional de Desarrollo Econémico y
Social (FONDES), en estudio en el Congreso Nacional, proveera
al Estado, en parte, de mayor espacio para utilizar herramientas
contraciclicas y hacer frente a la volatilidad de los mercados inter-
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nacionales. Losz recursos de este fondo se obtienen del aumento
concedido por el Brasil al pago de compensaciones al Paraguay
por venta de energia hidroeléctrica de Itaipa®

* Presupuesto General de la Nacion (PGN)

El proceso de elaboracion del presupuesto se inicia con la re-
mision de anteproyectos presupuestarios al Ministerio de Hacien-
da por parte de los distintos organismos del Estado. Estos ante-
proyectos se elaboran con base en el decreto de lineamientos del
Ministerio de Hacienda, que fija topes y limita el destino de fon-
dos. Para la elaboraciéon de este decreto, una comision de estudio
se encarga de redactarlo tomando en cuenta las expectativas de
ingresos tributarios y de la actividad econémica. La Direccion de
Presupuesto de la Subsecretaria de Administraciéon Financiera de
Hacienda analiza dichos anteproyectos y elabora el proyecto de
Presupuesto General de la Nacién a ser remitido al Congreso.

Histéricamente no han existido criterios de mediano y largo
plazo para la asignacion de los recursos financieros del Estado
—con excepcion de los montos destinados a Educacion y Justicia.
En Gltima instancia, el Congreso decide el PGN ya que tiene la fa-
cultad constitucional de sancionarlo como Ley, ademas, de realizar
todo tipo de modificaciones y ampliaciones, independientemente
de la capacidad del Ministerio de Hacienda para financiarlos. Los
gastos corrientes han sido el criterio prevalente y la planeacion del
Presupuesto ha sido supeditada a este tipo de gastos.

La potestad del Ministerio de Hacienda en la fijacién del PGN
y control de gastos se ha ido limitando en la Gltima década. En el

3 Consiste en un monto adicional de US$ 240 millones anuales que se destinara a inversion so-
cial (40%), infraestructura fisica (40%), formacion de recursos humanos (10%) y fondo anticiclico
(10%).
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ano 2011, el PGN aprobado ha dado autonomia presupuestaria
al Congreso Nacional y al Poder Judicial®, y se pretende hacer lo
mismo con clertos ministerios del Poder Ejecutivo, por iniciativa
parlamentaria.

+ (alidad del Gasto publico

La baja calidad del gasto publico procede de diversas causas.
En primer lugar, existen problemas en la ejecucion del Presupues-
to General de la Nacién (PGN), debido a la continua practica
de sobredimensionar los gastos corrientes sin realizar previsiones
sobre los ingresos del Estado’.

El promedio de ejecucion presupuestaria en el periodo 2000-
2010 se sitta en aproximadamente 83 por ciento de lo presupues-
tado. La tarea pendiente en el plano del gasto publico consiste en
el mejoramiento de la ejecucién de la inversion fisica que, en pro-
medio ha sido del 58,7 por ciento en el mismo periodo. La falta
de capacidad de ejecucion de la inversion fisica y de planificacion
de largo plazo en esta area lleva a que el pais siga con un déficit
de infraestructura, lo que constituye un limitante para mantener
sostenibilidad en las tasas de crecimiento econémico.

S1 bien, gracias a la implementacion de la nueva reforma tri-
butaria, los ingresos tributarios del Estado se han incrementado
sostenidamente desde 2003, la tendencia ha sido que los gastos
corrientes absorbieran el 80% del gasto publico. Dentro de los
gastos corrientes, el gasto del personal ha aumentado sostenida-
mente desde 1990 hasta alcanzar el 58% del total de gastos eje-

4 Esto significa que ambos poderes ya no seran controlados en la ejecucion de sus gastos por el
Plan Financiero del Estado que maneja el Ministerio de Hacienda.

5 Esta préctica proviene principalmente del Poder Legislativo que tiene tanto o mayor poder que el
Ejecutivo en la elaboracion del PGN.
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cutados en el 2010. En segundo lugar, la administraciéon de los
activos orientada a la mejora de la situacién patrimonial, tiene sus
limitaciones. Los depositos de la Administracién Central se ha-
cen en el Banco Central del Paraguay. Anteriormente los fondos
fiscales se depositaban igualmente en bancos privados, practica
que se suprimi6 debido a problemas de vinculacion de entidades
del sector con el gobierno en momentos de las crisis financieras
de los noventa y a reticencias gubernamentales originadas en un
temor de posible especulacion de los bancos en torno al valor de
las divisas (tasa de cambio) con dinero del Estado.

Un avance importante se ha producido en el sistema de gestion
de compras gubernamentales, con la creacion de la Direccion
Nacional de Contrataciones Pablicas (DNCP). La Ley 2.051/03
define como objetivo, entre otros, la transparencia y publicidad
de los procesos al asegurar a los proveedores, contratistas y pu-
blico en general toda informacién relacionada con la actividad
de contratacion publica, rigiendo esta medida para todos los Or-
ganismos y Entidades del Estado. La creacion de la DNCP ha
logrado disminuir la discrecionalidad existente en el sistema de
licitaciones publicas y permitir, por ende, un mayor control sobre
este proceso. Por su parte, la Ley 3439/2007 modifica la 2051703
y convierte a la unidad de contrataciones publicas, inicialmente
dependiente del Ministerio de Hacienda, en una Direcciéon Na-
cional, autarquica y autébnoma. Con esta nueva ley se cumple el
proceso de independizar y transparentar el proceso de adquisi-
ci6n publica de bienes y servicios
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Liberalizacion de los mercados financieros

» Liberalizacion de las tasas de interés y eliminacién del crédito

dirigido

La liberalizacion de las tasas de interés y eliminacion del cré-
dito dirigido fueron medidas aplicadas en 1990. Desde octubre
de ese ano, se liberaron las tasas de interés y desde entonces el
mercado ha empezado a determinar el precio del dinero. El siste-
ma de redescuento fue suspendido en 1994 y reemplazado por la
emision de bonos del Tesoro Nacional para el financiamiento de
la campaina del algodén 1993-1994. En 1994-1995, la cosecha de

algodon fue financiada fundamentalmente por bancos publicos.

* Marco regulatorio del sistema del sector financiero. Mercado
de capitales

Las principales agencias de regulacion financiera del pais son
la Superintendencia de Bancos 'y la Superintendencia de Seguros, ambas en
el Banco Central de Paraguay. La Superintendencia de Bancos es un
o6rgano técnico autonomo que fiscaliza el cumplimiento de las le-
yes impositivas por parte de todas entidades de crédito, y adopta
las medidas de ordenacion, vigilancia, y disciplina. Por otro lado,
la Superintendencia de Seguros es un organismo dependiente que tiene
por objetivo proteger los intereses de los asegurados, a través de la
creacion de normas eficientes como instrumentos de fiscalizacion,
prevencion y regularizacion de la industria aseguradora, ademas
de normas de optimizacién de la dinamica y eficacia de dicha in-
dustria. La calificacion se basa exclusivamente en los parametros
técnicos que determinan el margen de solvencia para operar en
seguros. Ambas superintendencias cuentan con un nivel técnico
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alto, y por lo tanto, son las informantes mas creibles y completos
para consumidores e inversores.

Por otra parte, la funcién de la Comisién Nacional de Valo-
res (entidad descentralizada creada en 1993) es poco significativa,
desde el momento en que el mercado de capitales sigue siendo
poco desarrollado y no es el principal referente de las transaccio-
nes financieras del pais. De todas maneras, la actividad bursatil
viene creciendo a buen ritmo. El volumen de negociacion de va-
lores en este mercado se ha duplicado entre el 2006 y el 2010.

Debido a las crisis financieras de los 90, cerca de un quinto del
ahorro nacional se ha concentrado en las cooperativas de ahorro
y crédito, que no tienen como supervision a la Superintendencia
de Bancos sino al Instituto de Cooperativismo (INCOOP), ente autono-
mo y autarquico. Esta menor regulacion posibilita a las cooperati-
vas ofrecer mayores tasas para los depositos, pero no les garantiza
la colocacion de un mayor volumen de préstamos, lo cual va en
detrimento de la sostenibilidad de este modelo. Otros riesgos sis-
témicos que deberian abordarse, para el caso de las cooperativas,
son la falta de un prestamista de tltima instancia, un sistema de
seguro de depositos, el bajo nivel de provision y la falta de legisla-
ci6n sobre empresas vinculadas.

En relacion al acceso de la informacién financiera (créditos,
morosidad, quiebras) y a la cobertura y acceso a los créditos por
parte de la poblacién, Paraguay se encuentra entre uno de los
paises de América Latina de mayor acceso a este tipo informa-
cion. Mientras que el acceso de la poblacion al financiamiento es
marcadamente mayor en relacion al crédito privado que al cré-
dito publico, representando este ultimo soélo el 8 por ciento de
créditos del sistema. En cuanto a seguro de depositos, el sistema
se encuentra entre los de mayor cobertura en la region.
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Sin embargo, el proceso de liberalizacion y reforma del sistema
financiero en los anos noventa ha tomado un curso equivocado.
Ello porque se decide liberar tasas de interés, sin reforzar el papel
de control de supervision bancaria del BCP y antes de los cambios
necesarios en la carta organica del BCP y de una nueva ley de
bancos y financieras. Esta falla en la secuencialidad de la reforma
del mercado financiero ha dado lugar a tres grandes crisis finan-
cieras (1995, 1997 y 2002). La liberalizacién del mercado finan-
ciero se realiza con anterioridad a la sancién de una nueva carta
organica del BCP, de la ley de la creacion de superintendencia de
seguros y de bancos y financieras, y sin haber iniciado un proceso
de reforzamiento del papel regulador de la superintendencia de
bancos.

De todas maneras, el sistema se ha podido sanear efectivamen-
te luego de los ajustes en la supervision. En el 2010, sin embargo,
sigue pendiente la adecuacién total del sistema financiero a las
normas de Basilea I y enfrentando algunas vulnerabilidades sis-
témicas como el alto grado de dolarizacién —40 por ciento de los
depositos—, el alto nivel de depositos a la vista —70 por ciento—y
un aumento acelerado del crédito —con un nivel maximo de 75
por ciento interanual en mayo de 2008.

Ademas, subsiste un problema de control de la totalidad del
sistema financiero, por parte de la Superintendencia de Bancos.
Las cooperativas de ahorro y crédito se encuentran fuera de la
jurisdiccion de control del ente, lo cual constituye un riesgo laten-
te para el sector debido a que gran parte de las operaciones del
mercado financiero minorista no corporativo las realizan dichas
cooperativas.
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Privatizaciones y Empresas Publicas

En Paraguay, a diferencia de lo ocurrido en el resto de Lati-
noamérica, las empresas publicas fueron muy pocas y varias de
ellas fueron privatizadas durante la misma década. Actualmente,
existen nueve empresas estatales. Las razones por las que estas
empresas contintian perteneciendo al Estado son principalmente
porque actian en sectores que son monopolios naturales, donde
una empresa publica es una soluciéon viable para paliar dicha falla
de mercado®, o por considerarselas de interés estratégico nacio-
nal. Sin embargo, en Paraguay también existen empresas de ca-
racter no monopolico y empresas no estratégicas que continian
en manos del Estado.

Dos de estas empresas publicas actian como monopolios en
los servicios (electricidad ~ANDE— y comunicaciones “COPA-
CO-), una de ellas continta en manos del Estado por considera-
ciones estratégicas (petroleo ~PETROPAR-) y las restantes seis se
mantienen como empresas publicas sin que las mismas sean parte
de este tipo de justificaciones (agua ~ESSAP—, cemento -INC—,
puertos publicos ~ANNP—; Direcciéon Nacional de Aeropuertos
Civiles -DINAC—; Canas Paraguayas “CAPA S.A—y Ferrocarri-

les — aunque actualmente este Gltimo esta inactivo.

Existen problemas comunes de todas las empresas publicas del
Paraguay que interesa resaltar. En primer lugar, la relacion juri-
dico-administrativa de las empresas publicas con el Poder Ejecu-
tivo o la Administraciéon Central de Gobierno permanece difusa.
Varias de las empresas publicas forman parte de la carta organica
de ministerios del ramo y todas ellas mantienen un vinculo admi-

6 Los rapidos avances tecnologicos permiten augurar que estos los sectores econémicos donde se
encuentran estos dos monopolios prontamente tendran caracteristicas estructurales que permitan
la competencia en algunas de sus facetas. Esta tendencia se hace demuestra sobretodo en el
terreno de las comunicaciones, donde COPACO esta perdiendo terreno e influencia frente a otras
empresas de caracter privado.
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nistrativo con el Ministerio de Hacienda. En segundo lugar, los
presupuestos de inversiones y gastos de varias de las empresas pt-
blicas no forman parte de la programacién econémica y financie-
ra del Estado, atin cuando se sabe que los resultados financieros
de las empresas publicas afectan el resultado financiero final del
sector publico. En tercer lugar, en ellas existe una division entre
la formulacion y ejecucion de politicas publicas, la regulacion de
los mercados y la provision de los servicios publicos. Solo estan
definidos los marcos regulatorios para los sectores telecomunica-
clones, agua y saneamiento. Finalmente, hay una limitada profe-
sionalizacion de su gestion y una elevada rotacion de los cuadros
gerenciales dentro de las mismas. Estos problemas no permiten
mantener y consolidar estrategias, como tampoco permiten con-
tar con un cuadro calificado de recursos humanos en los niveles
de conduccion.

En el caso de la ANDE, ha sido por muchos afios una empresa
publica referente en cuanto a calidad de servicios. Actualmen-
te, tiene importantes problemas técnicos —pérdidas de energia e
instalaciones de transmision de energia insuficientes— que tam-
bién repercuten en su estructura financiera y por eso requieren
de variaciones en su sistema tarifario de servicios y de un plan de
inversion de largo plazo.

Por su parte, COPACO, se encuentra en un momento critico
en cuanto al modelo de negocio. El sistema de telefonia celular
constituye una competencia para su principal producto, por lo
que va perdiendo paulatinamente mercado en el area de telefonia
basica. Aunque ha incursionado en telefonia movil, requiere de
grandes inversiones para adaptarse a la competencia.

La empresa publica de agua potable, ESSAP, tiene una infra-
estructura obsoleta, grandes pérdidas de agua, baja capacidad de
control y cobranzas. La INC ha perdido mercado debido a la
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intermitencia de su provision de producto y se ha acelerado la in-
cursién a la industria de dos nuevas cementeras, ello en medio de
evidentes errores de gestion. PETROPAR se enfrenta a pesadas
cargas financieras, especialmente con PDVSA —empresa petro-
lera venezolana—, y actualmente se discuten las distorsiones que
genera en el mercado su politica de subsidio al combustible.

La ANNP, por su parte, provee servicios portuarios siendo,
ademas, ente fiscalizador de las empresas privadas que ofrecen
estos servicios. Tiene elevada carga de gastos de personal, baja
cobertura de mercado —cubre solo el 7,5 por ciento del total de to-
nelaje movilizado—y ademas le compete tareas dificiles de realizar
con su actual estructura de ingresos.

CAPASA se encuentra con una delicada situacion financiera,
no constituye un monopolio estatal ni ofrece productos estraté-
gicos. En cuanto a la DINAC, necesita cumplir con todos los re-
querimientos de la Organizacion de Aviacion Civil Internacional,
adaptando sus estandares de servicio a estas normas internaciona-
les. En el ano 2011, el Congreso nacional ha sancionado una ley
de concesion a manos privadas del principal aeropuerto del pais,
aunque su operacionalizaciéon todavia se encuentra en dudas. FE-
PASA —Ferrocarriles del Paraguay S.A. — se encuentra inactivo,
aunque actualmente existen incipientes estudios de inversion en
este servicio.

Se aprecia un claro deterioro del servicio de las empresas pu-
blicas en su conjunto, especialmente en los tltimos afios. Hay una
urgente necesidad transversal de modernizacién, de inversion en
equipos e infraestructura, capacitaciéon del personal y mejora en
la gestion. En algunos casos, ellas limitan incluso la competitivi-
dad de las industrias del pais, como es el caso de la ANDE con la
insuficiente provision de energia.
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Una de las medidas adoptadas para encarar el problema de
las empresas publicas, ha sido la creacion de la Unidad de Moni-
toreo de Empresas Pablicas (UMEP) dependiente del Ministerio
de Hacienda. La UMEP hace un seguimiento de las finanzas y la
gestion de las empresas publicas a través de diversas modalidades,
y busca coordinar las acciones interinstitucionales entre las em-
presas publicas y la administracion central de gobierno.

Apertura econémica

La apertura de comercio exterior no ha sido tanto el resulta-
do de las reformas sino mas bien parte historica de la estrategia
paraguaya para perforar las economias cerradas de la region. La
inserci6on paraguaya en el Mercosur ya se habia dado con ante-
rioridad a la firma del mismo Tratado de Asunciéon (1991). El
modelo econémico vigente en el Paraguay basado en la exporta-
ci6n de materias primas agricolas y en el comercio fronterizo de
triangulacion (o re-exportacién) habia permitido una “integracion
fronteras adentro” del Paraguay, en la region. Es decir, fronteras
paraguayas totalmente permeables (por causa de un alto grado de
comercio ilegal o contrabando) que permitian el ingreso casi irres-
tricto de articulos importados de la region y el mundo. El desafio
del MERCOSUR para el Paraguay era la integraciéon “fronteras
afuera”, en base a una mayor industrializacién y a una mayor
exportacion, principalmente de productos no tradicionales. En el
proceso de transicion, coincidente con el paso hacia una unién
aduanera en el MERCOSUR, el Paraguay ha logrado aumentar
relativamente la participaciéon de sus exportaciones no tradicio-
nales, pero sin aumento del nivel total de sus exportaciones, por
un tiempo largo (1991-2003), ni de un progreso considerable en
la industrializacion del pais. A ello se suma un escaso nivel de
inversion nacional y extranjera para la exportacion de rubros con
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mayor valor agregado, para explicar por qué el Paraguay sigue
siendo el pais mas regazado en el aprovechamiento de las ventajas
de la integracién regional.

De todas maneras, un fuerte impulso a las exportaciones se
experimenta a partir del afio 2003, haciendo que las mismas se
cuadrupliquen para finales del 2008. Sin embargo, la mayor par-
te de estas exportaciones consisten en materias primas agrope-
cuarias y con bajo grado de procesamiento que aprovecha una
creciente demanda internacional de esos rubros en esos anos. Los
“commodities” agropecuarios tienen como principal destino al
mercado internacional antes que el MERCOSUR. Este tltimo se
ha convertido en el principal mercado para las exportaciones no
tradicionales del Paraguay (mayormente manufacturadas o semi-
manufacturadas) cuya oferta también ha experimentado un creci-
miento importante, en la década presente, aunque no en la misma
proporcion que los rubros tradicionales.

Para observar con mayor detalle el comportamiento de las ex-
portaciones, se observa la expansion de las mismas y la participa-
cion en el PIB. En el afio 2000 esta participacion era de 12,2 por
ciento, mientras que para el afio 2010, alcanza a cerca del 25 por
ciento del PIB. Esto se debe tanto a un incremento sostenido del
precio de los commodities durante la década, como a incrementos
en el nivel de produccion agricola orientada a la exportacion.

En el 2000, los rubros de exportacion de soja y carne, repre-
sentaban conjuntamente, alrededor del 40 por ciento del valor
total de las exportaciones. Para finales de la década, ambos rubros
representaron 64 por ciento de las mismas, evidenciando una con-
centracion importante. La soja es exportada en casi su totalidad
a los mercados mundiales de extrazona, mientras que la carne va
destinada principalmente a Rusia, Chile y Brasil, y tlimamente
ha crecido la participaciéon de paises sudamericanos y asiaticos
como mercados de destino de la carne paraguaya.
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En cuanto a la integracién regional en el Mercosur, Paraguay
ha venido registrando un crecimiento de actividad comercial in-
trazona relativamente menor que con el resto del mundo. Asi,
en el ano 2000, el volumen de exportaciones con destino a sus
pares del Mercosur constituia 63 por ciento del total de las expor-
taciones. Al finalizar la década, en cambio, este valor se redujo
a 48 por ciento. Los mercados del resto del mundo han crecido
significativamente en importancia. Se requiere aun de un estudio
mas profundo sobre el avance de la integracion del MERCOSUR
para evaluar cudl seria la mejor estrategia del pais en cuanto a la
apertura comercial.

* Inversiones y Promocion de Exportaciones

La Ley 117/91 de Inversiones tiene por objetivo establecer un
marco de igualdad al tratamiento y proteccion de las inversiones
de capital nacional y extranjero. Ademas de esta legislacion exis-
ten otras orientadas a promover las inversiones en el sector pro-
ductivo, particularmente en el industrial. Asila Ley 60/90 de Pro-
moci6n de Inversiones beneficiaba a las empresas con exenciones
impositivas de la renta corporativa y para la compra de bienes de
capital’. Mas tarde (1998) se promulgaba la Ley de Maquila para
fomentar las exportaciones industriales, con un impuesto tnico y
bajo y la ley de zonas francas. En la década presente, dos decretos
completaban las medidas de promocion en el sector productivo:
el régimen de materias primas y el régimen automotor nacional

(RANY.

7  El beneficio de exencion del Impuesto a la Renta fue excluido con la promulgacion de la Ley
2421/04 de Adecuacion Fiscal, que ha reducido este impuesto del 30al 10%.

8 El régimen de materias primas permite importar insumos con arancel cero fuera del Mercosur. A
través del RAN se importan piezas y partes de bicicletas sin pagar arancel y sin el pago del IVA.
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Aparte de los instrumentos mencionados el Estado paragua-
yo ha promovido las exportaciones y la busqueda de mercados a
través de herramientas como la Agencia PRO PARAGUAY, crea-
da en los 90 y luego absorbida por la Red de Inversiones y Ex-
portaciones (REDIEX), a partir de 2004. REDIEX es la primera
experiencia de trabajo publico-privado en el pais para fomentar
la competitividad internacional de productos paraguayos en ca-
denas productivas. REDIEX funciona a través de mesas secto-
riales de productos, seleccionadas por su potencial exportador, a
partir de criterios técnicos y estratégicos. Ademas, los trabajos de
facilitacion de comercio para las exportaciones, han llevado a la
creacion de la Ventanilla Unica de Exportacion (VUE), en el 2006,
buscando simplificar los procesos de exportacion, en términos de
gestion desde el registro del exportador hasta los tramites de egre-
so de mercaderias nacionales o nacionalizadas.

En términos de competitividad y promocioén de exportaciones,
la cooperacion internacional también ha brindado su apoyo. Se
citan aqui las principales. Asi en el afio 2000, la cooperacién japo-
nesa (JICA) ofrecia al Gobierno un estudio completo de compe-
titividad (EDEP) donde se determinaban las principales cadenas
productivas a desarrollar en el pais. Esta cooperacion ha servido
para la creacion de varias facilidades publicas para la competi-
tividad y las exportaciones, siendo la mas notoria y efectiva, la
de REDIEX. Ademas, este estudio ha dado lugar al proyecto del
Centro Paraguayo de Productividad y Calidad (CEPPROCAL),
en 2007 con el apoyo de la JICA, para la asistencia en servicios de
consultoria y capacitacion relacionados a la productividad, cali-
dad, marketing y ventas.

En segundo lugar, la cooperacion brindada por el Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (BID) a través de su proyecto de Com-
petitwidad de las PYMES (PR 100), a partir del ano 2003 que ha
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ofrecido servicios de desarrollo empresarial y asistencia en planta,
dando lugar a la creaciéon de Foros de Competitividad, por produc-
tos y regiones. A esta cooperacion se ha sumado recientemente
(2009) otra del BID para fortalecer y aumentar las mesas sectoria-
les de productos del REDIEX. Otro apoyo, en la misma linea ha
sido de la Uniéon Europea (UE), en el 2004, a través del Proyecto
Fortalecimiento de la Competitividad del Sector Exportador (FOCOSEP),
que busca mejorar la insercion del pais en los mercados interna-
cionales, aprovechando las potencialidades existentes en el marco

del MERCOSUR.

Aparte de un alto grado de apertura econémica del pais, y de
esfuerzos y normativas de promociéon de la competitividad, las
inversiones se ven favorecidas por una garantia estatal de igualdad
de trato a los inversionistas nacionales y extranjeros, facilidades
para la repatriacion de capitales y ganancias y arbitraje interna-
cional en disputas.

Sin embargo, todas estas ventajas no se han convertido por
si solas en factores propulsores o de atraccion masiva de la in-
version nacional y extranjera en el Paraguay, especialmente en
el sector industrial. Las medidas de exenciones impositivas para
promover la industrializaciéon del pais han beneficiado sélo a un
numero limitado de empresas y no han permitido un crecimiento
importante del PIB industrial cuya participacion en el PIB total
del pais, se ha ido reduciendo del 15,6 a 12 por ciento, en el perio-
do 2000-2010. Asimismo, y ain con un crecimiento econéomico
importante y sostenido en los Gltimos afos, la inversiéon privada
no ha sobrepasado el 15% del PIB®.

9 Datos de Informes Econémicos del BCP y registros del Ministerio de Industria y Comercio (MIC).
Por inversiéon privada se entiende Inversion Bruta de Capital Fijo (IBKF).
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En cuanto a la inversion extranjera directa (IED), en particu-
lar, se habia acumulado un stock importante en los anos 90, atrai-
da por la presencia del Paraguay en el Mercosur y debido a de-
mandas insatisfechas en el sector servicios', para luego sufrir una
caida dramatica, a partir de 1999. Los flujos de inversion extran-
jera han ido alcanzando sus niveles de los noventa, en los tltimos
anos, siendo el monto invertido de IED de US$ 220 milones en el
2010'" . Aun asi, la contribucién de la IED no ha sido suficiente
para aumentar sustancialmente la participacién de la inversion
privada en el PIB de Paraguay, tasa que se ha mantenido en alre-
dedor del 16 por ciento durante toda la década del 2000.

Asi, existen otros factores que desincentivan la inversion entre
los cuales, los mas importantes, mencionados por lideres empre-
sariales del pais, son: la escasez de mano de obra calificada, una
infraestructura deficiente, la ausencia de un sistema de transporte
confiable y accesible econémicamente, la falta de financiamiento
adecuado de mediano y largo plazo y los grados de corrupcion
estatal, en ese orden de importancia'®.

No obstante estos desincentivos y el estancamiento en la par-
ticipacion relativa de la industria en el PIB nacional, se han reali-
zado avances importantes en cuanto a competitividad productiva
en el pais. En primer lugar, el aumento de la productividad de los
rubros tradicionales como la carne y la soja, ha dado lugar, en los
ultimos afos a un proceso de industrializaciéon importante de es-
tos rubros (carne congelada y aceite de soja), que sumada a otros,
ha fortalecido a la industria de alimentos y bebidas en el pais. De
la misma forma, otros rubros industriales como textiles y confec-

10 En toda la década del noventa, el stock acumulado de IED habia llegado a cerca de US$ 1.300
millones, cifras sin precedentes en décadas anteriores (Ver Masi, 1999).

11 Cifras de CEPAL.

12 CADEP: Encuesta a Lideres Empresariales para el indice de Competitividad Global del World
Economic Forum (WEF), afios 2002 a 2010.
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ciones, maderas, farmacéuticos y domisanitarios, y metalmecani-
ca, han demostrado un progreso significativo, varios de ellos con
competitividad internacional. Todo ello sumado a la apariciéon
de otros rubros como el sésamo, las frutas y hortalizas, el azticar
organico y la stevia (edulcorante natural), han iniciado un proceso
importante de diversificacién productiva y han permitido un au-
mento importante de la participacion de rubros no tradicionales
en el total de exportaciones del pais.

Reformas de Segunda Generacion

Las reformas de la segunda generacion tuvieron lugar, en algu-
nos casos, simultaneamente con las de la primera, y otras simple-
mente no se alcanzaron.

Independencia de los poderes de Estado

La primera reforma fue el cambio de la Constitucion en 1992.
Esta nueva constituciéon otorga muchos poderes al Congreso
como una reaccion al extremado centralismo del régimen auto-
ritario depuesto en 1989. Asi, se consagro6 el voto directo y la no
reeleccion de la Presidencia y Vicepresidencia de la Republica y
se crearon varias instituciones nuevas como la Controlaria Gene-
ral de la Nacion, el Tribunal de Justicia Electoral, el Consejo de
la Magistratura, el Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados, la
Auditoria General de la Nacion, el Ministerio Publico o la Fisca-
lia, y las elecciones de Gobernadores e Intendentes.

Abente (2007) expresa que algunos de los problemas de los po-
deres del Estado, en relacion al Poder Ejecutivo, es que este ultimo
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se sigue administrando con criterio de la relacion de patronazgo.
Pero ademas de ello, las labores del Poder Ejecutivo se encuentra
fuertemente limitado por el Congreso, que entre otras atribucio-
nes, puede levantar un veto presidencial por mayoria simple de
las dos camaras o el pedido de tratamiento de urgencia por una
sola camara, y la modificacion total del Presupuesto General de
la Nacion sin tener en cuenta las estimaciones y restricciones del
ingreso.

El Poder Legislativo tiene poderes discrecionales en temas ad-
ministrativos para controlar los otros poderes. Estas facultades no
necesariamente ayudan a crear capacidades de legislar politicas
publicas apropiadas. Ademas, el Congreso presenta una alta frag-
mentacion politica y las elecciones anuales de las mesas directivas
y las comisiones crean un clima electoralista constante y distrae
tiempo para legislar. El Poder Judicial se encuentra fuertemente
politizado desde la Corte Suprema de Justicia incluyendo al Con-
sejo de la Magistratura, el Jurado de Enjuiciamiento. La justicia
carece de credibilidad en la opinion publica y dispone de una
serie de instrumentos que se utilizan para demorar los procesos y
negociar las sentencias.

Las dos instancias de control creadas por la constitucion de
1992 tienen también limitaciones. Por un lado, la Ley 276/94 crea
la Contraloria General de la Republica (CGR) para el control ex-
terno de las instituciones del Estado. La CGR no llega a cumplir
con un control financiero completo de las entidades publicas. En
términos de los gobiernos locales, solo algunas municipalidades
cumplen y proporcionan a dicha entidad sus informes financieros.
La CGR tampoco llega a realizar las auditorias operacionales y
de desempeno que le son propias. Tampoco posee un programa
de control de estadisticas financieras y econémicas. Si bien tiene
la tarea de controlar la calidad de las auditorias internas y exter-
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nas llevadas a cabo en el sector publico, practicamente no recibe
informacion sobre estas auditorias.

Por otro lado, el Decreto 13245/99 establece los objetivos de
la Auditoria General del Poder Ejecutivo (AGPE), que determi-
nan el grado de cumplimiento de los objetivos propuestos en
relacion a las asignaciones presupuestarias y proponen recomen-
daciones para mejorar el desempeno. Este 6rgano solo tiene ju-
risdiccion de control sobre los organismos y entidades del Poder
Ejecutivo.

En sintesis y en términos de los controles internos y exter-
nos de desempeno de las instituciones del Estado, por un lado
existen superposiciones de funciones, falta de coordinacioén entre
los entes contralores y en algunos casos amplias funciones, pero
facultades limitadas.

A partir del Plan Nacional de Integridad (PNI) y de su Consejo
Impulsor, han existido avances importantes de control ciudadano
sobre la transparencia en el sector ptblico, fomentados, al mismo
tiempo por la cooperacién internacional. Sin embargo el Indice
de Percepcion Ciudadana sobre Corrupcion en el sector ptblico
sigue ubicando al Paraguay entre los de peores de la region.

Profesionalizacion del Servicio Civil

No se cuenta con un marco legal definido en relacién al servi-
cio civil de la administracion pablica, que haga factible reglamen-
tar la contratacién, promocion, evaluacion y destitucion de los
recursos humanos del sector pablico, como asi también promover
la autonomia técnica de los profesionales del sector publico. Si
bien el diseno de una politica de administracion de recursos hu-
manos era mas dificil cuando no se contaba con el Sistema Na-
cional de Recursos Humanos (SINARH), una vez que éste vaya
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incluyendo a todos los organismos del Estado, se esperaria que la
disponibilidad de informacion sobre los legajos personales de los
funcionarios publicos y sus remuneraciones facilite esta tarea. Sin
embargo, persiste la dificultad mientras no se cuente con un siste-
ma de escalafon de la funcién puablica, descripcion de funciones y
una clara categorizacion salarial por niveles profesionales. A ello
se agrega el hecho que no existe un sistema de competencia para
el ingreso a la funcién publica, ni de evaluaciones periédicas, ni
sistemas de movilidad y despidos del personal.

A partir del 2008 la Secretaria de la Funcion Pablica se pro-
puso atacar cada uno de estos problemas con algunos logros im-
portantes. Se han incrementado significativamente los puestos
concursados en el sector publico, como también ha aumentado
el ntimero de instituciones que realizan concursos por oposicion
para el ingreso a la funciéon publica y la promocién de cargos.
Al mismo tiempo se ha terminado de disefiar un modelo de la
carrera del servicio civil y el sistema Integrado de Control de la
Carrera Administrativa (SICCA). Se ha iniciado una campana
de sensibilizacion sobre los problemas del clientelismo y el trafico
de influencia en la funcién publica. Se ha mejorado el sistema
sumarial para castigo y despido de empleados publicos. Se ha in-
crementado el nimero de lineas de capacitacion para la funciéon
publica.

A medida que se vayan superando todas las limitaciones im-
puestas por una practica de 60 anos de patrimonialismo en la fun-
ci6n publica, se ira también construyendo una vinculacién entre
las prioridades estratégicas del pais y la practica de los recursos
humanos en el sector publico.
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Regulaciones de mercados

La existencia de competencia es el principio rector de toda
economia de mercado. La competencia representa un elemento
central para el crecimiento y desarrollo econémico y el libre fun-
cionamiento de los mercados. Es la manera mas eficiente de asig-
nar bienes y servicios entre los miembros de una comunidad. Los
mercados competitivos, incentivan la innovacién de las empresas
tanto en sus técnicas y procesos de producciéon como en la crea-
ci6n de nuevos productos y, por lo tanto, aumentan las opciones
de los consumidores.

Sin embargo, los obstaculos a la competencia pueden ser gene-
rados a través de diferentes procesos y mecanismos que terminan
alterando el comportamiento apropiado del mercado. La presen-
cia de monopolios naturales y de barreras al acceso a mercados, la
existencia del poder de mercado para fijar precios, la informacion
asimétrica, la colusion entre agentes econdmicos, u otras formas
de competencia injusta pueden deteriorar seriamente la eficiencia
del mercado. Para asegurar la competencia justa, es importante
contar con instituciones que preserven el clima de igualdad de
acceso y de operar en el mercado, estableciendo los marcos re-
guladores mas apropiados para esos propositos. Asi la regulacion
del Estado se justifica para asegurar un mejor funcionamiento del
mercado, para corregir las fallas de mercado y para asegurar ma-
yor eficiencia a las transacciones econémicas.

La apertura internacional es uno de los medios mas dinamicos
para la promocién de un clima activo de competencia en los mer-
cados. Paraguay posee un alto grado de apertura econémica del
pais (creciente en cuanto al grado de apertura econémica'*32%
en 1991 a mas de 80% en el 2010) y un bajo proteccionismo co-

13 El indicador del grado de apertura de una economia es la medicion del volumen del comercio
exterior (exportaciones mas importaciones) sobre el PIB.
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mercial. Sin embargo, estos rasgos no se han convertido por si
solos en factores de atracciéon masiva de la inversion extranjera
en el Paraguay, que si bien ha crecido moderadamente a lo largo
de los ultimos anos, su tendencia ha sido moderada. Estos facto-
res tampoco influyen decisivamente en la creacién de un clima
propicio para la competencia en el mercado como elemento de
atraccion de inversiones. De acuerdo al Index of Economic Freedom
de la Heritage Foundation, entre los principales factores que desin-
centivan la inversién en Paraguay se encuentran la inseguridad
legal, la escasez de mano de obra preparada, la infraestructura
deficiente y la ausencia de un sistema de transporte confiable y
accesible econémicamente.

El Paraguay cuenta con instrumentos de regulaciéon adminis-
trativa que alientan la apertura de empresas en el pais. En primer
lugar, los impuestos bajos (IVA del 10% y un impuesto a la renta
a las empresas del 10%) son los principales incentivos fiscales de
apertura de negocios en Paraguay. También se encuentran otros
incentivos para la inversiéon, ya mencionados anteriormente,
orientados a promover la industrializacion y la exportacion.

En segundo lugar, los incentivos crediticios. En la década del
90 se contaba con varias ventanillas de créditos preferenciales
para la industria, las cooperativas de produccion y las microem-
presas, que actualmente se encuentran fusionadas en la Agencia
Financiera de Desarrollo (AFD.), banca de segundo piso que en-
trega créditos de mediano plazo a tasas de interés accesibles para
las pequenas y medianas empresas industriales, agro-ganaderas y
de la construccion. También el Fondo Ganadero entrega crédi-
tos accesibles al sector pecuario, aunque tltimamente ha venido
teniendo dificultades para competir con el sector privado debido

14 ElI mismo informe expresa que en el Paraguay la libertad de inversion es del 50%, un porcentaje
apenas inferior al nivel regional, de 52,8%. Un indice de 100% significa apertura total.
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a sus altos costos operativos, principalmente por el costo de asis-
tencia técnica.

La banca de primer piso esta conformada por el Crédito Agri-
cola de Habilitacion (CAH) y por el Banco Nacional de Fomento
(BNF), orientados a otorgar créditos al pequefio productor agro-
pecuario, al mismo tiempo que asistencia técnica en insumos. Re-
cientemente, el CAH ha experimentado un salto en su gestiéon con
respecto a periodos pasados, aumentando su nimero de clientes
de 15.000 a 45.000, en el periodo 2008-2010, y focalizando sus
esfuerzos en la inclusion financiera de los sectores mas pequenos,
sin que esto vaya en desmedro de la recuperacion de sus créditos.
El BNF posee una gran solvencia pero a expensas de su actividad
de créditos de desarrollo. Mas de la mitad de la cartera del BNF
se destina a créditos comerciales. Esta situaciéon viene alentada
principalmente por su carta organica, la cual genera desincen-
tivos para colocar fondos en sectores de desarrollo, aunque esto
suponga un mayor riesgo. La gran tarea pendiente del sistema de
instituciones financieras publicas es la de promover la inclusion
financiera y proveer créditos a largo plazo.

En tercer lugar, se encuentran las facilidades establecidas para
reducir los obstaculos interpuestos por una excesiva burocracia
gubernamental. De acuerdo al informe de Doing Business 2010, el
numero de pasos requeridos para la apertura de una empresa en
Paraguay se redujo de 17 a 7, (2005 — 2010) menor al promedio
regional de 9 a3 (2010). También se redujo el tiempo requerido
para la apertura de una compania, de 74 dias en afnos anteriores
a 35 dias en 2010. De particular importancia para este avance ha
sido la creacion del Sistema Unificado de Apertura de Empresas
(SUAE) en el afio 2006, dependiente del Ministerio de Industria
y Comercio (MIC).

Sin embargo, el pais no ofrece incentivos en cuanto a flexibili-
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dad de las regulaciones laborales, (el pais se ubica entre uno de los
mercados laborales mas rigidos de la region)” y todavia se debe
trabajar bastante para que el sistema crediticio local se convierta
en un verdadero instrumento para los negocios.

Instituciones de defensa de las empresas y defensa de la
competencia

En el Paraguay existe una debilidad importante respecto a la
defensa de la competencia ante la ausencia de una ley referida a
esta defensa, como tampoco de leyes anti monopoélicas o similares.
Tampoco existen elementos que aseguren informacion adecuada
y oportuna para proteger a la competencia. Por otro lado, existen
algunos marcos que ofrecen mecanismos de regulacion de la com-
petencia en ciertos ambitos, aunque con resultados medianamen-
te satisfactorios en algunos casos y sin resultados en otros.

En términos de los servicios, existen los casos de las agencias
regulatorias de telecomunicaciones (CONATEL) y agua (ERS-
SAN), que poseen limitaciones desde su creacion. También existen
entes reguladores en el area del transporte terrestre (la Secretaria
de Transporte del Area Metropolitana de Asuncion (SETAMA) y
la Direccion Nacional de Transporte (DINATRAN) y transporte
aéreo (la Direccion Nacional de Aeronautica Civil -DINAC-).

En cuanto a la regulacion de la calidad de los productos, se
encuentra funcionando desde el 2005 el Servicio Nacional de Ca-
lidad y Sanidad Vegetal y de Semillas (SENAVE), que se encarga
del control de calidad y nivel de sanidad de las hortalizas y se-
millas tanto de importacion como exportaciéon. Ademas, esta el

15 Segun el Index of Economic Freedom 2011, esta rigidez encuentra sus limitantes sobre todo en el
alto costo de despido, y en los costos no salariales en que incurre el empleador por aportacion a la
seguridad social.
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Servicio Nacional de Calidad y Salud Animal (SENACSA), que
regula la calidad de la produccién pecuaria.

Las agencias reguladoras ofrecen los mismos problemas comu-
nes como una excesiva dependencia del Poder Ejecutivo, cuadros
técnicos pobres y una alta politizacion. Los resultados, en mu-
chas ocasiones, no son muy favorables para la competencia y en
el caso del transporte aéreo y terrestre, los grados de ineficiencia
son muy dafiinos para el mercado. Una agencia de regulacion
relativamente nueva es la Direccion General de Defensa del Consumidor,
dependiente del Ministerio de Industria y Comercio. Esta agencia
busca colaborar y asistir en la planificacion, coordinacion y ejecu-
ci6n de la politica nacional relativa al consumidor. Sin embargo,
la Ley de Defensa del Consumidor no posee sanciones claras para
los infractores de la misma, entre otras falencias.

Las instituciones y programas de regulacion son nuevos en el
pais. Estas instituciones no cumplen, hasta ahora, con la mision
de salvaguardar la competencia ni proteger efectivamente al con-
sumidor. Un caso claro es el Consejo Nacional de Telecomuni-
caciones (CONATEL), que tiene escaso poder coercitivo frente a
las operadoras de telecomunicaciones. Un problema transversal
en todas ellas es que los cargos no son destinados precisamente a
técnicos . Las regulaciones no son trasmitidas en forma efectiva
y transparente para asegurar igualdad de competencia. Los con-
sejos que acompanan a las entidades autarquicas no desempenan
tareas técnicas sino politicas; en la practica, desvirttian la intenciéon
de expandir mercados y de facilitar la iniciativa privada. Ademas,
es habitual la situacién en la cual el sector regulado controle al
ente regulador, con la consecuente ineficacia de la regulacion.

Las compras gubernamentales (en todos sus niveles) es una de
las esferas en donde la propension a la violacion de las reglas de
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competencia es mayor, corriéndose el riesgo del favoritismo. Este
comportamiento no sélo afecta adversamente el clima para la
sana competencia de mercado, sino que también alienta la co-
rrupcion y la ineficiencia en el sector publico. Las compras publi-
cas en Paraguay siempre han sido monopolizadas por un grupo
publico-privado dedicado a extraer rentas del Estado, a partir del
establecimiento de reglas confusas y laxas para la competencia.
Con la promulgacion de la Ley 2051/03 de Contrataciones Pu-
blicas y la creaciéon, en 2008, de la Direccion Nacional de Con-
trataciones Publicas (DNCP), se han establecido reglas de juego
mas claras, transparentado los procesos y dando participacion a la
ciudadania para todos los reclamos necesarios, resultando varios
de ellos en suspensiones de licitaciones y concursos.

Reformas sociales

Una de las areas de mayor intervencion del Estado para corre-
gir las fallas del mercado es la distribucion de los ingresos, recur-
sos y oportunidades en una sociedad. El Coeficiente de Gini que
mide la igualdad y desigualdad de ingresos en una escala que va
de O (mayor igualdad) a 1 (mayor desigualdad) resulta en 0.54,
mientras que a nivel regional es de 0.34, con lo que el Paraguay
resulta ser uno de los paises con mayor desigualdad en América
Latina y el Caribe. Ademas, segun las cifras de la Direccion Ge-
neral de Estadisticas y Censos (DGEEC), la pobreza total del pais
afectaba a 35% de los habitantes para el 2009, lo cual implica un
total de 1.175.000 personas aproximadamente.

El papel del Estado en la provision de los servicios basicos
posee muchas limitaciones, que se pueden observar en distintos
campos de accion.
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e Educacion

A partir de los noventa se dio inicio a la reforma educativa que
permiti6 una mayor cobertura de la educacion primaria y prees-
colar, pero sin mejoras en la calidad de la educacion a pesar del
incremento substancial del presupuesto destinado (alrededor del
4% del PIB). Es asi que, por ejemplo, se reduce la tasa de anal-
fabetismo (de 7.7% a 4%), pero no asi la tasa de analfabetismo
funcional, y el nivel de cobertura y aprendizaje en el area rural
sigue siendo bajo. Ademas, los recursos fiscales estan destinados
principalmente a pagos de salarios y persisten déficits en equipa-
miento e infraestructura. A su vez, la baja cobertura de la educa-
cion a nivel de la ensenanza secundaria no contribuye a preparar
a los alumnos para facilitar su formacion universitaria o para la
incorporacién al mercado de trabajo.

Si bien el Ministerio de Educacion ha sido uno de los pocos que
ha mantenido un plan de reformas desde los noventa, sus resulta-
dos siguen siendo limitados. Los segmentos de menores ingresos
no han mejorado su formacioén, carecen de medios de transporte
para acceder a las escuelas por distancia, falta equipamiento o
profesores, o la formacioén del docente es deficiente. La capacidad
de fiscalizar las tres modalidades de educacion es débil.

* Salud

La atencion a la salud es competencia de dos sectores: el pu-
blico, formado por el Ministerio de Salud Publica y Bienestar So-
cial (MSPyBS), el Instituto de Previsién Social, la Sanidad de las
Fuerzas Armadas, la Sanidad Policial y la Universidad Nacional
de Asuncion, junto a municipios, gobernaciones y un conjunto de
entes autbnomos y empresas estatales descentralizadas; y el pri-
vado, constituido por universidades, entidades sin fines de lucro,
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hospitales y clinicas, y la Cruz Roja Paraguaya (instituciéon mixta).
La mayor cobertura de los servicios de salud esta vinculada a las
instituciones del sector publico, especialmente el MSPyBS, que
junto con los servicios de sanidad militar y policial atiende aproxi-
madamente a la mitad de la poblaciéon paraguaya. EI MSPyBS
opera en el ambito de 18 regiones sanitarias que en la actualidad
corresponden a los 17 departamentos del pais, mas la region de
Asuncion.

Si se observan los resultados de las altimas dos décadas, la si-
tuacion en el area de salud es preocupante. La cobertura y los
recursos destinados han sido bajos, aunque en la década del 2000
se haya experimentado un incremento de gastos desde el 1,7 al
2,1 por ciento del PIB. La efectividad en el uso de mayores re-
cursos siempre ha requerido una reestructuraciéon del Ministerio
y la reorientacién de la politica de salud. Es decir, ir reduciendo,
en lo posible, los nombramientos politicos, principalmente en los
niveles de mayor responsabilidad. Histéricamente, no han existido
programas de educacion de salud publica, asistencia preventiva y
politicas de entrega de medicamentos. Las deficiencias cronicas lle-
varon a la duplicacion de funciones a nivel local (farmacia social,
atencion y suministro de medicamentos y educacion sobre medici-
na preventiva), para suplir las deficiencias del sistema nacional.

En los dos ultimos anos, se ha trabajado a favor de una mayor
institucionalizacién del Ministerio, mayor cobertura médica — en
cuanto a atencién y servicios hospitalarios - en el pais y en un sis-
tema de distribucion de medicamentos gratuitos en la atencion de
los diversos puestos de salud, para la poblacion.

El servicio médico de la seguridad social, el Instituto de Prevision
Social (IPS), se encuentra sobrepasado por la demanda de asisten-
cia de solo el 17 por ciento de la fuerza laboral que se encuentra
en el mercado formal y que forman parte del sistema de cobertura
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de esta institucion.. El IPS tiene alrededor de 345.000 aportantes,
y alrededor de 76.000 jubilados'® Ademas del IPS existen otras
instituciones de jubilaciones tales como: cinco cajas fiscales (sec-
tor publico), siete cajas sectoriales (otros organismos del Estado) y
quince esquemas privados de jubilacion. El alcance del sistema,
s6lo considerando la salud, es muy reducido tanto para trabaja-
dores en actividad como jubilados, ya que solo cerca del 21,5 por
ciento de la poblacion recibe una cobertura de atencién a la salud.
Esta baja cobertura se debe a la gran informalidad del mercado
de trabajo, y no sera facil aumentar dicha cobertura a corto plazo.
En el sector rural, el seguro médico se reduce al 9%.

En este contexto, la medicina prepaga se expande frente a la
carencia de un buen servicio de salud y la escasa cobertura de la
seguridad social, entre los sectores de clase media baja. La falta
de una buena regulacion de esta impide defender a los usuarios
frente a abusos potenciales y sobrecostos denunciados en la opi-
nién publica. Por todo ello, la reforma de la seguridad social surge
como un imperativo para adaptar a las condiciones del mercado
de trabajo dominado por las PYMES vy las fincas agricolas fami-
liares que no estan cubiertas ni siquiera por el seguro médico.

¢ Vivienda

El déficit de vivienda es pronunciado, y la politica de vivien-
da nunca estuvo organizada en funciéon al mapa de la pobreza
sino respondiendo a la légica del clientelismo politico. En base
a estimaciones realizadas en el afio 2010, el déficit habitacional
represent6 un total aproximado de 800.000 viviendas. Dentro del
mismo, el 12 por ciento corresponde a la necesidad de contar con
una construcciéon nueva, y el resto representa los requerimientos

16 IPS. Informe de Gestion 2010.
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de ampliacién y mejora habitacional por problemas fisicos en las
construcciones y problemas de hacinamiento.

La respuesta habitacional de la Secretaria de Nacional de la Vi-
vienda y el Habitat (SENAVITAT) ha ido en aumento, sobre todo
por las ampliaciones presupuestarias que vienen obteniendo para
cubrir este déficit habitacional. Sin embargo, el problema mayor
al cual se enfrenta esta secretaria es su débil capacidad de ejecutar
proyectos, la falta de personal calificado, ademas de la necesaria
reforma de la institucién en cuanto a calidad de gestion.

La Agencia Financiera de Desarrollo (AFD) también otorga créditos
a través de las Instituciones Financieras de Intermediacion (IFIs),
para construccion de viviendas'’. Hasta junio de 2011, tenia el 35
por ciento de su cartera de préstamos destinados al sector vivien-
das, que representa cerca de US$ 135 millones en financiamiento.
Existe un consenso entre los diferentes actores de la industria in-
mobiliaria sobre el rol protagénico de la institucion en la estimu-
lacion de la actividad del sector al proveer fondos para créditos a
largo plazo.

El otro ente encargado de esta tarea es la Secretaria de Accion Social
(SAS), que administra el Programa FOCEM — Habitat MERCO-
SUR. Dicho programa est4 orientando especificamente a comba-
tir la falta de vivienda de familias de escasos recursos econémicos,
en asentamientos seleccionados. Los recursos son proveidos por
el Fondo de Convergencia Estructural del Mercosur y tiene como
objetivo construir 1.400 viviendas.

Todavia persisten en el sistema algunas ineficiencias que cons-
piran contra la tarea de ir haciendo frente a esta necesidad bésica
en el pais. Por ejemplo, existe superposiciéon de tareas entre la

17 Créditos de hasta 20 afios de plazo tanto para la adquisicion de viviendas terminadas, construccion
de viviendas nuevas, ampliacion y refacciones de casas, dirigidos fundamentalmente para la clase
media.
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Secretaria de Accion Social y la SENAVITAT. Al mismo tiempo,
esta ultima ofrece créditos inmobiliarios a cooperativas, funcio-
nando de hecho como banca de segundo piso y colisionando asi
con las funciones de la AFD. Todos estos problemas requieren de
una importante tarea de planificacién, coordinaciéon y reestruc-
turacion del modelo si se pretende llegar con eficacia a cubrir el
déficit habitacional.

* Alivio de la pobreza

La eficiencia gubernamental para hacer frente a los problemas
sociales mediante el gasto publico, ha avanzado lenta y gradual-
mente en los tiempos democraticos aunque aun posee grandes
problemas de coordinaciéon. En el caso de Paraguay no se han
identificado metas dirigidas a la reduccion de costos de coordina-
cion en el sector publico. De hecho, una dificultad que encuen-
tra la cooperacién internacional para que sus proyectos tengan
impacto, por ejemplo en la reduccion de la pobreza, es la falta
de coordinacién de las politicas publicas. Ademas, existen super-
posiciones varias entre los diferentes ministerios y secretarias eje-
cutivas.

Por otra parte, los gobiernos subnacionales tienen una relati-
va autonomia financiera respecto al gobierno central paraguayo.
Mientras que los municipios cuentan con una larga tradicion en
este aspecto, las gobernaciones y las relativamente nuevas institu-
ciones gubernamentales descentralizadas, tienen todavia muchas
limitaciones para implementar politicas de promocién social en
sus jurisdicciones, ya que reciben la totalidad de sus recursos del
Gobierno Central.

Las municipalidades cuentan con suficientes recursos propios,
que le otorgan autonomia de la Administracién Central. Estos
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recursos son clasificados como ingresos tributarios e ingresos no
tributarios. El instrumental impositivo con que cuentan los muni-
cipios es variado y la gestion de éstos puede resultar poco eficien-
te. Dentro de los ingresos tributarios se encuentran el impuesto
inmobiliario, patentes de empresas, patentes de rodados, cons-
truccion, publicidad y espectaculos puablicos. Ademas, los muni-
cipios también cuentan como medio de recaudacion a las tasas y
contribuciones especiales (pavimentacion y conservacion de ca-
lles, alumbrados, etc.) Los recursos no tributarios que reciben los
municipios son transferencias del gobierno central que tienen su
origen en los Juegos de Azar y de la distribucion de royalties por
la venta de energia de las hidroeléctricas binacionales (Itaipt y
Yacyreta) a paises vecinos.

La distribucion de gastos de gobierno por departamentos no
tiene mucha relaciéon con los indices de pobreza de las regiones
o departamentos. Si bien existe un indice muy alto de gastos de
gobierno por persona en departamentos del Chaco, considerados
pobres, los niveles de gastos en departamentos mas poblados y con
iguales o mayores indices de pobreza como San Pedro, Caazapa,
Caaaguazu o Concepcidn, son bajos. Ello muestra la inexistencia
de una consideracion de las caracteristicas y necesidades de cada
region para la distribucion de estos gastos.

A partir del 2006 se implementa una nueva modalidad de
combate a la pobreza con el programa Tekopora, que utiliza el ré-
gimen de transferencias monetarias condicionadas a ciudadanos
en situacion vulnerable. El objetivo es romper con la transferencia
intergeneracional de la pobreza. Asi se identifican familias de la
franja de extrema pobreza con descendencia y se les transfiere
recursos monetarios para que los nifios puedan acceder a la edu-
cacion y salud . En el 2010 se ha cubierto con esta modalidad a
mas de 100 mil familias en condicion de extrema pobreza.
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Por otra parte, la Direccion de Pensiones No Contributivas del
Ministerio de Hacienda tiene a su cargo el programa de pension
para adultos mayores en situacion de pobreza. El programa se
ha iniciado con aproximadamente 1700 veteranos de la guerra
del Chaco, y luego fue ampliandose a poblaciones de todo el pais
mediante la realizacion de censos para la identificacion de los be-
neficiarios.

¢ Medio Ambiente

La falta de intervencion del Estado ante el cuidado medioam-
biental ha llevado a la casi desaparicion de todos los bosques tro-
picales de la Region Oriental del Paraguay, asi como una rapida
erosion de los suelos. Un inicio de intervencion estatal y de con-
ciencia ciudadana sobre este aspecto se ha manifestado recién en
los Giltimos diez afios, con la formulacién de marcos legales para la
preservacion medioambiental y cultural. Acciones en pos de este
objetivo son la Ley 294/93 de Evaluacion de Impacto Ambiental,
que establece la obligatoriedad de un estudio de sustentabilidad
medioambiental previo a la practica de actividades comerciales
e industriales, la Ley 816/96 de zonas declaradas de interés so-
cial ambiental para la protecciéon de los bosques existentes, la Ley
716/96 que sanciona toda actividad que sea considerada perju-
dicial para la manutencion del equilibrio del ecosistema y de la
calidad de vida humana, y la Ley No 536/95 de fomento a la
forestacion y reforestacion.

Ademas, con la creacion de la Secretaria del Medioambiente
(SEAM)"® que regula y controla el uso de los recursos naturales

18 Esta se crea por la ley N° 10579/2000, que también crea el Sistema Nacional del Ambiente
(SISNAM), encargada de llevar adelante la Politica Ambiental Nacional, y el Consejo Nacional del
Ambiente (CONAM). Ver Vazquez, F. et al .2008. “Territorio y Poblacion, Medio Ambiente, Ciudad
y Vivienda” en Borda D. (Comp.), Memorandum Para EI Gobierno 2008-2013.CADEP. Asuncion,
Paraguay

326



Institucionalidad publica y practicas politicas

(aunque sus recursos materiales para la ejecucion de sus tareas de
otorgamiento de permisos de explotacién como fiscalizacion de
actividades se han visto reducidos a lo largo de los tltimos anos)
se ha dado un importante avance en materia de control medioam-
biental. Al mismo tiempo, iniciativas privadas como Guyra Para-
guay, el Fondo de Conservacion de Bosques Tropicales Paraguay,
Red Paraguaya de Conservaciéon de Tierras Privadas, han dado
importante ayuda para la divulgacién de la necesidad de conser-
vacion de la biodiversidad.

Consideraciones Finales

El Estado Paraguayo, ha realizado importantes transforma-
ciones institucionales en los 20 anos posteriores al régimen au-
toritario, con el fin ayudar al desarrollo econémico del pais. Las
caracteristicas de Paraguay respecto a los otros integrantes de la
region dieron un caracter especial a las reformas, que no tuvieron
una aplicacién total y completa dentro del pais. A pesar de todos
estos avances realizados en los tltimos afios de democracia, Para-
guay aun posee graves deficiencias tanto en la provision de con-
diciones para el desarrollo y crecimiento econémico, como para
la efectiva y eficiente regulacion de los mercados y los recursos de
la Nacion.

Si bien el rendimiento de la administracion publica paraguaya
ha mostrado avances con estas reformas, por ejemplo el ordenado
manejo macroeconomico del Paraguay, existen varios otros aspec-
tos que aun no denotan mejoras, como los efectos de las practicas
clientelistas y prebendarias que no han permitido la profesiona-
lizacion de los funcionarios puablicos, y el deficiente proceso de
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capacitacion formal en el Estado que no permite elevar la calidad,
ni del funcionariado ni de sus prestaciones.

Los procesos politicos en Paraguay han determinado la exis-
tencia de reglas poco claras y efectivas en materia de servicio ci-
vil, afectando notoriamente los procesos administrativos del sec-
tor publico, caracterizado por la ineficiencia, la informalidad y la
poca transparencia en la gestion de las instituciones publicas. En
Paraguay, una condicion fundamental para la profesionalizacién
de la administracion publica es la institucionalizacion del servicio
civil, incluyendo los niveles operativos, técnicos y profesionales de
la carrera administrativa, asi como a los escalafones especializa-
dos bajo sistemas de carreras independientes.

Como consecuencia de los aspectos analizados, las recomen-
daciones que surgen del analisis se refieren a la necesidad de me-
jorar los niveles de eficiencia en el uso de los recursos publicos
como medio para aumentar la capacidad del Estado para reducir
los niveles de pobreza y de desigualdad en el pais. Sera fundamen-
tal promover la profesionalizacion de la Administracion Pablica e
introducir las bases para una gestion por resultados, como condi-
clones basicas para mejorar la eficiencia en el empleo de recursos
en el sector publico.

Dado que el Sistema Administrativo es el espacio institucio-
nal a través del cual el Estado provee bienes y servicios y aplica
regulaciones para dar curso a sus funciones, por lo cual requiere
numerosos funcionarios, no es de sorprender que en un Estado
que ha sido clientelar, se observe poco progreso en la puesta en
vigencia de un Sistema de Servicio Civil basado en principios de
mérito, rendimiento y adecuada gestion de recursos humanos.
Aunque se registran avances en la rendicién de cuentas, sin em-
bargo, la calidad del recurso humano, los engorrosos procesos ad-
ministrativos, asi como los inadecuados sistemas de informacion
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contindan afectando las posibilidades de mejora de la eficiencia y
la eficacia de la gestion publica.

Finalmente, otro gran determinante institucional para el desa-
rrollo econémico, es la capacidad de atraer inversiones, ofrecien-
do seguridad juridica y favoreciendo la explotacion de las ventajas
comparativas. El desarrollo institucional del pais todavia es insufi-
ciente para ofrecer a la inversién nacional y extranjera suficientes
garantias para instalarse y operar a largo plazo en el pais. En este
sentido, se debe seguir trabajando en una conduccion estratégica
que posicione al Paraguay en el plano internacional y otorgue la
estabilidad y previsibilidad para generar desarrollo.
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VEINTE ANOS DE DEMOCRACIA
ELECTORAL EN PARAGUAY.
DEL CLIENTELISMO MONOPOLICO

AL CLIENTELISMO PLURAL

Gustavo Setrini

INTRODUCCION

El clientelismo es una instituciéon social y politica profunda-
mente arraigada en el Paraguay y ha demostrado tener fuertes vi-
sos de continuidad frente a los intentos de reformas economicas y
politicas. Como ha ocurrido en otros lugares, los observadores de
la politica paraguaya normalmente fijan como causa al clientelis-
mo para explicar el estancamiento econémico, los altos niveles de
desigualdad, la ineficacia del sector ptblico, y la desilusion gene-
ral con la democracia en el pais. Con el fin del régimen de partido
unico en 2008, las demandas para erradicar esta forma persona-
lista de la politica han aumentado significativamente dentro y fue-
ra del gobierno'. Pero, ;qué es el clientelismo? ¢(Ciémo ha llegado
a estar tan profundamente arraigado en el Paraguay? ;Como es
que ejerce tanta influencia en la calidad de la gobernanza politica
y econémica? ;Y cudles son las posibles fuentes de cambio, de re-
forma y progreso en un pais con base politica clientelistica ?

1 La reciente condena al rampante clientelismo en el actual gobierno paraguayo ha incluido titula-
res como “Descarado clientelismo con ayudas sociales,” ABC Color, 6 de Agosto de 2010, http://
www.abc.com.py/abc/nota/134757-Descarado-clientelismo-con-ayudas-sociales/,  “Clientelismo
luguista en nada difiere del colorado,” ABC Color, 11 de Noviembre de 2009, en http://www.abc.
com.py/2009/11/11/nota/45359-Clientelismo-luguista-en-nada-difiere-del-colorado/; and “Ayuda
familiar condicionada . . . a votar por el luguismo” 7 de Marzo de 2010, en http://www.abc.com.
py/2010/03/07/seccion/editorialabccolor/.
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Para responder a estas preguntas, este trabajo examina la his-
toria de las relaciones Estado-sociedad en el Paraguay, argumen-
tando que el patrén de crecimiento econémico durante el periodo
autoritario del Paraguay incorpora diversas clases sociales en el
sistema politico a través de redes clientelares institucionalizadas.
Los cambios institucionales formales, provocados por la demo-
cratizacioén y por la integracion regional, no fueron suficientes
para alterar este patron de organizacion de interés, dando lugar
a fuertes continuidades a lo largo de la década de 1990 y prin-
cipios de 2000. Sin embargo, este trabajo sostiene que las nue-
vas reglas electorales y las nuevas condiciones econémicas han
producido un cambio gradual desde un clientelismo monopolico
muy coherente hacia una forma mas plural y menos coherente
de clientelismo, con mayor espacio para la competencia por los
recursos del Estado y el poder. El trabajo concluye discutiendo
las implicaciones de estos cambios para la politica econémica y el
desarrollo econémico.

Clientelismo: Definicion, origenes y fuentes de cambio

En esta seccion se define al clientelismo como una institucion
informal que establece los parametros para la politica de distri-
bucion de bienes y servicios y alienta la btsqueda particular, en
contraposicion de la busqueda colectiva, de los intereses econo-
micos y politicos, promoviendo la prestaciéon de bienes divisibles
y privados en lugar de la prestacion de bienes publicos. Luego de
introducir las caracteristicas generales de los sistemas clientelistas,
se discutira como la literatura sobre el clientelismo ha abordado
las diversas modalidades de este sistema a través del espacio y
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del tiempo. Esta revision de la literatura sobre el clientelismo sir-
ve para enmarcar el analisis posterior del trabajo, acerca de las
formas en que la democratizacion y la integracion regional han
modificado la practica del clientelismo en el Paraguay, y a su vez,
como ha modificado las perspectivas de la economia y de las po-
liticas de desarrollo.

Lo que el Clientelismo no es: Corrupcion y otras patolo-
gias del Sector Publico

El clientelismo a menudo coincide con otros patrones de com-
portamiento politico que se consideran “no democraticos”, alen-
tando a los observadores a generalizar acerca de las patologias
politicas que (ellos creen) han plagado sus sociedades y gobiernos,
perdiendo de vista importantes distinciones analiticas. Debido a
que es un tema tan popular, asi como lo es la confusion analitica,
es util comenzar la discusion con un breve repaso acerca de lo que
no es el clientelismo.

En primer lugar, el clientelismo no es sinébnimo de corrupcion.
Piattoni et al. definieron esta tltima como “el intercambio de di-
nero (o bienes monetizables) por decisiones adoptadas por parte
de funcionarios de carrera o electos, con el objetivo de favorecer
econdémicamente a individuos o grupos particulares.” Por lo tan-
to, la corrupcién implica la compra de influencia politica por par-
te de los actores econémicos privados y es un amplio fenémeno en
sociedades clientelistas y no clientelistas por igual. El clientelismo
y la corrupcion pueden coexistir. Sin embargo, como se vera, el
clientelismo implica casi la relacién contraria, en la cual los recur-
sos publicos se distribuyen de forma personalista a particulares o

2  Piattoni 2001,7
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grupos privados a cambio de apoyo politico.

En segundo lugar, en la medida en que al clientelismo se lo
responsabiliza por los malos resultados del sector publico, el fe-
némeno y sus probables efectos deben distinguirse de otras quejas
comunes acerca de la ineficacia del sector publico. Es importan-
te distinguir los problemas relacionados con el personalismo vy el
clientelismo de aquellos que se derivan de la falta de rendicion de
cuentas (accountability) y los que se derivan de la rigidez buro-
cratica. En su estudio comparativo de la reforma del sector publi-
co en los paises en desarrollo, Schneider y Heredia discuten tres
modelos de reforma administrativa que se corresponden a estos
tres diferentes “diagnosticos” del pobre desempenio del sector pu-
blico’. El primero, “la reforma del servicio civil” esta disenado
para combatir el exceso de personalismo, el clientelismo y la co-
rrupcion en las burocracias del sector publico. El objetivo de la
reforma es hacer mas universal la ejecucion de politicas publicas y
proporcionar una base mas profesional y meritocratica al empleo
en el sector publico, a través de la adopcidon de examenes de in-
greso, permanencia, promocion por mérito, y toma de decisiones
basadas en reglas estables.

Se debe diferenciar la situaciéon anterior respecto de situacio-
nes en las que se considera como problemas principales al abuso
de poder, la arbitrariedad y la falta de rendiciéon de cuentas a los
ciudadanos, los cuales requieren “reformas para la rendicion de
cuentas” (accountability reforms). El objetivo de estas reformas
es la introduccién de un control externo, sometiendo a la buro-
cracia a una mayor supervision y fortaleciendo su capacidad de
respuesta ante la sociedad civil o las legislaturas. En tercer lugar,
“las reformas de gestion” responden a la necesidad de mejorar la

3 Schneider y Heredia.
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ineficiencia o rigidez percibida en el sector publico, y tienen por
objetivo aumentar su eficiencia, su capacidad de respuesta a los
usuarios, y su flexibilidad para responder a diversas demandas.
Este tipo de reforma a menudo introduce la competencia entre las
agencias publicas, ya sea mediante contrataciones o mediante la
descentralizacion de la gestién, y crea incentivos para una mayor
capacidad de respuesta mediante la eliminacion de cargos pabli-
cos permanentes o mediante la vinculacién del pago a la contra-
tacion del personal publico, al desempeno del mismo.

Una vez mas, si bien existe la tendencia popular de agrupar
todas estas carencias del sector ptiblico en una sola categoria, tales
fallas pueden tener su origen en problemas muy diferentes. A su
vez, estos problemas precisan de diferentes soluciones, implican-
do cada una un conjunto de ventajas y desventajas. Por ejemplo,
mientras que una mayor supervision, a través de un organismo
regulador o el Poder Legislativo, puede hacer mas responsable a
la burocracia, también puede introducir inflexibilidad y politiza-
ci6n, empeorando asi el clientelismo. Por el contrario, la reforma
de la administracion ptblica puede mejorar la profesionalidad del
servicio publico, pero a costa de disminuir su capacidad de res-
puesta a las presiones democraticas.

Definiendo al Clientelismo

La definicién de clientelismo que aqui se presenta se basa en
la vision de clientelismo de Simone Piattoni. Este autor describe
a este fenémeno como un conjunto de relaciones de intercambio
entre dos grupos, en las cuales los votos u otros tipos de apoyo
partidista de los clientes se intercambian por beneficios materiales
privados, divisibles y apropiables proporcionados por los patrones.
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La compra de votos proporciona el ejemplo de clientelismo mas
claro y mas estudiado habitualmente, en particular en América
Latina. En esta compra, los clientes politicos proporcionan votos
en la jornada electoral a cambio de dinero, comida, ropa, u otros
bienes proporcionados por los patrones politicos. En este caso, los
bienes que se intercambian cumplen con la definicidon mas estricta
de los bienes privados, ya que son excluibles y privadamente apro-
piables (por ejemplo, la entrega de dinero en efectivo se puede dar
a un solo individuo e impide que otra persona pueda hacer uso
del mismo).

En el mundo de habla inglesa, el término patronage (“patro-
nazgo”) se suele utilizar frecuentemente para indicar un subgrupo
especial de intercambios clientelares, en los cuales se ofrecen em-
pleos del sector ptblico como moneda de cambio. En este caso,
los clientes otorgan sus votos al politico o partido politico que les
proporciona o se compromete a proporcionarles un empleo publi-
co. El empleo también se ajusta a la definicion estricta de un bien
privado, ya que es excluible y apropiable privadamente.

Ademas de los bienes y puestos de trabajo, toda una gama de
bienes y beneficios politicos pueden servir como medio de in-
tercambio, incluyendo favores de reglamentacion, la influencia
politica y burocratica, y la inclusiéon en un amplio espectro de
politicas publicas y sociales que generan beneficios relativamente
divisibles (que van desde los programas de bienestar de transfe-
rencia de efectivo, a los servicios de salud y educacion, y politicas
industriales especificas).

Hay un debate en la literatura en cuanto a st el clientelismo po-
litico se entiende mejor como un conjunto de operaciones a corto
plazo que se producen en época de elecciones,* o como redes per-

4 cf. Brusco et al. 2004
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manentes “para resolver problemas” que conectan a los pobres
con la autoridad politica a través de normas de reciprocidad ver-
tical y que permanecen activas durante todo el ciclo electoral.
Esta distincion tiene consecuencias para la estabilidad del cliente-
lismo y de sus efectos distributivos. Sin embargo, ambos puntos de
vista coinciden en describir al clientelismo como un conjunto de
relaciones a través del cual se intercambian beneficios materiales
especificos y lealtades politicas.

En este estudio se sigue a Piattoni en el uso del vocabulario de
oferta y demanda para describir estos intercambios. En este en-
foque, la oferta representa el deseo de los patrones para asegurar
y distribuir los bienes divisibles a los clientes como una forma de
mantenerse en el poder y reclamar autoridad. Su disposicion para
proporcionar estos bienes depende, a su vez, de la disponibilidad
de recursos para la distribucién clientelista y la disponibilidad de
bases alternativas para reclamar la autoridad. Los patrones son
mas propensos a confiar en el clientelismo como estrategia cuan-
do 1) tienen acceso a una base de recursos estable que se puede
convertir en beneficios divisibles y se distribuye entre los clientes
y 2) cuando los recursos o métodos alternativos de movilizar el
apoyo y el mantenimiento de la autoridad estan ausentes.

La demanda representa las solicitudes de los clientes para di-
vidir los bienes privados y sus expectativas que los mismos seran
proporcionados por los dirigentes de sus organizaciones politicas.
La magnitud de la demanda de bienes privados depende de la
composicion de los intereses en una determinada sociedad o cir-
cunscripcion. En primer lugar, debido a sus mayores y urgentes
necesidades materiales de corto plazo, es probable que los pobres
puedan tener una mayor demanda de bienes clientelistas. Sin em-

5 cf. Gay 2006; Auyero 2001
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bargo, si estas demandas toman un caracter individual o colectivo
depende de como se organizan los individuos para demandar, y
de la medida en que interpretan sus demandas personales como
casos particulares de intereses mas generales. Esto se conoce mas
a menudo como la fuerza de los vinculos horizontales dentro y
entre los grupos civiles y sociales de la sociedad.

Tabla 1. Enfoque de Oferta y Demanda de Clientelismo en una Organizacion

Definicion Determinantes

Disponibilidad de recursos para la distri-
Propension de los ‘Patrones’/ ‘Lideres’a  bucion clientelar.
Oferta ofrecer bienes divisibles como medios
para retener el poder. Disponibilidad de bases alternativas de
reclamo del poder.

Propension de los Clientes’/Miembros’ a
Demanda = demandar bienes divisibles de sus lide-
resy sus organizaciones.

Composicion socio-econdmica de inte-
reses entre de los miembros.

Fuente: Elaboracion Propia

Dentro de las redes clientelares, el suministro procede de la
parte superior, donde un patrén tiene un acceso seguro a un con-
junto de recursos econémicos y decide como seran distribuidos.
La demanda se apoya en la parte inferior de la red, donde los
patrones eligen cémo y a qué nivel de agregaciéon articular sus
demandas. La oferta y la demanda estan “anidadas”, en el senti-
do que la demanda de un cliente es satisfecha por la oferta de su
patrén, pero que ese patron a su vez sirve como un corredor que
articula las demandas de prestaciones divisibles a un patréon que
se encuentra mas arriba en la cadena (ver Figura 1).

Dado que el clientelismo alienta la formacién de vinculos verti-

339



Tercera Parte

cales y diadicos (es decir, los lazos personales que unen a dos indi-
viduos de diferentes estratos socio-econémicos) a expensas de las
relaciones horizontales corporativas, (es decir, los lazos que unen
a los miembros de la misma clase socio-econémica de formas
multiples o reciprocas) el mismo es visto como la obstaculizacion
de la accion colectiva y como la subordinacion de los intereses del
cliente a los de su patrén.

Figura 1. Oferta y demanda en redes clientelares

Patron

Oferta

Patron/Brokers

epuewWwagq

Clientes

Fuente: Elaboracion Propia

En consecuencia, el clientelismo también se asocia con una
baja inversion en bienes publicos o colectivos. La falta de rela-
ciones horizontales, la ausencia de grupos corporativos, y la débil
accion colectiva en los sistemas clientelistas alientan a los actores
a considerar sus intereses economicos y politicos en un bajo nivel
de agregacion, y a los patrones a proporcionar bienes y servicios
a nivel correspondientemente bajos de agregacion, con altos ni-

6 Putnam et al, 1993.
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veles de exclusion. Por ejemplo, un interés universal para mejorar
la educacién puede conducir a un niimero de diferentes tipos de
demandas, que van desde la demanda de un cliente a un patrén
para un préstamo, recomendacion, o beca para que un nifio vaya
a la escuela; a un pedido de fondos publicos de la comunidad
para construir un nuevo edificio escolar o pagar los salarios de
los maestros locales, a demandas de reforma educativa particular
impulsada por grupos de interés. Por definicion, en un sistema
clientelar, los individuos son mas propensos a presentar reclamos
y demandas a nivel personal en lugar de a nivel colectivo. El re-
sultado de tales intercambios, que se presume personalista, se res-
tringe el acceso a una amplia variedad de bienes publicos, tales
como infraestructura, investigacion, educacion y capacitacion.

En general, este patron de representacion de intereses contras-
ta con las formas de la politica que se apoyan en fuertes vinculos
horizontales dentro y entre los grupos de interés; tales como la
politica de clase, donde grupos que son mas ampliamente repre-
sentativos de los intereses de la mano de obra, del capital, y de los
terratenientes compiten por el poder; el pluralismo, donde una
amplia gama de grupos de interés compiten libremente por el
poder; y el corporativismo, donde el Estado reconoce y legitima
un determinado conjunto de intereses e intentos de adjudicacion
entre diferentes grupos sin libre competencia’. Estos patrones de
la politica, se cree, permitiran una mejor base para la provision
de bienes colectivos y publicos (es decir, bienes y servicios que no
son excluibles y apropiables privadamente: por ejemplo, la politi-
ca sanitaria nacional o protecciéon del medio ambiente) por parte

del Gobierno.

7  Para un ejemplo de andlisis de politicas de clase ver Katznelson y Zolberg (1986); para los textos
clasicos de la escuela pluralista ver Dahl (1961) y Lipset (1960); para un texto que introduce el
contexto del neocorporativismo, ver Schmitter (1974).
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Tres Puntos de Vista sobre el Origen y Evolucion de los
Sistemas Clientelistas

Los escritos iniciales acerca del clientelismo concebian a este fe-
noémeno como determinado por factores del lado de la demanda,
especificos de las etapas tempranas (agrarias) de la transicion al
desarrollo. Segtin estos escritos, las condiciones econoémicas y so-
ciales comunes a las sociedades agrarias —como la fuerte desigua—
dad, la severa escasez e incertidumbre econémica, y los patrones
de organizacion social basados en la estructura de clanes y en el
parentesco - fomento el desarrollo de un conjunto de relaciones
sociales basadas en la reciprocidad y el intercambio personalista.
Especificamente en relacion con el clientelismo electoral, la inte-
gracion o “reclutamiento” de las poblaciones rurales dentro de la
politica electoral nacional y, por ende, de las estructuras partida-
rias, dio lugar a un modo de representaciéon de intereses sobre la
misma base de intercambios particularistas que caracterizaban la
vida en la etapa mencionada.® Desde este enfoque, el desarrollo
industrial, la urbanizacién y la modernizacion de las estructuras
sociales en los paises en desarrollo generarian, en tltima instan-
cia, estructuras politicas basadas en intereses de clase o de grupo
y la disminucion del clientelismo de base rural”.

Posteriormente, la persistencia de la politica de clientelismo y
de la maquinaria politica, a la luz de fuertes cambios, tales como
la urbanizacion, la comercializaciéon de la agricultura y la indus-
trializaciéon dio lugar a una segunda vision, mas institucional, del

8  Powell,(1970); Huntington, (1968).

9 Powell (1970) argumenta que, “finalmente, en el curso de la modernizacion en general, el creci-
miento de la ciudad se convierte en un fendbmeno desestabilizador: en algunos casos, un grupo de
élite urbana puede formar una alianza con el campesinado, vinculando, por asi decirlo, la ciudad
inestable con el campo estable al llevarlos a una relacion de interdependencia. El periodo de esta-
bilidad gubernamental resultante puede entonces ser utilizada para realizar muchas de las tareas
necesarias de modernizacion del gobierno en el curso del desarrollo. El éxito, sin embargo, trae
consigo una disminucion de la relevancia y eficacia de la base de apoyo campesino original (77)”.
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clientelismo, en la cual los factores de la oferta son los que predo-
minan. Este punto de vista localiza los origenes del clientelismo en
eventos historicos especificos dentro de la estructura social. Como
resultado de esto ultimo, este enfoque analiza al clientelismo como
un acuerdo mucho mas estable y persistente. Desde este punto de
vista, la formacion de partidos politicos a menudo representa un
momento critico, en el que tanto la oferta y la demanda de bienes
clientelistas como las instituciones organizacionales que ambas
(oferta y demanda) perpettian, estan establecidas. Las circunstan-
cias en que las elites se encuentran en el momento de la fundacion
del partido determina si pueden acceder a los recursos para movi-
lizar clientelisticamente a los partidarios o deben apoyarse sobre
alguna otra base para movilizar apoyo, tales como la ideologia o
las identidades colectivas o de clase.

El estudio —estado-céntrico— de los partidos politicos de Shefter
es un ejemplo de un enfoque de coyuntura critica para el estudio
del clientelismo en los partidos politicos de los paises avanzados. '
Este autor hace distinciones entre los partidos politicos sobre la
base de las oportunidades que enfrentan las élites partidarias en
el momento de la fundacién. En los partidos que se formaron
antes que las burocracias estatales hayan adquirido plena autono-
mia, las élites tenian acceso a los recursos de patronazgo y podian
movilizar el apoyo de masas a través de la distribucion de los be-
neficios divisibles. En contraste con estos “partidos internamente
movilizados”, los partidos que se formaron después del desarrollo
de la autonomia de las burocracias estatales se vieron obligados a
construir apoyo de masas mediante la movilizacién de los grupos
excluidos, y por ello tienden a recurrir a los llamamientos progra-
maticos y no tanto al patronazgo para movilizar a los votantes. La
perdurabilidad del clientelismo en el sistema politico de un pais

10 Shefter, 1994.
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depende, de esta forma, del momento de la democratizacién y el
desarrollo de la autonomia burocratica estatal. !

Las investigaciones sobre clientelismo, en una amplia gama de
enfoques, han hecho hincapié en su durabilidad y capacidad de
adaptacion a las perturbaciones sociales, econémicas y politicas,
presentando al clientelismo como una barrera permanente para
el desarrollo econémico. Los autores que defienden este punto de
vista han descripto al clientelismo como un acuerdo social y politi-
co profundamente conservador que, por un lado, evita el cambio
endogeno vy, por otro, es bastante resistente a una amplia variedad
de cambios exdgenos. Al describir los efectos de la maquinaria
politica en Sicilia, Judith Chubb argumenta:

“la maquina puede ser mejor entendida como un instru-
mento eficaz y de bajo costo para la preservacion del status
quo social, econémico y politico. Mediante la integraciéon de
los pobres en el sistema existente con premios individualistas
de corto plazo y la ilusion de la participacion, la maquina miti-
ga los conflictos sociales y politicos e impide la organizacién de
los pobres a lo largo de lineas alternativas. Al mismo tiempo,
las necesidades a largo plazo de los pobres no se cumplen, ya
que la maquina sirve a los intereses econémicos establecidos,

de manera a evitar inversiones caras a través de politicas socia-
les de fondo. 2

11 Las primeras explicaciones de “coyuntura critica” de los sistemas de partidos se basé en el mo-
mento de la competencia partidista inicial (Kaufman, 1977), donde la competencia partidista en el
“periodo caudillista agrario” da paso a los sistemas de partidos basados en maquinas, como en
Colombia y Uruguay, y mas tarde el inicio de la competencia partidista genera competencia en un
“grupo de base”, como en Argentina, Chile y Venezuela, y sistemas “centro-dominantes” como en
Meéxico y Brasil. Un enfoque similar (Collier y Collier,1991) explica diferentes sistemas de partidos
en América Latina sobre la base de estudios histéricos comparativos.

12 Chubb, (1982, 9).
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Sin embargo, mas recientemente, un tercer punto de vista del
clientelismo sugiere que las visiones permeables de “coyuntura
critica”, pueden haber exagerado la estabilidad y coherencia del
clientelismo. Mientras que algunos autores ven al clientelismo y
al dominio continuo del patronazgo tradicional como una fuerte
barrera a la consolidacién democratica", otros trabajos analizan
como el clientelismo cambia en respuesta a la acciéon politica y a
los cambios econémicos que alteran tanto la oferta como la de-
manda de bienes clientelistas.

Por ejemplo, los estudios de Jonathan Fox sobre la politica ali-
mentaria en México'!, sobre la responsabilidad de liderazgo en las
organizaciones campesinas regionales', y sobre la democratiza-
ciéon rural en México'®, tienen en cuenta tanto las divisiones de la
oferta entre las ¢élites “reformistas” y “autoritarias” y el aumento
de la capacidad organizaciones de la sociedad civil para generar
demandas colectivas. El autor sostiene que la cooperacion entre
las élites reformistas y las organizaciones de la sociedad civil en
México han promovido cambios que llevaron desde una situacion
de “clientelismo autoritario” hacia una de “semi-clientelismo”, y
a zonas de “tolerancia pluralista”.

Por el contrario, los estudios respectivos de Levitsky y Auyero
acerca de la politica argentina durante la década de 1990, mues-
tran como la politica basada en intereses de clase puede revertir-
se hacia el clientelismo'’. Los autores sostienen que en las zonas
urbanas de Buenos Aires, las politicas econémicas neoliberales y
los procesos paralelos de “desindustrializacion” y “desproletari-

13 O’Donnell (1996a; 1996b); Hagopian (1996, 1990).
14 Fox (1993).

15 Fox (1992); Fox y Hernandez (1989).

16 Fox (1996, 1990, 1994).

17 Levitsky (2003); Auyero (2001).
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zacion” de la década de 1990 erosionaron las instituciones de re-
presentacion de intereses que habian vinculado previamente a los
votantes del Partido Peronista a través del trabajo, los sindicatos y
identidad de clase. Durante el periodo de industrializacion de Ar-
gentina, el clientelismo se habia mantenido al margen de las estra-
tegias electorales del peronismo, y el populismo econémico habia
sido cubierto por la identidad de clase obrera como la principal
base para la movilizacion politica entre los pobres urbanos. Sin
embargo, durante la década de 1990, una estructura economica
cambiante llevo a una remodelacion de las apelaciones enfocadas
espacialmente a apelaciones clientelistas entre los politicos y de
demandas de “mediacion politica personalizada” entre los pobres

(Auyero, 2001).

Desde este punto de vista, las estructuras clientelares implican
cierta estabilidad, pero también se adaptan y cambian junto con
las demas instituciones que rigen la politica y el sistema economi-
co, en las cuales la politica estd inmersa. En lugar de un cambio
automatico y gradual en respuesta a la modernizacion o a la es-
tabilidad, segiin este enfoque el cambio es contingente y contro-
vertido, y esta construido por actores politicos en medio de un
entorno cambiante.

Este tltimo punto de vista permea el resto del trabajo, que ar-
gumenta que, a pesar de las fuertes continuidades en el clientelismo
del Paraguay pre y post-democratico, los cambios institucionales
formales llevados a cabo con la aprobacion de la Constitucion de
1992 y los cambios econémicos generados por el incremento de
la integracion regional han sido suficientes para provocar cambios
en la practica y en la estructura informal del clientelismo politico.
Este clientelismo se ha desplazado gradualmente desde una for-
ma muy coherente y monopolista, en el que el Partido Colorado
controlaba el suministro de bienes clientelares en su totalidad, a
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una forma de clientelismo mas plural, donde las diferentes faccio-
nes y, cada vez mas, partidos diversos compiten por el acceso al
Estado para dirigir sus recursos hacia grupos clientelares. Si bien
estos cambios se pusieron en marcha con la democratizacion, o
tal vez a partir del previo debilitamiento del régimen autoritario,
su impacto s6lo ha quedado en evidencia 20 afios mas tarde, con
el fin de sesenta afios de gobierno de partido unico, en el 2008.

En la siguiente seccion, se dejara en claro, al entender la es-
tructura social y econémica del Paraguay, la perpetuacién del ré-
gimen autoritario del pais, la maquinaria del Partido Colorado,
y la naturaleza de la transiciéon democratica del pais, que el tipo
de clientelismo instalado en el Paraguay se trata de un “caso mas
probable” de clientelismo estable y coherente. Mientras que, en
retrospectiva, la erosién gradual del monopolio del Partido Colo-
rado era evidente, la mayoria de los observadores nacionales e in-
ternacionales no predijeron que el Partido Colorado fuese capaz
de perder las elecciones de 2008 y observaron con incredulidad
como la fragmentada alianza electoral liderada por el sacerdote
devenido politico, el actual presidente Fernando Lugo, terminé
con 60 anos de gobierno de partido tnico. El caso proporciona un
claro ejemplo de como el clientelismo monopdlico no desaparece
con la democratizacion, sino que evoluciona con el tiempo.

En primer lugar, se describe como el régimen autoritario de
Alfredo Stroessner (1954-1989) adopt6 el clientelismo como una
solucién institucional al problema de la inestabilidad politica, al
incorporar una amplia gama de actores sociales en el Partido Co-
lorado a través de intercambios clientelares. En segundo lugar,
muestra como la democratizaciéon dej6 intactas las estructuras
clientelares que llevo a fuertes continuidades en los resultados
electorales y gubernamentales durante casi dos décadas. Por lti-
mo, muestra como la adopcion de una constitucion democratica
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en 1992 puso en marcha cambios graduales en el comportamiento
politico clientelar, que con el tiempo alteraron significativamente
la relacion entre los grupos sociales y el Estado.

La fabricacion del clientelismo monopolistico en el Para-
guay autoritario: 1954-1989

La historia, la cultura, y las condiciones materiales facilitaron
un escenario donde las actitudes culturales de deferencia hacia la
autoridad y las condiciones econdmicas de escasez y desigualdad
se prestaban por si mismas a las relaciones clientelistas. Llevado
adelante en 1948-49, el trabajo etnografico de Elman y Helen
Service Tobati: Paraguayan Town, hace una descripcion de las
condiciones econémicas en el Paraguay con anterioridad al pe-
riodo de Stroessner:

Hay un estado generalizado de pobreza rural en el Para-
guay, a pesar de la enorme generosidad natural de la tierra.
La falta de mercados de exportacion, junto con altos costos de
transporte, falta de capital y facilidades de crédito, ademas del
pequenio tamafio del mercado interno, resulta en consecuen-
cia, a nivel rural local, en la ausencia de herramientas y técni-
cas modernas, métodos de mercadeo poco rentables, nomadis-
mo, y una falta completa de actitud comercial. En el sentido
comercial de la palabra, la agricultura “no paga”, aunque la
mavyoria de la poblaciéon debe participar en ella para vivir'®.

En estas condiciones, los campesinos abrazaron actitudes de
dependencia, descriptas en todo lugar como la “imagen del bien

18 Service y Service 1954, 59.
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limitado™", y han visto los lazos patrén-cliente, en lugar de in-

version, produccion y acumulacion, como los vehiculos exclusivos
para la movilidad social y el progreso material. * Los lazos patron-
cliente, incluso aquellos en que las funciones econémicas del in-
tercambio laboral se establecian con claridad, adoptaron la apa-
riencia tipica de amistad y parentesco ficticio o “compadrazgo”™'.
Fuera de la economia campesina, la politica, en lugar de los ne-
gocios, fue el vehiculo principal para la movilidad social personal
y el progreso econdémico®.

19 Acerca de “la imagen del bien limitado” en las comunidades campesinas de México, ver Powell
(1970). En cuanto a Paraguay, Service y Service (1954) argumentan, “la actitud tipica de los cam-
pesinos es aquella que asociamos con la Europa previa a la difusion de la llamada ética “ pro-
testante” o “ capitalista”. . . esto no significa que el campesino no es codicioso, 0 que no desea
una vida mejor para si y su familia, sino que la codicia no tiene la forma ideolégico-econémica que
tiene en un medio de clase media urbana. Su experiencia, y la de sus antepasados, es que con la
aplicacion constante de su trabajo podia esperar mantener la situacion en la que naci6, pero sin
posibilidad de mejorarla. Segun esta mentalidad, un hombre rico, cuya familia no fue “siempre rica”
puede haber obtenido este estatus como resultado de suerte o influencias. No hemos descubierto
ningln sentimiento entre los campesinos que el trabajo duro y una gestion o emprendimiento
inteligente puede lograr algo que no sea una recompensa pequefia y efimera” (124).

20 Service y Service (1954) describen: “La concepcion de que la mejora econdémica solo puede lo-
grarse a través de la ayuda o influencia de un patrén es también muy frecuente, a pesar del hecho
de que durante muchos afios no ha habido haciendas agricolas. La respuesta méas habitual de un
campesino que se consulta acerca de sus dificultades econémicas y tecnolégicas no es que nece-
sita un arado de acero, mejores semillas o una yunta de bueyes, sino que necesita un buen patron
que le ayude” (125).

21 “El comportamiento de los campesinos en un contexto de trabajo asalariado es instructivo. La acti-
tud mas abierta e idealizada es que, trabajando para alguien, uno esté haciendo un favor personal:
los salarios que reciben a cambio son regalos o muestras de estima... El trabajo no es visto como
una mercancia impersonal que se compra y se vende, ni trabajar para un empleador esta visto
como un posible medio de ganarse la vida.... La relacion entre el patron y el pedn en un contexto
de trabajo asalariado, cuando en realidad es una relaciéon pecuniaria impersonal, tiende a tomar la
forma social de obligaciones personales reciprocas. Asi, un patrén contrata a una persona como si
estuviera pidiendo un favor personal, y el pedn responde como si estuviera obligado a concederla.
El pago del salario se minimiza, casi como un acto encubierto. A menudo un empleador contrata a
un compadre, 0 el patrén y el pedn pueden llegar a ser compadres, como una suerte de refuerzo de
la relacion laboral. Si un cliente desea despedir a un trabajador o si un trabajador quiere renunciar,
cada uno trata de crear una situacion que haria al otro realmente cometer un acto que destruya la
relacién.” Service y Service 1954, 126-127.

22 “Lo que se entiende normalmente como posibilidad de movilidad econémica y social tiene como
ambito la politica y no los negocios. En el pasado, la movilidad a través de un puesto publico o del
favoritismo politico ha sido practicamente la tnica manera que un hombre ambicioso y capaz llegar
de alguna manera a tener éxito financiero, y aun hoy se ve como una via mas normal que cualquier
otra modo” Service y Service 1954, 129
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La lucha por la influencia politica y el acceso a las oportuni-
dades de progreso econémico ofrecidas por los recursos publicos
jugaron un rol muy importante en la violenta y muy volatil histo-
ria politica del Paraguay; que se extiende desde las dictaduras al-
tamente represivas que siguieron a la Independencia paraguaya,
a la vertiginosa serie de golpes y contra-golpes de Estado entre
facciones que aparecian en una cadena sin fin, y que culmina en
la guerra civil de 1947. Tan pronto como un lider consolidaba el
control estatal, purgando y exiliando los restos de la antigua au-
toridad, sus ambiciosos subordinados empezaban a planear una
nueva conspiracion, creando alianzas a partir de los fragmentos
de las facciones exiliadas previamente o con nuevos dirigentes po-
pulares®.

La caida de un gobierno de coalicion provocé la guerra civil de
1947, vy su resultado privo al pais de un tnico y breve momento
histérico perspectivas historicas para emprender un proceso de-
mocratico y una reforma social. Si bien la victoria de los Colo-
rados no termino6 con la inestabilidad politica, es innegable que
sento las bases para la llegada al poder de Stroessner y los sesenta
anos de monopolio politico del Partido Colorado. Lewis explica:

El fin de la guerra civil dej6 a los colorados como duenios
indiscutibles del Estado. La desercion al bando rebelde de casi
el 80 por ciento del cuerpo de oficiales significaba que sélo los
militares colorados se mantuvieron en los puestos de mando,
y el rango y reservas del nuevo ejército leal estaba compuesto
por reclutas colorados. Incluso mas, el partido no sélo con-
trolaba el ejército, sino que también estaba en condiciones de
monopolizar todos los empleos del gobierno... Aunque es difi-
cil calcular cuantas personas emigraron durante e inmediata-

23 La descripcion del régimen de Stroessner que elabora Lewis (1980) aborda con gran detalle esta
parte de la historia paraguaya.
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mente después de la guerra civil, las estimaciones oscilan entre
200.000 a 400.000, o incluso mas. Este numero representaba
aproximadamente un tercio de la poblacion del pais*.

El faccionalismo y la competencia por el liderazgo dentro del
Partido Colorado llevo a una etapa de inestabilidad en el periodo
1947-1954, siete anos durante los cuales siete hombres diferen-
tes ocuparon el Poder Ejecutivo, mientras continuaba la modali-
dad permanente de golpes y contragolpes de Estado que habia
caracterizado la politica paraguaya desde varias décadas atras.
Cuando un golpe de Estado llevo a Alfredo Stroessner, un general
del ejército, al poder en 1954, las facciones del Partido Colora-
do vieron a este gobierno militar como una medida provisional,
mientras construian la masa critica y las estrategias para relevarlo
del cargo. Todo ello indicaba que este gobierno seria tan efimero
como los anteriores.

Sin embargo, Stroessner presidio la segunda dictadura mas lar-
ga en la historia latinoamericana, una dominacién que sostuvo
mediante la eliminacion de las facciones en el Partido Colorado
y haciendo de esta organizacion politica una herramienta alta-
mente eficaz para consolidar su poder en la burocracia publica, el
Estado, los militares, la economia y la sociedad civil:

En 1967, no existian facciones que dividieran el Partido
Colorado. Todos eran Stronisstas. Sin duda, algunos altos di-
rigentes partidarios y gubernamentales se habian identificado
anteriormente con algun otro dirigente... Sin embargo, todos
habian repudiado sus conexiones anteriores vy, al hacerlo, ha-
bia echado su suerte de manera irrevocable junto a Stroessner.
Dado que su seguridad y su prosperidad se basaban en la
continuidad del régimen, se vieron obligados a apoyarlo sin

24 Lewis (1980, 38). Traduccion del autor.
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reservas... En esta era, una nueva generacion de jovenes se
posiciono en niveles elevados del régimen ..., Desconocidos
politicamente antes que Stroessner los promoviera a esos nive-
les, estos nuevos rostros también debian todo al Presidente.?

El Partido Colorado

El Partido Colorado, formalmente la Asociacion Nacional Re-
publica (ANR), junto con el Partido Liberal, es una de las dos
organizaciones politicas tradicionales del Paraguay. Un estudio de
Nichol, acerca del origen y la funcién de los partidos politicos en
el Paraguay, los describe a ambos como partidos no ideologicos
que se originaron como “comunidades de adscripciéon” y no como
“asociaciones de intereses similares”. A partir de datos originales
de una encuesta sobre las actitudes de los lideres del partido “en
una variedad de cuestiones politicas claves, argumenta que la falta
de cualquier discrepancia ideologica entre los partidos y la falta de
coherencia ideologica dentro de los mismos proporciona eviden-
cia de la “naturaleza de la comunidad” de las partes que “combi-
na una amplia gama de intereses diversos y diversas clases”.

Sobre la base del origen de estos partidos a partir de un primer
momento de caracter caudillista y la ausencia contemporanea de
una autonomia burocratica en el Estado paraguayo, las tipologias
de Kauffman y Shefter también predicen, correctamente, que los
dos partidos tradicionales siguen estrategias de movilizacion de
masas “de maquina” o “clientelismo”.” En cuanto a los origenes
de los dos partidos tradicionales, Nichols sostiene:

25 Lewis (1980, 99).
26 Ver Kaufman (1977) y Shefter (1994).
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El conocimiento de la naturaleza y las responsabilidades
del Carai es basico para entender como los dos principales par-
tidos politicos de Paraguay se convirtieron en “tradicionales”
y como la afiliacion a ellos se extendi6 rapidamente por todo
el pais. El papel del Carai es estrictamente un fenémeno para-
guayo. Este papel era una parte del sistema de la encomienda
creada en Paraguay por los colonizadores espanoles, que bus-
caban controlar a las tribus guaranies. El Carai era el gober-
nante paternalista de la encomienda (o rancho), como dueno
absoluto, y recibia deferencias personales de todos los que mo-
raban en su tierra. Cada Carai era dominador absoluto en su
propia encomienda, y su autoridad en su propiedad era respe-
tada por otros caraies... A pesar de que el Dr. Francia y mas
tarde otros dictadores habian ampliado progresivamente sus
propiedades personales a expensas de muchos de los caraies [,]
fueron los caraies restantes los que conformaron el nicleo de
liderazgo de ambos partidos politicos en 1887, y una vez que
los partidos se formaron, cada carai rapidamente llevo a sus
subditos al partido que habia formado con el fin de maximizar
la fuerza numérica de tal. . . . En este sentido, a medida que
estos dos partidos politicos reclutaban miembros a través del
sistema de los carai, los mismos eran reclutados como “sujetos”
del sistema politico, utilizados para producir resultados para el
sistema y, de ninguna manera, como participes o influyentes en
el proceso de toma de decisiones?.

Tras el exilio Liberal en el periodo posterior a la guerra civil de
1947, Stroessner promulg6 un conjunto de reformas para el Par-
tido Colorado disefiadas con la finalidad de crear una organiza-
ci6n altamente eficiente y disciplinada, que le rendia cuentas a ¢l
personalmente, y que, como una organizacioén militar, era capaz

27 Nichols (1969, 30-32).
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de ejecutar sus 6rdenes a través de sus filas.?® En la parte superior
de esta estructura estaba el propio dictador, como presidente del
Partido, y el Comité Ejecutivo del Partido, la Junta de Gobierno,
compuesta por treinta y cinco miembros titulares y dieciséis su-
plentes, elegidos nominalmente en una convencion del partido,
pero siempre a partir de una lista tnica de candidatos, aprobada
desde arriba.”

El trabajo de la Junta se dividia en comisiones y subcomisio-
nes, con el Comité Politico como circulo principal de poder del
partido™. La Junta también mantiene los comités de trabajadores,
campesinos, mujeres, juventud, asuntos legales, la propaganda y
la organizacién del partido. Esta Gltima comision servia de vincu-
lo entre las politicas adoptadas por el Comité Politico y su aplica-
cion por el aparato partidario a través de la relacion del Comité
Politico con el sistema de seccionales del Partido. Esta estructura
fue construida a partir de 246 oficinas distritales (seccionales) divi-
didas en cientos de sub-seccionales en toda la capital del pais y el
campo. El sistema servia al mismo tiempo como una red para la
distribucion de patronazgo y para el ejercicio del control politico
y la vigilancia, que se extendia desde el propio dictador hasta las
bases partidarias.

Cada seccional estaba integrada por un presidente, vicepresi-
dente, secretaria, tesoreria, y miembros en general, elegidos cada
tres afos por el voto de todos los miembros partidarios registra-

28  Lewis (1980, 100).

29 Al describir el juego politico intrapartidario en la década de 1960 en Paraguay, Nichols (1969)
afirmaba que “las listas de candidatos eran cuidadosamente elaboradas de antemano por las
facciones titulares representados en el comité ejecutivo. Asi, el Partido Colorado, al eliminar las
elecciones intrapartidarias, se fue moviendo gradualmente hacia una forma de representacién in-
directa. Las listas eran confeccionadas por el comité ejecutivo y enviadas a las organizaciones
locales para su ratificacién” (102-03).

30 “Cuando el Partido debe tomar una decision critica, el Comité Politico se relne primeramente en
secreto, y una vez resuelta su posicion presenta sus recomendaciones al resto de la junta” (Lewis
1980, 141).
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dos en el distrito. La red de relaciones patron-cliente que se exten-
di6 a toda la sociedad movilizé un amplio apoyo para el régimen,
en tanto un gran namero de personas tuvo acceso a una amplia
gama de recursos econéomicos y oportunidades. Tales recursos y
oportunidades estuvieron condicionados a la supervivencia del
régimen. Las redes clientelares del Partido Colorado se ajusta-
ron al patron general descripto anteriormente, donde la demanda
de bienes divisibles por parte de gente pobre se encontr6 con la
oferta por parte del Partido Colorado. Las seccionales sirvieron
como centros locales de mecenazgo, pagando gastos funerarios,
prestacion de ayuda juridica, distribuciéon de suministros necesa-
rios para la escuela y vestimentas, atenciéon médica, y juguetes
para las familias pobres. Estos gastos eran solventados con fondos
del partido, extraidos a través de “donaciones” de los miembros
urbanos del partido, empleados mayormente en las posiciones de
patronazgo dentro del sector ptblico.”

Sin embargo, a mas del control conjunto de Stroessner y del
Partido Colorado sobre la burocracia del sector ptblico y las ins-
tituciones legislativas estatales, también la estructura de las seccio-
nales facilitaba un patréon de intervencioén estatal en la economia
siempre y cuando el régimen de Stroessner siguiera manteniendo
la regla del partido tnico. A lo largo de 35 afios, el régimen no
s6lo institucionalizo6 los lazos tradicionales patron-cliente entre los
campesinos y la élite rural, a través de la tierra y la politica agrico-
la, sino que también vinculd todas las clases sociales con el Esta-
do y el Partido Colorado a través de la distribucion de diferentes
beneficios privados. En las siguientes secciones se describen, a su
vez, los bienes proveidos por el Estado a cambio de lealtad politi-
ca de los campesinos, los militares, las élites del partido, y la nueva
clase media urbana.

31 Hicks (1971, 144); Lewis (1980).
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Los campesinos y los intereses rurales

En 1950, la poblaciéon de Paraguay era 65% rural, el sector
agricola tenia un importante peso en la economia (48,9%), mien-
tras que el 55% de su poblacion estaba empleada en actividades
agricolas, principalmente de subsistencia.”” Debido a su peso de-
mografico, el apoyo de grupos de campesinos se constituyo en la
piedra angular del régimen de Stroessner.

Los campesinos se vinculaban con el Estado a través de la po-
litica agricola y los programas de colonizacién de tierras, encar-
gados de la distribucién de las tierras y las subvenciones al cultivo
del algodon, utilizando los conductos del Partido Colorado, el Mi-
nisterio de Agricultura, y el Instituto de Bienestar Rural (IBR), en
el marco juridico del Estatuto Agrario de 1963*. La funciéon de
cooptacion de la politica de IBR y de la colonizacién fue evidente
desde sus origenes. La demanda para reubicar a los campesinos
de la regién central, la mas densamente poblada de Paraguay, ha-
cia las zonas fronterizas con Brasil provenia de los propietarios
afectados por la creciente presion de colonos e invasores sobre
sus tierras, y la amenaza de la movilizacion social de los grupos
campesinos organizados.”*

Como resultado, en lugar de usar la expropiacion vy la redistri-
bucion de la tierra, el programa de colonizacion funcionaba a tra-
vés de la creaciéon de nuevas “colonias” de campesinos, surgidas a
partir del fraccionamiento y distribuciéon de grandes extensiones
de tierras de propiedad publica, y mediante la concesiéon de titu-

32 DGEEC.

33 Nickson (1981).

34 El apoyo terrateniente para politicas destinadas al “bienestar rural”, en lugar de la reforma agraria
y la colonizacién en lugar de la redistribucion de tierras se expres6 por primera vez en el Primer
Seminario Nacional sobre Reforma Agraria, en Junio de 1958. La FAO (Food and Agriculture Or-
ganization- Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion) patrociné el
seminario organizado por la Asociacion Rural Paraguaya (Baer y Birch 1984a, 786).
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los de propiedad a los ocupantes ilegales de las tierras pablicas ya
ocupadas. A pesar de la dificultad para conseguir cifras confiables,
Baer y Birch citan un estudio del Banco Mundial donde se infor-
ma que, “entre 1963 y 1973, 42.000 familias fueron reubicadas
por el Instituto, de los cuales 30% fueron trasladados a la regién
de la frontera oriental. A finales de 1976, se han [sic] emitido casi
90,0000 titulos de propiedad, que comprenden cerca de 4 millo-
nes de hectareas de tierra” . El andlisis de Alegre y Orué sobre
cifras oficiales para el periodo comprendido entre 1947 y 2007
reporta la distribucion de 189.223 titulos de propiedad (con un
tamafio de tenencia media de tierra de 18,2 hectareas), cubrien-
do una superficie total de aproximadamente 3.446.737 hectareas,
en la poblada region oriental, y 7.735 titulos de propiedad (con
un tamano de explotacién promedio considerablemente mayor
a 1.106 hectareas), comprendiendo una superficie de 8.557.916
hectareas en las regiones del Chaco, menos pobladas.™

Se destinaron subvenciones “extralegales” de grandes ex-
tensiones de tierras publicas en la region del Chaco a las elites
militares y partidarias, que en buena parte explica la persistente
desigualdad en la distribucién de tierras en el Paraguay. En un
grado mucho mayor, IBR otorg6 tierras en la porcion oriental del
Paraguay a la colonizacion para nuevos propietarios campesinos
que se beneficiaron de las politicas de reforma agraria. Sin em-
bargo, incluso en este caso, grandes extensiones de tierra fueron
entregadas también a companias privadas de colonizaciéon que
asentaron inmigrantes brasilefios y trataron de atraer la inversion

35 Baery Birch 1984a, 786.
36 Alegrey Orué (2008, 45, 115).
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extranjera.’’Alegre y Orué no informan cuanta cantidad de tierra
se concedio a las colonias campesinas en el este de Paraguay, aun-
que el presidente del IBR con mas afnos de servicio afirmé que,
entre 1963 y 1985, la instituciéon creé 661 colonias campesinas,
distribuidas en 130.000 parcelas que ocupaban 8,8 millones de
hectareas, y otorgd 400 mil nuevos titulos de tierras.® Hoy en
dia, el Instituto Nacional de Desarrollo Rural y de la Tierra (IN-
DERT), sucesor del IBR, informa cifras similares, con la creacion
de 630 colonias campesinas que cubren 8,5 millones de hectareas,
y la creacion de 79.659 nuevas parcelas.™

La distribucién de tierra y titulos convirtieron al IBR en uno de
los dos pilares mas importantes de la politica clientelar del Estado
paraguayo (junto con la Autoridad de la Represa Hidroeléctrica
de Itaipu). La presidencia del instituto de reforma agraria y el
acceso a sus tierras y recursos de financiacién, junto con las opor-
tunidades de corrupcion generados por las transacciones de sus
propiedades, se convirtié en un valioso instrumento politico para
los funcionarios del Partido Colorado.

Otras politicas agricolas, en particular los subsidios del algodon
y las politicas de extension, se disefiaron para hacer frente a los
intereses materiales de los campesinos, al consolidar el monopolio
del Partido Colorado sobre la mediacién de intereses, sin conce-

37 Un articulo de la revista TIME en 1955 elabora un retrato fascinante de Clarence Johnson, pre-
sidente de la American Economic Development Corporation (CAFE en espafiol), una compafiia
estadounidense constituida en Brasil, que poseian tierras paraguayas equivalente a la mitad del
tamafio del estado estadounidense de Delaware, cerca de Pedro Juan Caballero. Esta empresa
vendia plantaciones de café ya establecidas a los “banqueros de Wall Street, empresarios brasi-
lefios, [y] incluso a formales capitalistas europeos.” Por 15.000 dolares, la compania ofrecia “de
sus tierras, una explotacion completa de 123 acres y medio, incluyendo una cabra, una cerda,
una colonia de abejas, jardines y 22.500 jévenes cafetos.” El café nunca se convirtié en un cultivo
comercial exitoso, pero gran parte de la tierra de este tipo de empresas se ha integrado al actual
complejo sojero. En Time Magazine, “Paraguay Frontier 1955” del 27 de junio de 1955. En http:/
www.time.com/time/magazine/article/0,9171,823815,00.html, 08/06/10.

38 Frutos (1985).
39 INDERT
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derles la autonomia para defender sus intereses colectivos vis-a-
vis los intermediarios, la élite local de terratenientes, y el propio
Estado. El Ministerio de Agricultura establecia (como referencia)
los precios del algoddn y las politicas de subsidios, de tal manera
que se facilite la busqueda de rentas por los intermediarios comer-
ciales, a expensas de los productores de algodon. Al mismo tiem-
po, los agentes de extension locales, en lugar de responder a las
necesidades e intereses de sus clientes campesinos, defendian los
intereses de la élite comercial local y la elite partidaria, la cual se
basaba en el poder represivo del Estado para conservar su poder
de monopsonio en el mercado del algodén local. *

En aquellos lugares donde los campesinos se organizaron y
comenzaron a articular las demandas politicas colectivas o que
colaboran de forma tal de mejorar su participaciéon en las rentas
economicas, se encontraron con interferencias vy, frecuentemen-
te, con una brutal represion del Estado Colorado. *' En términos
organizativos, el modelo resultante fue uno que contaba con la
aprobacion oficial, cooperativas dominadas por la ¢élite sobre las
cuales los campesinos ejercian poca influencia y organizaciones a
nivel comunitario que, en muchos casos, debian su existencia a la
colonizacién patrocinada por el Estado y como resultado tendian
a construir una base débil para la accién colectiva. *

Sin embargo, a pesar de la debilidad politica de los grupos
campesinos, la subordinacién de sus intereses econémicos a gran-
des terratenientes, ganaderos e intermediarios, y el limitado al-
cance de las politicas estatales de desarrollo rural, los efectos com-
binados de la colonizacién y las politicas agricolas de Stroessner
agregaron una importante transformacion del paisaje rural. En

40 Turner, (1993).
41 Turner, (1998).
42 Turner (1993).
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el periodo 1963-1989, el Paraguay experiment6 una expansion
masiva de la zona de produccion de cultivos,de sus volumenes de
produccién de cultivos alimentarios no comercializables, y de los
volimenes de produccién y exportacion de sus productos basi-
cos de exportacion: el algodon vy la soja. Es dificil sobreestimar el
cambio que esto representd para la economia paraguaya, que an-
tes de este periodo habia estado vinculada a la economia mundial
principalmente a través del comercio de productos de extraccién
como la madera, taninos, yerba mate de monte (no cultivada), y,
especialmente, de la produccion y exportacion ganadera de baja
productividad (véase el cuadro 2).

Tabla 2. Las Exportaciones Paraguayas: Composicion de Productos Basicos (porcentaje)

1960 1970 1975 1981 1983
Productos de Madera 149 19.7 158 123 16
Ganaderia 352 26.7 195 23 49
Tabaco 5.9 9.0 6.8 22 40
Algodén 11 6.3 14 437 31.3
Soja - - 99 16.1 30.1
Azicar 0.3 - 3.8 - 22
Aceites Vegetales 5.7 109 6.0 16 12
Aceites Esenciales 37 32 55 22 0.7
Extracto de Quebracho (tanino) 10.9 3.1 14 19 2.1
Otros 14 211 19.9 1.7 9.3

Fuente: Baer y Birch, 1984.

El papel que jugaron los pequefios agricultores en esta trans-
formacién es una caracteristica Gnica del patrén de desarrollo
agricola de Paraguay, ademas de sorprendente dadas las limita-
ciones de estos actores en el ejercicio del poder politico. Weiskoft

360



Institucionalidad publica y practicas politicas

sostiene que: “Puede ser una caracteristica notable de la agricul-
tura paraguaya que la expansion de los principales cultivos para la
alimentacién —mandioca y maiz— se ha basado en la produccién
de cientos de miles de microgranjas, cada una con menos de una
hectarea. Mas sorprendente quiza es que el algodon, principal
producto de exportacion y principal fuente de ingresos, es tam-
bién un cultivo de minifundio, con la participacién de 138.200
agricultores en 1980/81, en parcelas de un promedio de 1,76 hec-

tareas cada una”.*?

La naturaleza de la incorporaciéon de los campesinos al régi-
men de Stroessner, de subordinacion y cooptacion, es lo que fun-
damentalmente explica como los campesinos pasaron de un enfo-
que casi singular en la produccién de subsistencia a las estrategias
economicas basadas en la produccién de commodities internacio-
nales. Dos décadas después de la democratizaciéon y de un timido
abrazo del pais a la globalizacion, las posibilidades tnicas y a la
vez tenues de insercion de la agricultura de pequena escala a una
economia global que ha transformado los mercados agricolas,
reflejan un efecto a la vez ambiguo y de resultados mixtos, de
la politica estatal agraria durante el periodo autoritario. Por un
lado, los campesinos y los vinculos de los pequenos agricultores
con el Estado y el mercado ofrecian oportunidades para una ma-
yor integracion comercial y productiva con mercados agricolas
dinamicos. Por otro lado, la naturaleza de esos vinculos no hizo
facil el tipo de aprendizaje, la mejora productiva, la cooperacion
y la formacion de organizaciones que permitiesen a los pequenos
agricultores campesinos integrarse, en condiciones mas beneficio-
sas, a los mercados. La democratizacién, en lugar de transformar
esas relaciones, amenazé con eliminarlas del todo debido a que
los reformadores veian a menudo a los campesinos, sus demandas

43 Weisskoff (1992, 1534).
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y sus organizaciones como un residuo intrinsecamente antidemo-
cratico del pasado populista de Paraguay.*

Las Elites Militares y Partidarias

Las potencialmente autonomas élites militares y del Partido Co-
lorado presentaron un segundo desafio a la apuesta de Stroessner
por el poder permanente. El dictador compré la lealtad de ellas a
través del intercambio de los recursos publicos, especialmente la
tierra, el empleo en las empresas publicas, y los contratos publicos
relacionados con la construcciéon de la represa hidroeléctrica de
Itaipt, ademas de la concesion, de forma selectiva, de oportuni-
dades de corrupcion, el contrabando y el comercio ilicito dando
lugar a una economia informal.

La politizacion de los militares se llevo a cabo a través de la
purga selectiva de los gobiernos colorados previos. Sin embar-
go, la Circular No. 24, aprobada por Stroessner el 22 de julio de
1955, formaliz6 una alianza entre los militares y el Partido Colo-
rado, haciendo obligatoria la afiliacion al Partido Colorado para
todos los oficiales militares. Mas que una iniciativa de Stroessner,
la afiliacién obligatoria de los militares fue impulsada por la Junta
de Gobierno, con la intencién de controlar a los militares. En la
practica, el Partido Colorado qued6 finalmente sometido al con-
trol militar y permitié a Stroessner realizar un juego de mediacion
entre las dos organizaciones para su propio beneficio, al eliminar
las bases del poder auténomo del Partido y sus subordinados mi-
litares.

Los puestos de direccion en las empresas pablicas proporcio-

44 Ver Hetherington, (atn no publicado).
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naron una clara fuente de patronazgo. Los monopolios ptblicos
en los servicios publicos de telecomunicaciones, agua y electrici-
dad, los puertos, el ferrocarril, las aerolineas estatales, y las admi-
nistraciones de alcohol y carne, asi como las empresas publicas de
fabricacién de acero, reparacion naval, fabricacién de muebles, la
explotacion de canteras, la madera y la ganaderia proporcionaron
un gran numero de puestos con las que recompensar la lealtad
politica. Las autoridades militares ocuparon los puestos ejecutivos
de estas empresas en gran parte del periodo autoritario. **

El contrabando, oficiosamente permitido, ofrecié una segunda
via para el enriquecimiento, que se extendié de forma selectiva
a los partidarios del régimen. Las concesiones publicas para el
transporte servian como uno de los principales puntos de control,
dado que la gestién de autobuses internacionales y rutas comer-
ciales también ofrecia a los individuos la posibilidad de introducir
ilegalmente, mercaderias a través de las fronteras. En este periodo,
Paraguay generdé su bien conocida reputaciéon como importador
barato de articulos de consumo suntuario (electronicos y otros),
principalmente del este asiatico y de reexportador de estos bienes
a las economias vecinas mas grandes (Brasil y Argentina) que per-
manecian protegidas por elevadas barreras arancelarias debido a
la politica de sustitucién de importaciones.*® Ultilizando datos de
comercio del FMI, Borda estima la magnitud del comercio ilegal
durante la dictadura, mostrando un aumento de las importacio-
nes ilegales de un promedio anual de 8 millones de doélares en el
periodo 1962-72 hasta un promedio de aproximadamente 260
millones de délares para el periodo 1982 - 89.*

El fin del modelo de sustitucién de importaciones en Brasil y

45 Lewis (1980,131-32).
46 Masi (2006); Masi y Ruiz Diaz (2007).
47 Borda (1989).

363



Tercera Parte

Argentina, y la firma del Tratado del Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR) en 1991, representaron un duro golpe a la sos-
tenibilidad de este tipo de actividad econdémica como parte del
modelo de desarrollo del Paraguay. ¥ Sin embargo, el resultado de
este tipo de actividad comercial ha sido la generacién y la perma-
nencia de una clase de empresarios muy ricos cuyas inversiones
de capital y conocimiento se relacionaban con el comercio ilegal y
no precisamente con el sector industrial o manufacturero, y cuyo
encumbramiento como tales se lo debian al Partido Colorado,
y, en la mayoria de los casos, a Stroessner personalmente. Lewis
sostiene que:

“...una de las principales fuentes de ingresos para la alta
plana del ejército y de los oficiales de la policia es el llamado
impuesto de transito, que es simplemente un tipo de peaje que
se cobra de todo el contrabando para dentro o fuera del pais.
Cada area del comercio de contrabando se reparte, como un
feudo, a los oficiales de alto rango. Cuanto mas importante es
el hombre, mas lucrativa es la parte del negocio que recibira.
Al igual que otros sistemas de patronazgo, las operaciones de
contrabando se organizan en redes de relaciones patron-clien-
te y proporcionan puestos de trabajo e ingresos para un gran
namero de personas.*’

Esta actividad econémica ilicita, asi como su institucionaliza-
cion, fue reconocida oficialmente y mencionada por Stroessner
como “el Precio de la Paz.”

48 Sin embargo, a la estrategia de triangulacién se le ha dado una segunda vida después que Pa-
raguay haya logrado extender las excepciones temporales al arancel externo comun del MERCO-
SUR, que incluyen rubros del denominado “régimen de turismo” (Masi y Ruiz Diaz 2007, 2010).

49 Eltréafico de drogas permiti6 otra importante via para el enriquecimiento ilicito, la que fue reservada
a los miembros de alto rango del régimen. El eventual sucesor de Stroessner, el General Andrés
Rodriguez, estuvo implicado en un esquema de trafico de heroina que provocd manifestaciones de
desaprobacion oficial por parte de la diplomacia norteamericana.(Lewis 1980, 134-35)
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Por lejos, la fuente de patronazgo mas grande y con efectos mas
duraderos durante el régimen de Stroessner estuvo vinculada a la
construccion de la Represa Hidroeléctrica Binacional Itaipd, en
cooperacion con el gobierno brasilefio. El monumental proyecto
de infraestructura signific6 simultaneamente crecimiento econo-
mico, puestos de trabajo para politicos, y oportunidades para el
enriquecimiento de la elite, que acumul6 capital en una escala sin
precedentes en la historia paraguaya. La estrategia pone de mani-
fiesto el caracter internacional de la politica patron-cliente, desde
el momento en que Stroessner explotaba los conflictos geopoli-
ticos entre Argentina y Brasil, y la guerra fria entre los Estados
Unidos y la Unién Soviética, para recibir préstamos internacio-
nales a bajo interés , ademas de altos niveles de ayuda econémica
y militar en general.”

Hasta tiempos recientes la mayor represa hidroeléctrica del
mundo, el proyecto multimillonario de Itaipti, garantizaba una
afluencia masiva de capital que cubria los déficits de balanza de
pagos, permitia un boom de consumo rapido y temporal, y com-
pensaba el déficit fiscal provocado por las pérdidas econémicas de
las deficitarias empresas de propiedad estatal. Paraguay experi-
mentaba los mayores niveles de crecimiento econémico en el He-
misferio Sur durante 1974-1981, alcanzando un promedio anual
de 9,2% del PIB y un méaximo del 12,8% en 1977.°! La industria
de la construccion represent6 la mayor parte de este crecimiento,
tanto a partir de la construccion de represas, residencias y otros
proyectos gubernamentales de infraestructura. El sector creci6 a
una tasa de 26% anual desde 1975-78, aumentando su partici-

50 Durante el periodo 1954-1989, los Estados Unidos aportd6 mas de 271 millones de délares en asis-
tencia militar y econémica: equivalente al 2,7% y 4,9% del PIB del pais en los periodos 1953-1961
y 1963-1965, respectivamente. Ademas, Paraguay recibié 1,100 millones de délares en préstamos
del Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial en ese mismo periodo (citado en Lam-
bert y Nickson 1997, 12).

51 Birch (1993, 36).
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pacion en el PIB total del 3 a 6%.°% En su apogeo, en el proyecto
llegaron a trabajar directamente 13.466 personas.’

La expansion de la economia dio oportunidad a la creacion
de una nueva clase media urbana que estaria vinculada al Partido
Colorado, desde su mismo origen.

La nueva clase media urbana

Las clases medias urbanas, casi inexistentes antes de 1940, hi-
cieron su aparicion a partir de la expansion del empleo publico
y de las practicas del patronazgo del Partido Colorado. Los pre-
sidentes de seccionales se encargaban de proveer cartas de reco-
mendacién para el empleo publico y también podian presionar a
los empleadores privados a contratar miembros del partido.

Como resultado, la afiliaciéon al Partido y el empleo ptblico
crecieron rapidamente durante el régimen autoritario. La base
del Partido pasé de 142.000 miembros en 1947 a 1,7 millones
de miembros en 1989, a la par del aumento del empleo puabli-
co. Aunque no existen datos previos disponibles, se estima que a
partir de una base de 81.400 empleados publicos en 1980, este
numero creci6 hasta un total de 152.705 empleados, hacia fines
del régimen de Stroessner, la mayoria (77%) de los cuales pertene-
cian a la administraciéon central de gobierno, principalmente del
Poder Ejecutivo.”

52  Birch (1993, 36).; Baer yBirch (1984b, 789).
53 Baer yBirch (1984b, 788).
54  Arditi (1993, 164).

55 Borda (1989); Ministerio de Hacienda. Arditi (1993) estima que los numeros son cercanos a 200.000
empleados, una vez que son afadidos 32.500 militares y 15.228 oficiales judiciales, dando un total
de 14% de participacion del empleo publico sobre el total de la poblacion econémicamente activa.
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Oferta y Demanda de Bienes Clientelistas hacia el final
del Periodo Autoritario

Como institucion politica, la red de relaciones de patron-clien-
te del régimen de Stroessner se ocup6 de limitar severamente el
espacio para las demandas colectivas articuladas por organiza-
ciones autéonomas al Partido Colorado. Las presiones y coercion
eran frecuentemente usadas en contra de los grupos marginados
que hacian reclamos por fuera del partido. Al mismo tiempo, des-
pués de 35 anos de dictadura, las actitudes politicas y la cultura
dominante reflejaban la creencia de que la manera apropiada y
legitima para avanzar en las demandas politicas involucraban la
mediaciéon de un patréon politico. Debido a que el poder efectivo
estaba monopolizado por el dictador, y el tnico acceso a ese po-
der pasaba a través de los canales atomizadores del Partido Colo-
rado, los intereses tendieron a ser articulados con niveles bajos de
agregacion de manera predominantemente clientelista.

Para un individuo o una comunidad con un interés determi-
nado (por ejemplo, crear empleo, asegurar una propiedad, conse-
guir educacion, recibir inversiones en la comunidad) las mayores
posibilidades de éxito involucraba el acercamiento al administra-
dor local del sistema de patronazgo, el presidente de la sub-sec-
cional, que podria llevar el caso ante el presidente de la seccional,
quien a su vez, podria presionar el caso a los funcionarios del par-
tido de alto rango. Las contrapartes ultimas de los presidentes de
sub-seccional y de seccional eran los funcionarios de mayor nivel
dentro del partido, quienes los habian elegido y frente a quienes
debian rendir cuentas en Ultima instancia. Las demandas de la
elite podian ser llevadas directamente a los funcionarios de mas
alto rango del partido en Asuncion.

Los grupos sociales existentes debian su supervivencia y, a me-
nudo su origen, al Partido Colorado o al dictador personalmen-
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te. Bautizada como la “burguesia fraudulenta” por el historiador
economico paraguayo Juan Carlos Herken, y en otras partes como
los “Barones de Itaipu”, el pequetio grupo de millonarios que for-
man la élite econémica del pais se compone de la antigua elite co-
lorada y la elite militar que gano su fortuna a través de un acceso
privilegiado a los contratos estatales, corrupcion en las empresas
publicas, y concesiones informales para realizar actividades eco-
noémicas ilicitas. El éxito de estos grupos sociales no residia nece-
sarlamente en sus habilidades empresariales o en sus capacidades
de gestion, sino en la lealtad politica al régimen de Stroessner. Por
otra parte, la sostenibilidad de sus empresas dependia de politicas
publicas que alentaban la busqueda de renta (rent-seeking) sobre
la inversion productiva 'y que se fundamentaba en la capacidad del
Estado por atraer ayuda financiera internacional para el desarro-
llo, la proteccion del mercado paralelo de cambio, y la contencion
a las reacciones sociales ante la creciente desigualdad de ingresos.
La afiliacion al partido constituy6 para este grupo el mayor punto
de coherencia interna, teniendo en cuenta la debilidad del mis-
mo para organizarse y formular demandas de politicas sectoriales
destinadas al desarrollo industrial, mas alla de la continuidad de
las politicas comerciales favorables y la extension de los contratos
publicos a las empresas politicamente leales.

Del mismo modo, la aparicién de una nueva clase de pe-
quenos propietarios rurales, se produjo a partir del proceso de
reforma agraria, logrando esta nueva clase cierto progreso eco-
némico a través de la distribucion clientelar de créditos e insumos
agricolas. Sin embargo, debido a su limitado proposito de conte-
ner las demandas sociales, mientras se privilegiaban los intereses
de la elite, el proceso de reforma agraria no incluy6 inversiones
publicas orientadas a mejorar la productividad en el largo plazo.
Tampoco generaba una clase de agricultores capaces de hacer
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estas inversiones por cuenta propia o de exigir politicas sectoriales
que deban atender sus necesidades colectivas. Al final del periodo
autoritario, el campesinado representaba uno de los grupos socia-
les autonomamente mejor organizados del pais. Sin embargo, las
organizaciones campesinas carecian de capacidad para formular
y articular demandas colectivas al Estado para el desarrollo de su
propio sector.

Por dltimo, el Estado y el aparato burocratico crecian a partir
de las redes clientelares lo que implicaba fuertes lazos de lealtad
partidaria, pero sin la adopcién de criterios de calificacion técni-
ca o profesional. Antes que un titulo profesional, la afiliacion al
Partido Colorado, constituia el elemento clave de cohesion para
la mayoria de los miembros del servicio civil, en particular en los
ministerios donde los sindicatos del sector publico han sido fuer-
tes (por ejemplo, en el Ministerio de Educacién). Los empleados
publicos consideraban sus remuneraciones salariales y su acceso
a los recursos publicos como pago por su lealtad politica y como
fuentes de desembolsos para ‘clientes’ politicamente leales. Acos-
tumbrados a intercambiar favores en todos los eslabones de las
cadenas clientelares que vinculaban los recursos del nucleo poli-
tico con las diversas demandas que surgian de fuera del Estado,
los ministerios carecian de la capacidad adecuada para generar
politicas publicas y para proveer de un flujo de bienes publicos
destinados a mejorar la competitividad econémica de la industria
y la agricultura del Paraguay.

El conjunto de intereses generados por el desarrollo econémico
durante el régimen autoritario y la manera en que estos intereses
se encontraban vinculados con el Estado a través de un partido
politico hegemonico, creaban, aparentemente, una economia po-
litica que resistia a toda democratizaciéon y reforma econémica.
El acceso privilegiado a los recursos publicos mantenia unida a la
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¢lite, mientras que la represion y la distribucion clientelar de estos
recursos atomizaban a los demas grupos sociales, neutralizando el
desafio potencial de los mismos al dominio de la élite. En tltima
instancia, ha sido el faccionalismo interno, en lugar de presiones
externas, el causante principal del cambio del régimen politico.

Cambio de Régimen: La democratizacién dirigida por la
élite, 1989-1992

El cambio de régimen se produjo en Paraguay en gran par-
te como resultado del envejecimiento de Stroessner y la crisis de
sucesion que esta situacion genero, a partir de la lucha entre sus
potenciales sucesores, al provocar fracturas dentro del Partido
Colorado, las mismas que habian sido postergadas por mas de
tres décadas mediante el sistema combinado de patronazgo y re-
presion de Stroessner. Esta competencia, y en menor grado, el
creciente rechazo internacional al autoritarismo, la acogida de
elementos internos pro-democraticos por la Iglesia Catolica, y el
estancamiento econémico en la década de 1980, debilit6 el anti-
guo régimen. Cuando el segundo comandante de mayor peso en
la milicia después de Stroessner, el General Andrés Rodriguez,
encabezo6 un golpe de Estado contra el dictador en 1989, se vi6
obligado, luego a adoptar una constituciéon mas liberal y reali-
zar cambios formales en las instituciones politicas y econémicas.
El principal objetivo de Rodriguez al tomar el poder fue poner
fin al periodo de intensos conflictos internos dentro de la élite del
Partido Colorado vy las fuerzas armadas que habian caracteriza-
do los tltimos afnos de gobierno de Stroessner. Por lo tanto, sus
acciones trataron de sentar las bases para el mantenimiento del
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régimen de partido tnico, en lugar de una democracia electoral
real, al consolidar una alianza entre los militares y la faccion de
los “tradicionalistas” del Partido Colorado, quienes ofrecian su
lealtad al partido por encima de su lealtad al dictador. Al adelan-
tarse a lo que parecia ser una inevitable apertura del régimen, los
tradicionalistas fueron capaces de recuperar legitimidad ante los
ojos de sus ciudadanos y el sistema internacional, mientras que
mantenian el control del proceso de liberalizaciéon politica, a par-
tir de la hegemonia del Partido Colorado y la preservacion de los
privilegios del patronazgo.

La naturaleza de la alianza tradicionalista-militar, el perfil con-
servador de la élite que manejaba el ritmo del cambio de régimen
en el Paraguay, y la debilidad de la sociedad civil al inicio de la
democratizacion, explican los fuertes continuismos politicos en la
inmediata era post-Stroessner. El Partido Colorado obtuvo éxito en
las urnas durante 20 afos mas. Los mismos grupos que ocupaban
el gobierno y sus ministerios antes de democratizaciéon han con-
servado en gran medida sus puestos, y los criterios para el empleo
publico han sufrido pocos cambios. En general, el desempeno de
los ministerios clave sigue siendo el mismo o, en algunos casos, se
ha deteriorado, y han demostrado ser muy resistentes a la reforma.
La politica de desarrollo, mientras que ha sido redirigida nomi-
nalmente hacia la integracion regional y la mejora de los servicios
sociales, quedo6 subordinada a la utilizacion del Estado y de los re-
cursos publicos para la distribucion clientelar de estos ultimos. Du-
rante las décadas de 1990 y 2000 la prensa paraguaya ha llenado
sus paginas con historias sobre malversaciones de fondos publicos
de desarrollo, tales como el famoso “empedrado chino”, proyecto
de mejoramiento vial financiado con un préstamo de 400 millones
de dolares del gobierno taiwanés. El proyecto consistia en sustituir
extensos tramos de camino de tierra con adoquines de bajo costo.
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La sobre-facturacion y la sobre-ejecucion del presupuesto ha crea-
do costos que podrian haber financiado la construccion de carre-
teras totalmente pavimentadas. Una prueba de ello se encuentra
ofrece la calidad de los caminos con adoquinados tan pobres que
los mismos llegaban a estar practicamente obsoletos al momento
de la terminacion de los proyectos carreteros.

Estas observaciones parecen ajustarse a las predicciones de la
literatura sobre el “cambio de régimen limitado”, que desplaz6 al
“paradigma de la transiciéon”, que domino el estudio de la demo-
cratizacion en la década de 1990.°° El hecho que los resultados
de la democratizacién, en muchos paises de América Latina y en
otros lugares, no ha desarrollado expectativas teéricas o de poli-
ticas sobre la progresiva profundizacién de la propia democrati-
zacion y sobre la competencia electoral ha sido bien interpretado
como prueba del caracter limitado de los cambios institucionales
formales. O, incluso, como prueba de la primacia de las institu-
ciones culturales, informales y poco propensas al cambio, en la
estructuracion del comportamiento, sobre aquellas que estan su-
jetas a la reforma directa.”” Siguiendo esta Gltima 6ptica, son las
diferencias entre el clientelismo y el capital social, en lugar de los
regimenes electorales y no electorales, las que proporcionan las

3 58

variables clave para “hacer que la democracia funcione”.

56 Carothers (2002) resume los principales presupuestos sobre los que se basa el paradigma de
la transicion: “las elecciones no s6lo daran a los nuevos gobiernos post-dictatoriales legitimidad
democratica... sino que las elecciones serviran para ampliar y profundizar la participacion politica
y la responsabilidad democréatica del Estado para con sus ciudadanos. En otras palabras, se ha
supuesto que, en los intentos de transicion a la democracia, las elecciones no so6lo seran una
piedra fundacional de la democracia sino ademas un generador clave (a lo largo del tiempo) de
subsecuentes reformas democraticas” (8).

57 La primera interpretacion es evidente en la literatura que describe las “transiciones pactadas” que
restauraron el poder politico a las “élites del antiguo régimen” y “dejaron a los militares con un
importante grado de poder formal e informal sobre los civiles, conservaron el clientelismo, y han
socavado la capacidad de los partidos politicos para transformarse en correas de transmisién real
de aquellos intereses distintos a los de las elites”(Hagopian, 1996).

58 Putnam et al. (1993).
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La respuesta teodrica a las continuidades percibidas han creado
nuevas categorias conceptuales para describir los tipos de regime-
nes que se encuentran en una etapa intermedia en el continuum
autoritarismo-democracia; por ejemplo, “autoritarismo competi-
tivo”, “autoritarismo electoral hegemonico” y “politica del po-

9959

der dominante™” o, por ejemplo, el ‘pluralismo irresponsable’,
en el cual a pesar de la libertad politica, elecciones regulares, y
una alternancia genuina en el poder, “la democracia sigue siendo
vacia y problematica,” y la politica “es ampliamente vista como
caracterizada por las viejas practicas de corrupcion de la élite do-
minante que, a su vez, ofrece poco al pais e inspira, igualmente,

poco respeto”.

Estas nuevas categorias, sin duda, describieron mejor los re-
sultados de un cambio de régimen que el paradigma de la “tran-
sicion”. Sin embargo, las mismas consideran las configuraciones
institucionales que apuntan a describir, como muy estables, y que
se refuerzan mutuamente. Esta vision puede exagerar la estabi-
lidad de estos sistemas o subestimar el grado en que las institu-
clones y sistemas de organizacién y representacion de intereses
pueden evolucionar. Asimismo, no tienen en cuenta el grado de
indeterminacién y protesta social que existe en la trayectoria de
los regimenes politicos. Por un lado, los cambios institucionales
formales crean nuevas oportunidades para los actores sociales, que
pueden explotar la apertura politica en maneras diferentes o en
distintas medidas. Por otro lado, las nuevas instituciones que rigen
la politica y la estructura de los grupos sociales, en un momento
dado, también sirven como obstaculos al cambio. Sin embargo, es
a través de las interacciones, que tanto las instituciones como los
grupos organizados para defender intereses sociales y econémicos

59 Levitsky y Way (2002); Diamond (2002); y Carothers (2002).
60 Carothers (2002).

373



Tercera Parte

pueden ser remodelados, la sociedad civil puede “espesarse”, y la
democracia puede profundizarse.®!

Con el fin de rastrear el efecto que la limitada democratizacion
de Paraguay ha tenido sobre la practica del clientelismo, es im-
portante destacar los principales cambios institucionales formales
entre el viejo y el nuevo régimen, y los incentivos que estos han
generado en los actores sociales. Como se describi6 anteriormen-
te, la longevidad del régimen autoritario en el Paraguay se basaba
en redes clientelares informales pero muy institucionalizadas, de-
sarrolladas por Stroessner y el Partido Colorado. Sin embargo, la
coherencia de esta red también se basaba en una serie de poderes
formales, asignados al Presidente, previstos por la Constitucion de
1967, y la forma en que tal documento autoritario limit6 el papel
del Poder Legislativo.

En primer lugar, Stroessner tenia el poder de declarar “Esta-
do de Sitio”, suspendiendo todas las garantias constitucionales.
Este poder se vio reforzado por una legislacion ambigua, como
la “Ley para la Defensa de la Democracia”, que podia utilizarse
para perseguir a disidentes politicos. En segundo lugar, una se-
rie de disposiciones limit6 fuertemente el papel del Congreso. El
dictador tenia el poder de disolver el Congreso sin restricciones.
Ademas, toda la oposicién partidaria estaba fuera de la ley en el
periodo 1954-62 y fue fuertemente controlada después de 1962,
razon por la cual toda fuente genuina de la oposicion estaba en
el exilio. La Constitucion de 1967 también otorgaba una mayo-
ria de dos tercios al partido ganador, aunque sélo gane las elec-
clones con mayoria simple. Esta disposicion, junto con el hecho
que el Partido Colorado controlaba los recursos de patronazgo
y Stroessner supervisaba las candidaturas del partido, aseguraba

61 Fox (1996).

374



Institucionalidad publica y practicas politicas

que el Congreso sélo sirviera para aprobar automaticamente las
iniciativas legislativas del dictador. En caso el Congreso operase,
este aprobaba sin debate el nombramiento de funcionarios para
ocupar puestos en la burocracia ptblica; incluida la policia, las
fuerzas armadas, y las empresas publicas. Por altimo, Stroessner
tenia el poder de intervenir los gobiernos locales, al nombrar
directamente a los intendentes municipales y los miembros las
juntas municipales. Incluso las asociaciones privadas requerian
el reconocimiento publico que se les negaba con facilidad cuan-
do la composiciéon de sus comités ejecutivos demostraba ser una
amenaza o inconveniente para las figuras del Partido Colorado."
Molina et al. describe el sistema como una dictadura, tanto en un
sentido literal como técnico: “Un jugador cuya aquiescencia es

necesaria y suficiente para alterar el statu quo de las politicas”.%

A pesar de todas las continuidades que caracterizan el cambio
de régimen en el Paraguay, y la muy débil posicion ocupada por la
oposicion en las elecciones de 1991, la Asamblea Constituyente de
1992 logro6 reemplazar la Constitucion de 1967 con un documen-
to mucho mas democratico. La nueva Constitucion establecié un
Ejecutivo relativamente débil, con el Presidente y Vicepresidente
electos por mayoria relativa (sin segunda vuelta) por un periodo
de cinco afos sin reeleccion. El presidente no tiene poderes espe-
ciales, sino que puede presentar proyectos de leyes con caracter
urgente “y aprobarlos de manera unilateral si el Congreso no se
pronuncia sobre los mismos en un plazo de 60 dias”. El Ejecutivo
puede enviar hasta tres proyectos de leyes de esta naturaleza por
ano, y el Congreso puede anular su “urgencia” con una mayoria
de dos tercios. El Congreso, por el contrario, ha ganado, con la
nueva Constitucion, mucho poder en la elaboracion de politicas

62 Lewis (1980, 110).
63 Molinas et al. (2004).
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publicas. Se compone de una Camara de Senadores, elegida por
representacion proporcional en una circunscripciéon nacional Gni-
ca, y una CGamara de Diputados, también elegida proporcional-
mente en distritos relativamente pequenos.

Las elecciones se manejan a partir de un sistema de listas ce-
rradas, en las cuales los miembros del partido seleccionan una
lista de candidatos en elecciones primarias obligatorias. La Cons-
titucién también establecié las bases para la descentralizacion,
obligando la eleccién directa para juntas municipales e intenden-
tes, ademas del nuevo puesto de gobernador departamental. Los
gobiernos locales y regionales ganaron autoridad para el cobro de
ciertos impuestos y para llevar adelante ciertos tipos de politicas.
Por ultimo, la democratizaciéon condujo a un respeto mayor de
los derechos civiles, dado que se obtuvo el derecho para reunir
y constituir grupos libremente, los partidos de oposicion fueron
reconocidos, y se termino con la censura de los medios de comu-
nicacion, la intimidacion, y la represion.

Régimen a la deriva: desde el clientelismo monopadlico al
clientelismo pluralista, 1992-2008

En esta seccion se argumentara que, a pesar de las fuertes con-
tinuidades informales que implicé el cambio de régimen dirigido
por las élites, el nuevo entorno institucional formal ha conducido
a un cambio gradual en las maneras en que el clientelismo funcio-
nay en los resultados que genera. En lugar de erradicar el cliente-
lismo, la adopcion de una constitucién democratica ha impulsado
su evolucion gradual y “pluralizacion”.
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El Sistema de Partidos

A pesar de sus efectos negativos en la disciplina partidaria, el
mandato de elecciones primarias ha llevado a aumentar la com-
petitividad en el clientelismo del Paraguay, al hacer que la unifi-
cacién de las facciones del Partido Colorado, a través de la distri-
bucion de los productos clientelistas, se haga cada vez mas dificil.
La eliminacién del dictador como supervisor y arbitro tltimo de
las nominaciones partidarias ha generado incentivos para la ge-
neracion de un tipo de competencia de suma cero entre facciones
en la disputa por el control partidario. Debido a que el Partido
Colorado mantenia un monopolio electoral en las décadas que
siguieron a la democratizacion, la faccién que controla el partido
tendria a su disposicion todos los recursos del Estado, a condicion
de movilizar el suficiente apoyo por parte de la base del partido.
Este hecho, a su vez, ha creado incentivos para la fragmentacion
de liderazgos del Partido, de manera a tener acceso a diferentes
tipos de recursos para movilizar a los votantes.

Turner enumera tres facciones dentro del Partido Colorado
que han estado luchando por el control del aparato del partido,
creando una dindmica centrifuga.®* En primer lugar, los “tradicio-
nalistas” que heredaron el control del partido a partir del régimen
del General Andrés Rodriguez después del golpe. Como grupo,
su principal recurso es el propio partido y las conexiones politi-
cas que disponen, y su interés principal ha sido la continuidad de
la dominacion politica colorada en el marco de una democracia
limitada. En segundo lugar, la “burguesia fraudulenta” descripta
anteriormente, que ahora dispone de importantes recursos eco-
noémicos, los cuales dependen menos de la generosidad del go-
bierno que en el periodo anterior, y cuyas inversiones atraviesan

64 Turner (2004) .
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la frontera de la economia formal e informal. Los representantes
de esta faccion han tratado de forjar una coalicion a partir de los
intereses de la agricultura empresarial para prolongar sus privile-
gios econoémicos. En tercer lugar, el ala autoritaria del partido que
se constituye alrededor de la figura del ex General Lino Oviedo,
cuenta con los recursos vinculados mas estrechamente a la lealtad
de las fuerzas armadas y de los votantes rurales, mas de aquellos
vinculados a las actividades econémicas informales o ilicitos. Los
repetidos intentos de golpe de Oviedo han expresado el deseo de
ese grupo para hacer retroceder el reloj y prescindir de los proce-
dimientos democraticos.

Estos tres grupos se han alternado el poder desde 1989 dentro
del cada vez mas inestable Partido Colorado, en un intento por
equilibrar los incentivos hacia la fragmentacion, permitida por las
elecciones primarias, con aquellos para la cooperacién necesaria
a fin de evitar la derrota del Partido Colorado en las elecciones
nacionales. La transformacion de las polarizadas facciones, de-
rivadas del ciclo de elecciones primarias, en un bloque unifica-
do para las elecciones generales se convirtié6 en una tarea cada
vez mas costosa, en términos del patronazgo que el partido debia
otorgar a los miembros disidentes. Para dar apoyo al candidato
colorado, los disidentes aumentaban cada vez mas el costo de la
unidad del partido. En 2003, la faccién autoritaria Oviedista se
separ6 por completo, formando un partido diferente, la Union de
Ciudadanos Eticos (UNACE), reduciendo, en gran medida, la
base electoral del Partido Colorado. El fin del régimen de parti-
do tnico lleg6 en 2008, después que una representante, heredera
de la faccién tradicionalista del partido, Blanca Ovelar, gano las
prlmarlas de partido gubernamental y derroté a Luis Castiglio-
ni, representante de Vanguardia Colorada, la faccion del partido
mas orientada a los negocios. Cuando Castiglioni decidié negar
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su apoyo a Ovelar, liberando los votos de sus partidarios, los Colo-
rados no fueron capaces de derrotar a la coaliciéon de la oposicion
que habia apoyado a Fernando Lugo, coaliciéon cuyos partidos y
movimientos simplemente se mantenian unidos por su interés en
expulsar al Partido Colorado del poder.

Asi, el faccionalismo generado al terminar el régimen de
Stroessner se vio, por un lado, reforzado por las elecciones pri-
marias obligatorias y, por otro lado, ampliado por la competen-
cia del control partidario. Aunque en forma parcial, las divisiones
puramente personalistas comenzaron a endurecerse y a dar paso
a las divisiones sobre la base de intereses divergentes, acerca de la
participacion del Estado en el desarrollo econémico. El proceso
ha sido lento y ambiguo, adoptando frecuentemente apariencias
abiertamente tradicionales de luchas personalistas internas por
los recursos publicos. Sin embargo, asi como los recursos de los li-
deres del partido y bases de poder comenzaban a diferir, también
diferia la manera en la cual harian un uso mas racional de los
recursos publicos para beneficio personal.

Ninguna de estas facciones equivale necesariamente a las se-
millas de un partido programatico moderno capaz de organizar
y representar un conjunto coherente de intereses empresariales,
obreros o rurales. Cada una de estas facciones sigue participando
en intercambios clientelares con el fin de vincular a sus lideres y
seguidores. Sin embargo, la competencia entre las mismas y las
fluidas, de corta duracién y a menudo incoherentes alianzas en-
tre tales, indican un mayor pluralismo en el funcionamiento del
clientelismo. La fragmentacion de la autoridad dentro del Partido
Colorado ha introducido una incertidumbre mucho mayor sobre
la direccion que las relaciones de la economia estatal podria to-
mar en respuesta a los procesos politicos. Sin embargo, esta frag-
mentacion de intereses y reajuste en tltima instancia, puede llegar
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a proporcionar la ruta hacia estructuras mas coherentes de orga-
nizaciéon de intereses y la articulaciéon de una nueva democracia,
como la de Paraguay.

El desarrollo de la representacion pluralista de intereses esta li-
mitado por la debilidad actual de los partidos que tradicionalmen-
te han sido de oposicion. Sin acceso a los recursos del Estado para
el clientelismo y el patronazgo, los partidos de la oposiciéon han
mantenido una base débil de apoyo electoral. A pesar de la victo-
ria de la coaliciéon de la oposicion en las elecciones presidenciales
de 2008, UNACE vy el Partido Colorado conservan un control
mayoritario en la Camara de Diputados, con un total combinado
de 47 de los 80 escafos. El Partido Liberal tiene la mayor cuota
de minoria con 21 escanos, y los partidos no tradicionales de la
derecha y la izquierda ocupan 10 y 2 escafios, respectivamente.
Las bancas del Senado muestran la misma distribucién, con una
escasa mayoria en la combinaciéon de UNACE vy el Partido Colo-
rado (23 de 45 escanos), mientras que el Partido Liberal posee la
primera minoria (12 escafos), y los partidos no tradicionales, una
suma de 10 bancas (Tabla 3).

El hecho de que UNACE no haya conformado una solida coa-
lici6n electoral con el Partido Colorado demuestra, por un lado, la
falta de coherencia ideologica y programatica de los partidos poli-
ticos de Paraguay. Por otro lado, también revela el perfil particular
del pluralismo clientelista que caracteriza a la politica contempo-
ranea del Paraguay. El intercambio clientelar de recursos y puestos
politicos ha generado una serie de coaliciones inestables de impro-
bables comparnieros de ruta, como la coaliciéon de la oposicion de
centro-derecha Patria Querida y el Partido Colorado, junto par-
tidos de izquierda pro-gubernamentales. Esta coalicion concedio
a Patria Querida el control del Senado desde junio de 2009-10,
mientras que, al mismo tiempo, los legisladores en la Camara Baja
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mantuvieron una alianza separada entre el Partido Liberal (os-
tensiblemente pro-gobierno) y la oposicion UNACE. En junio de
2010, una nueva coalicion entre liberales y colorados concedi6 la
presidencia de ambas camaras a la oposicion colorada.

Tabla 3. Resultados de las Elecciones Legislativas Paraguayas de 2008

Partido
Partido Colorado
Partido Liberal Radical Auténtico (PLRA)

If‘artido Unién Nacional de Ciudadanos
Eticos (UNACE)

Partido Patria Querida
Partidos de Izquierda
Otros Partidos

Votos en Blanco
Votos Impugnados

Totales

Fuente: Adaptado de Nickson (2009b).

Camara de Diputados
Votos (%)

31.1
26.7

177

55
85
50
33
22
100.0

Bancas

30
27

80

Senado
Votos (%) Bancas
217 15
271 14
18.0 9
8.1 4
100 3
33 0

39
24
100.0 45

Incluso con el minimo rol jugado por los partidos de oposicion
no tradicionales y la todavia negociacion clientelar predominante,
la alternancia electoral puede crear incentivos para la mejora de
los resultados distributivos. La alternancia entre los partidos tra-
dicionales puede llevar a una creciente competencia por los recur-
sos del patronazgo, haciendo subir el precio del apoyo electoral,
reduciendo asi las rentas que gozan los politicos, y aumentando
la distribucién de los recursos a los votantes. En la medida en
que los grupos de la sociedad civil y las organizaciones politicas
fortalecen su capacidad para articular demandas colectivas, la di-
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namica cada vez mas competitiva puede cambiar la composicion
de los bienes y servicios producidos por el sector publico, fuera de
su foco historico sobre los bienes privados divisibles hacia aque-
llos bienes publicos y colectivos que justifican mejor la inversion
publica.

Sociedad Civil

El crecimiento de la presion politica representa un cambio im-
portante en las relaciones Estado-sociedad, en tanto los grupos
dentro del Paraguay han respondido a la ampliacién del ambito
de los derechos civiles y politicos. En relacion al periodo auto-
ritario, los grupos sociales han adquirido una mayor capacidad
de movilizacion de protesta, de forma independiente al Partido
Colorado, ejerciendo asi presion sobre el Estado. Esto ha sido mas
evidente en las organizaciones rurales, tales como las organiza-
clones campesinas nacionales y las diferentes organizaciones que
representan a los productores de soja, asi como también en las or-
ganizaciones urbanas de residentes “sin techo”. En la medida en
que las instituciones del Estado paraguayo y aquellas del Partido
Colorado se hacen distinguibles y diferenciables, los sindicatos
del sector publico, entre ellos los trabajadores de la educacién y
la salud, representan nuevas fuentes autbnomas de presion sobre

el Estado.

Organizaciones Campesinas

Desde el inicio del periodo de democratizacién, los movimien-
tos campesinos constituyen el grupo social organizado mas gran-
de del pais, capaz de movilizar un gran numero de seguidores
en los momentos clave, con el fin de obtener beneficios y ejercer
presion sobre el Estado. La intervencién de los grupos campesinos

382



Institucionalidad publica y practicas politicas

organizados ha sido decisiva en, al menos, dos de los momentos
politicos mas importantes desde la democratizaciéon. El primero
de ellos se produjo en 1999, en lo que se denomina “La Masacre
del Marzo Paraguayo”. En marzo de ese ano, estaban previstas
protestas campesinas regulares, cuando el asesinato del vicepre-
sidente Luis Argafa provoco una crisis politica. A cambio de la
condonacion de deuda sobre préstamos que el sector publico hizo
a sus miembros, las organizaciones campesinas nacionales se unie-
ron a la oposicion (dirigida por los estudiantes) al intento de golpe
de Estado del general Lino Oviedo. Los dirigentes campesinos
(Junto con grupos de estudiantes) fueron capaces de movilizar a
un numero suficientemente grande de personas con el objetivo de
defender al gobierno constitucional. La naturaleza de esta accion
fue claramente clientelar: el apoyo politico al gobierno de turno
a cambio de la condonacién de la deuda. Mas aun, los lideres ga-
rantizaron beneficios materiales para sus seguidores, traicionando
las preferencias politicas de sus bases, entre los cuales se encontra-
ban muchos partidarios de Oviedo. El episodio ilustra claramente
la ambigtiedad entre la politica personalista y la de grupo que, en
este trabajo, se ha caracterizado como clientelismo pluralista.

Una segunda intervencién se produjo en 2002, cuando gru-
pos de campesinos se unieron de nuevo para dirigir el Congreso
Democratico del Pueblo, una alianza con partidos politicos de
izquierda y los sindicatos, opuesta al programa gubernamental de
privatizaciones impuesto por el FMI, percibido como un proceso
altamente corrupto y poco transparente. En junio, miles de cam-
pesinos marcharon hacia Asuncion, aprovechando un momento
de extrema debilidad en el gobierno. Con un Congreso liderado
por la oposicion iniciando un proceso de destitucion (impeach-
ment) contra el Presidente, las elecciones generales a un ano de
distancia, y el general Oviedo alentando otro potencial intento
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de golpe de estado desde el extranjero, los legisladores colorados
negociaron la derogaciéon del programa de privatizacién con los
dirigentes sindicales y campesinos a cambio del desmantelamien-
to del movimiento de protesta. El Senado aprobo por 32 a 7 vo-
tos, un nuevo proyecto de ley, donde suspendia la venta de los
servicios de agua, electricidad y los ferrocarriles. No habia duda
de la no existencia de transparencia en los proyectos anteriores de
privatizacion de las empresas publicas en el Paraguay. Ademas,
el éxito de las organizaciones campesinas al frenar el proceso ha
generado la posibilidad de una reforma mas real y efectiva de los
servicios publicos. Por otra parte, al prevenir la privatizacion, las
organizaciones campesinas también prestaron su apoyo a grupos
que captan rentas del Estado, y, que por lo tanto sus intereses se
encuentran en desviar de su curso, en forma permanente, la re-
forma del sector ptblico en Paraguay.

Que la movilizacién colectiva y la intervenciéon de grupos de
campesinos en los momentos clave hayan jugado un papel deci-
sivo en la politica paraguaya, marca claramente un cambio res-
pecto a las relaciones Estado-sociedad atomizadas del régimen
autoritario. Por otra parte, el hecho que los dirigentes campesinos
estan dispuestos a tejer y romper alianzas entre si, con diferen-
tes partidos politicos, y con diferentes intereses dentro del mismo
aparato estatal en defensa de sus intereses como organizacion de-
muestra, una vez mas, la evolucion gradual de una caracteristica
plural de clientelismo.

A menudo se dice que las divisiones entre las organizaciones
campesinas tienen mas que ver con las rivalidades personales y la
competencia por los recursos y el apoyo de masas entre sus lide-
res que por diferencias ideoldgicas y programaticas. Sin embargo,
también es cierto que coinciden con divisiones mas sustantivas y
refuerzan las rivalidades personales. Las diferencias regionales en
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las condiciones politicas y en la estructura de tenencia de la tierra
fomenta el uso de diferentes tacticas por los lideres campesinos.
Estas diferencias se ven agravadas por las diferentes estructuras
de base que poseen las organizaciones campesinas. Por ejemplo,
en los departamentos nortefios de San Pedro y Concepcion, la afi-
liacion se concentra y se organiza a nivel local, y las condiciones
de tenencia de la tierra son muy irregulares o inseguras como re-
sultado de la superposicion de reclamos producida por el proceso
de distribucién de la tierra. Como resultado, las organizaciones
en estos departamentos apoyan una tactica de ocupaciéon espon-
tanea de tierras y tratan de permanecer administrativamente di-
ferenciados de los movimientos nacionales. Por el contrario, las
organizaciones nacionales, como la Federacion Nacional Campe-
sina, cuya base de afiliados es mas grande, aunque dispersa por
todo el pais, tienen mayor capacidad de extraer beneficios a través
de la movilizacién contra el gobierno central. Para este grupo, la
ocupacién espontanea de tierras a nivel local puede ser contra-
producente, si la misma interfiere con las negociaciones a nivel
nacional. Mas evidencia de un cambio desde lo puramente clien-
telista a una organizacion de interés mas pluralista en el sector
campesino, es la formacion de un grupo como la Coordinacién
Nacional de Mujeres Rurales e Indigenas (CONAMURI), que
aglutina a las mujeres rurales alrededor de la tematica de género,
asi como cuestiones econémicas. Esta organizacion se constituyo
luego de la marginacién percibida de estos intereses dentro de los
movimientos campesinos corrientes.

Desde la democratizacién, ademas de su creciente autonomia
frente al Partido Colorado y al Estado, el sector campesino se
ha caracterizado por una dinamica de alternancia entre la co-
operacion y la fragmentaciéon sobre la base de estos y otros in-
tereses divergentes. Sin embargo, perduran elementos de fuerte
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continuidad en las estructuras clientelares que habian enlazado
los intereses rurales al Estado durante el periodo autoritario. En
primer lugar, mientras que las organizaciones campesinas son no-
minalmente auténomas de los partidos tradicionales, a nivel de
base, sus miembros siguen vinculados a los partidos tradiciona-
les a través de acuerdos clientelares tipicos (como por ejemplo, la
compra de votos). Su incapacidad para movilizar a los votantes
de forma autéonoma de los partidos tradicionales habla de la poca
capacidad de influencia politica de las organizaciones campesi-
nas, mas alla de la movilizacion social en momentos de debilidad
del régimen. Los intentos de crear partidos no tradicionales que
articulan los intereses de los campesinos han cobrado impulso en
el actual gobierno, pero ain son muy prematuros.

En segundo lugar, las relaciones politicas internas de las organi-
zaclones campesinas mantienen un patron clientelar, al igual que
las bases de autoridad de esas organizaciones y las modalidades
de reclamos o demandas dentro del sector. La “politica campesi-
na” sigue estructurandose en gran medida sobre la distribucion
de beneficios divisibles, en lugar de la articulaciéon de demandas
politicas. Esto parece ser un comportamiento, principalmente
impulsado por la demanda, en la medida que la pobreza y las ne-
cesidades materiales urgentes de las bases campesinas, en especial
de los campesinos sin tierra, condicionan las estrategias que los
lideres campesinos pueden emplear para movilizar el apoyo de las
masas. Con el cierre de la frontera agricola y la creciente escasez
de recursos publicos, las organizaciones campesinas han intensi-
ficado sus demandas ante una oferta cada vez mas disminuida de
bienes divisibles en términos de tierras y subsidios. No hay ningu-
na entidad politica efectiva organizada en torno a las demandas
de diversificacion de cultivos, la expansion del mercado, la infra-
estructura, el mejoramiento de los cultivos, y la investigacion y
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extension. Si bien estas exigencias son regularmente expresadas
como un deseo para la “reforma agraria integral” en los discur-
sos, manifestaciones y material de prensa producido por las orga-
nizaciones campesinas y sus dirigentes, las demandas por la tierra
contintan manteniendo la mayor relevancia . Como resultado,
las organizaciones campesinas han sido en general mas exitosas
en la obtenciéon de beneficios especificos otorgados por tnica vez,
como la distribuciéon de la tierra y la condonacion de la deuda.

Por tltimo, a pesar que con la democratizacion se ha ampliado
significativamente el espectro de los derechos civiles y politicos, las
organizaciones campesinas siguen siendo objeto de represiones
violentas a manos de sus adversarios, mediante arrestos, intimi-
daciones, palizas, asesinatos de sus lideres, y la destruccién de sus
asentamientos y cultivos en tierras en disputa. Esta violencia a
menudo cuenta con el respaldo explicito de la policia local y los
representantes legales del Estado, y el respaldo implicito de algu-
nos sectores del gobierno.” Los adversarios de las organizaciones
de campesinos se concentran principalmente en el sector de la
agricultura sojera, y representan la otra tnica fuerza social de Pa-
raguay capaz de movilizar una accién politica disruptiva.

Las Organizaciones de Agronegocios

El crecimiento de las organizaciones de la agroindustria re-
presenta la segunda instancia de mayor autonomia social y eco-
nomica frente al Partido Colorado y al Estado. La variedad de
organizaciones que representan los intereses de los agronegocios
en rapida expansion, ya no dependen exclusivamente del Partido

65 Ver Hetherington (Aun no publicado) y “Canadian Anthropologist Witnesses GMO-related Shoo-
tings in Paraguay” en la revista The ACTivist Magazine, 24 de Julio de 2005. Disponible en http://
www.activistmagazine.com/index.php?option=content&task=view&id=392&ltemid=56.
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Colorado para la obtenciéon y manutenciéon de recursos y son li-
bres de criticar y presionar al gobierno.

El sector posee una organizacion de relieve, la Union de Gre-
mios de la Produccién, que agrupa a la asociacion de ganaderos
y terratenientes del pais, la Asociacién Rural Paraguaya, con las
organizaciones mas grandes de agricultores de soja, incluyendo la
Camara de Exportadores de Cereales y Oleaginosas (CAPECO)
y la Coordinadora Agricola del Paraguay (CAP), asi como la Fede-
raciéon Nacional de Cooperativas de Produccion (FECOPROD)
y otras asociaciones de agronegocios varios. El sector es cada vez
mas activo, demandando sus intereses sectoriales a través de una
combinacion de politicas de presion y de influencias politicas in-
dividuales ejercidas del modo tradicional.

CAP, en particular, ha demostrado su capacidad de presion al
gobierno para obtener politicas favorables en momentos diferen-
tes. a través de “tractorazos”, o grandes manifestaciones disrupti-
vas que movilizan a miles de agricultores para bloquear carrete-
ras con tractores y maquinaria agricola. El tractorazo se organizé
por primera vez en 2003, en un exitoso intento para bloquear la
imposicion de un impuesto al valor agregado en productos agri-
colas sin procesar. En diciembre de 2008, se organiz6 un segun-
do tractorazo, para protestar contra “la inseguridad y la invasion
de tierras”, exigiendo al gobierno la proteccion de sus intereses
vis-a-vis las demandas cada vez mas fuertes de reforma agraria
surgidas en el sector campesino. En marzo de 2009, después de
una prolongada sequia que dio paso a una desastrosa cosecha de
soja, el grupo amenazd con un nuevo tractorazo, exigiendo que
el gobierno financie la renovacion del plazo de pago para deudas
contraidas por los agricultores durante la cosecha de ese afio. La
amenaza fue levantada después de un acuerdo financiero alcan-
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zado con el gobierno.”® Por Gltimo, la oposiciéon del grupo a un
decreto presidencial donde se establecia una regulacion mas for-
mal y centralizada de los plaguicidas, la cual habia sido propuesta
por la Secretaria de Medio Ambiente (SEAM) con el apoyo de las
organizaciones no gubernamentales ambientales y de las organi-
zaciones campesinas, llevé a una amenaza de otro tractorazo en
agosto de 2009. La amenaza fue levantada nuevamente después
que el presidente anul6 el decreto.

El poder de estos grupos se refleja en los importantes beneficios
politicos que extraen del sector publico en beneficio de la produc-
cion de soja y de la exportacion. Estos incluyen un régimen fiscal
muy favorable, que gravan las exportaciones a una tasa vigente
del 1%, en comparacién a un 15% en la Argentina, las exencio-
nes al impuesto al valor agregado que tiene la produccién de soja,
ademas de un subsidio de combustible para el sector, estimado en
54 millones de délares en el afio 2004.

Actores Internacionales

El crecimiento de la politica de presién como una forma de
articulacion de intereses se ve incrementada por la capacidad de
los actores nacionales, especialmente en el sector rural, para re-
currir al apoyo internacional, actualmente disponible en tanto la
economia y la sociedad paraguaya se integra mas estrechamente
con el Brasil y el resto del mundo.

Por un lado, la afluencia de inversiones multinacionales en el

66 Ver ABC Color, “Se deroga decreto y levantan el tractorazo” ABC Digital, 28 de Julio de 2009.
Disponible en http://www.abc.com.py/nota/8001-se-deroga-decreto-y-levantan-tractorazo/ . Y ABC
Color “Se suspende el tractorazo” ABC Digital, 28 de Julio de 2009. Disponible en http://www.abc.
com.py/nota/7874-se-suspende-tractorazo/.

67 Berry (2010).
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sector agroindustrial aporta recursos econémicos en una escala
sin precedentes en las economias rurales del Paraguay. Como par-
te del auge de la soja, el Paraguay ha recibido inversion extranjera
para la importacién y venta de insumos agricolas y maquinaria,
asi como infraestructura financiera, de transporte y de almacena-
miento para la produccion y la exportacion de soja. El hecho que
esta inversion esta fuertemente vinculada a un solo producto, ha
generado un grupo de interés con la mayor coherencia econéomi-
cay politica que haya existido en el pais.

Por otra parte, este grupo surgié mas a partir de las externali-
dades (tanto positivas como negativas) de las inversiones brasile-
nas en modernizacién de la agricultura, que como consecuencia
de politicas del Estado paraguayo. La migraciéon de agricultores
brasilefios, que habian quedado fuera del boom de la soja de Bra-
sil y buscaban tierras mas baratas en el Paraguay, ha jugado un
papel importante en el rapido crecimiento de la industria de la
soja paraguaya, asi como de la inversion directa de Brasil en Pa-
raguay. Como resultado, el Partido Colorado ha podido mantener
fuertes y exclusivos lazos con el sector econémico mas importante
del pais, en la medida que este se vuelve cada vez mas organizado
y movilizado politicamente.

Por otro lado, la presencia creciente de la sociedad civil inter-
nacional ha comenzado a servir, de alguna manera, como contra-
peso al creciente poder del agronegocio multinacional. Las ONG
internacionales y Organizaciones Donantes introdujeron en el
sistema politico paraguayo un nuevo conjunto de intereses exter-
nos, tales como los relacionados con la conservacion del medio
ambiente, el desarrollo sostenible, la mitigacion de la pobreza y
la seguridad alimentaria. Las alianzas de las organizaciones in-
ternacionales para promover estos intereses con los profesionales
locales y las ONG, y la interaccion de los actores internacionales
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con las grandes organizaciones sociales, como campesinos y las
organizaciones de pequefios agricultores, ofrecen nuevos poten-
ciales puntos de coherencia para la accion politica, mientras que
también aumenta la heterogeneidad de los actores presentes en el
Paraguay.

Como ejemplos de lo anteriormente expresado se pueden citar
a una serie de proyectos de desarrollo financiados por donantes
que retnen a organizaciones no gubernamentales paraguayas
e internacionales, junto con diversos tipos de organizaciones de
pequenios agricultores y campesinos. Estos proyectos a veces in-
cluyen a la agencia publica de extension y tienen por objetivo
proveer de formacién y capacitacion en métodos de agricultura
sostenible para los pequenos agricultores pobres. Otro ejemplo
es la Mesa Redonda de Soja Responsable, una iniciativa regio-
nal de multiples actores interesados, que cuenta con la participa-
ci6n de la Federacion Mundial para la Naturaleza (World Wildlife
Federation-WWTF). Esta retine a companias de la agroindustria
y los productores de soja con la finalidad de establecer y hacer
cumplir un codigo de conducta para la produccion social y am-
bientalmente responsable de ese producto. Si bien los meritos, las
perspectivas, y la eficacia de iniciativas como estas son muy discu-
tidas por diferentes actores paraguayos, su existencia demuestra
la creciente complejidad de las relaciones politicas en el Paraguay,
en la medida que se integra a la economia mundial y a la sociedad
civil global.

Grupos de negocios

En cuanto a su capacidad para movilizar la presion politica co-
lectiva y articular las demandas politicas colectivas, el sector em-
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presarial ha demostrado tener la mayor continuidad en esta tarea
desde el inicio de la democratizacién. La influencia empresarial
sobre el gobierno sigue dependiendo en un grado muy importante
de las conexiones individuales y la influencia que los empresarios
ejercen sobre los ocupantes de cargos publicos y, en especial, con
el Ministerio de Industria y Comercio. Como resultado de ello, las
decisiones sobre las politicas publicas y la distribuciéon de los re-
cursos publicos dirigidos hacia el desarrollo industrial y comercial
a menudo se dan en un nivel administrativo muy alto, frecuente-
mente por responsabilidad del propio ministro, y dirigidas a un
nivel muy bajo de agregaciéon, a menudo a la empresa individual.
Por ejemplo, muchos productos que carecen de importancia es-
tratégica para la economia paraguaya o su desarrollo industrial se
encuentran en la lista de 500 productos exceptuados del pago del
arancel externo comun del Mercosur y, por lo tanto, entran al pais
libre de impuestos.

Como resultado de este modo altamente personalizado de ar-
ticulacion de intereses, las politicas aplicadas por el Ministerio en
respuesta a los intereses empresariales tienen una tendencia hacia
la inestabilidad, la incoherencia y la contradicciéon. Por otra parte,
no son suficientes para incentivar un proceso mas amplio de la
industrializaciéon. El Ministerio de Industria y Comercio acoge
una serie de programas para apoyar el desarrollo industrial. El
mas destacado de ellos es la Red de Inversiones y Exportaciones
(REDIEX), que comprende una serie de foros especificos de la
industria, destinados a reunir a los agentes publicos y privados
en conjunto. El objetivo de estas mesas es aumentar la competi-
tividad de las exportaciones de las empresas en biocombustibles,
textiles y confecciones, carne y cuero, y turismo, entre otras indus-
trias. El programa cuenta con algunas historias de éxito. Sin em-
bargo, la irregularidad de sus éxitos refleja la falta de capacidad
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de planificacion estratégica en el sector publico y la debilidad de
la demanda colectiva de decisiones politicas en el sector privado.
La Asociacion Industrial de Confeccionistas del Paraguay, AICP,
uno de los sectores industriales mas organizados del pais, reciente-
mente se retir6 de la mesa de textiles y confecciones de REDIEX,
alegando la incompetencia administrativa del cuerpo y la falta
de respuesta como su principal motivacion. Al mismo tiempo, la
demanda principal de la camara era hacia una mayor proteccion
aduanera del mercado local frente a las importaciones de ropa
barata de paises asiaticos, en lugar de promover inversiones que
podrian aumentar la competitividad de la industria de exporta-
c16n.68 Otro conjunto de proyectos del sector pablico tienen por
objeto el desarrollo industrial. En general, no logran reproducir
la funciéon que tiene los ministerios de planificacion y desarrollo
industrial en paises como Taiwan y Corea, donde se logrd re-
unir a los actores publicos y privados de manera que permitieron
identificar las deficiencias del mercado y las oportunidades de in-
version, asi como la provision de bienes publicos claves para el
crecimiento industrial. La falta de reforma del servicio civil ofrece
una explicacion fundamental para entender las dificultades en-
contradas por estos programas.

La burocracia publica

La burocracia del sector publico constituye un segundo espacio
de sustancial continuidad en el Paraguay a lo largo de los altimos
20 anos. Las clases medias urbanas, surgidas a partir de la ex-
pansion del sector publico, han demostrado ser un conjunto muy
coherente de intereses que sigue estando fuertemente vinculado
al Partido Colorado. Ademas de los campesinos y de los grupos

68 “Retiro de la AICP de Rediex,”. Disponible en http://www.aicp.org.py/noticias.asp?codigo=83.
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de la agroindustria, los sindicatos del sector publico son la tnica
fuerza social capaz de montar una accién colectiva disruptiva, y
los maestros, trabajadores de la salud, y otros empleados del sec-
tor publico han tomado regularmente las calles para proteger sus
privilegiadas condiciones de empleo. Cuando la legislacion para
la reforma del servicio civil se introdujo en el ano 2000, los sin-
dicatos del sector publico bloquearon con éxito su aplicacion a
través de mas de 700 recursos de anticonstitucionalidad ante la
Corte suprema de Justicia. Esta Corte, controlada por personas
nombradas por el Partido Colorado, dictaminé la inconstitucio-
nalidad de la ley y suspendi6 su aplicacion.”” En este contexto,
“los empleados (posteriores a la aplicacion de esta ley) siguieron
viendo al empleo en el sector publico mas como un premio que
produce ingresos que como un trabajo con importantes obligacio-

nes anexas.” ’*

Los shocks externos, en lugar de la propia evolucién interna,
han constituido las mayores fuerzas del cambio del sector publi-
co. En primer lugar, la crisis macroeconémica vy fiscal que llevo
al Estado paraguayo al borde de la cesacion de pagos en 2003.
El presidente colorado Nicanor Duarte Frutos respondi6 a este
problema nombrando como Ministro de Hacienda a un técnico
sin vinculos partidarios y, a la vez, un critico activo y abierto del
Partido Colorado y sus politicas econémicas y de desarrollo desde
su cargo como director de un centro de pensamiento econémico.
Bajo las directivas de limpiar la casa del Presidente Duarte Frutos,
el nuevo Ministro y su equipo de asesores tomaron el control del
Ministerio de Hacienda, marcando el primer punto de apoyo im-
portante para los intereses tecnocraticos en el Estado paraguayo.
Con el regreso posterior del equilibrio fiscal para el sector publi-

69 Nickson (2009a).
70 Nickson (2009a,210).
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co, los imperativos técnicos del nuevo Ministro se enfrentaron con
las prioridades del renovado patronazgo colorado, llevandolo al
abandono del cargo, luego de 21 meses.

Sin embargo, una segunda y mas importante oportunidad
para restablecer y ampliar la influencia tecnocratica en el sector
publico lleg6 con la pérdida del Poder Ejecutivo por parte de los
colorados y la subsecuente asuncién del Presidente Lugo en 2008.
La composicion del gabinete ministerial del Presidente refleja la
incoherencia de la coalicién electoral que llevé a Lugo al poder.
Repartiendo los puestos ministeriales y vice-ministeriales a los dis-
tintos miembros de la coalicién, Lugo cumpli6 las expectativas
de recompensar el apoyo electoral con el acceso a los recursos
para el patronazgo. Los lideres del Partido Liberal obtuvieron la
mayor parte de los nombramientos, pero los partidos de izquierda
recibieron el control sobre los principales ministerios sociales, y
al Ministerio de Hacienda regreso el equipo anterior, obtenien-
do, eventualmente aliados clave en el Ministerio de Industria y
Comercio, el Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones, y
otras agencias estatales.

La incoherencia de los poderes legislativo y ejecutivo en el ac-
tual gobierno limitan claramente las posibilidades de una reforma
rapida y de gran alcance. Los intereses de muchas personas desig-
nadas por Partido Liberal se encuentran mas claramente dirigidos
a la reorientacion de los flujos de patronazgo hacia sus clientes
politicos que en modificar las propias practicas clientelares. Lo
mismo puede decirse de los partidos de izquierda, que buscan
consolidar nuevas bases electorales. Sin embargo, también es la
incoherencia de la coaliciéon la que ha producido, por primera
vez, el espacio dentro del sector publico para el desarrollo auto-
nomo de los intereses burocraticos y técnicos, asi como para la
representacion de los intereses propiamente de izquierda.
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El resultado ha sido, en parte, un vaciamiento del sector de las
ONG, dado que los activistas y profesionales que habian llegado
a formar una oposicion permanente y no partidista, repentina e
inesperadamente se encontraron con la oportunidad de ocupar
posiciones publicas. Estos grupos representan una nueva cuia in-
sertada en el Estado paraguayo como resultado de las elecciones
de 2008. Ellos, al igual que cualquier otra facciéon que compiten
por el poder dentro del Estado, deben competir por los recursos,
la influencia y los mensajes de acuerdo a las mismas reglas clien-
telistas que rigen la distribucion de los recursos publicos. Sin em-
bargo, su presencia en el juego indica que se trata de uno mucho
mas plural que antes.

Conclusiones: El clientelismo pluralista y la lenta
transformacion de las posibilidades para el Desarrollo
Econdmico

Claramente, el efecto de la democratizaciéon no ha sido fuer-
temente discontinuo en Paraguay, en tanto el Partido Colorado
mantuvo juntas sus facciones, reteniendo el poder por casi dos
décadas en el periodo democratico. Sin embargo, con cada ciclo
eleccionario, sus lideres tuvieron que realizar un trabajo cada vez
mas duro, en tanto los clivajes internos y los intereses divergentes
dentro del partido se fueron solidificando. El sistema de patronaz-
go y clientelismo, que habia sido tan eficiente suprimiendo fuerzas
de fragmentacion entre las elites y exacerbandolas en el resto de la
sociedad durante el periodo autoritario, se ha convertido en uno
menos capaz de mantener este balance a medida que las ambicio-
sas elites del partido buscaban ganar el control mayoritario sobre
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una base de apoyo cada vez mas disminuida. La necesidad de
comprar la lealtad de elites compitiendo por los recursos del Esta-
do y la gran cantidad de personas dentro de ese sistema significo
una presion cada vez mas fuerte sobre el Estado Colorado, encon-
trando una oposicion cada vez mas férrea de los nuevos grupos,
cada vez mas renuentes al incremento de los costos de un sistema
dotado con una pobre prestacion de servicios, corrupcion y politi-
cas incoherentes. Eventualmente, en este contexto, un usualmente
dividido Partido Colorado enfrentaria una inusualmente unida
oposicion, perdiendo el control del Estado.

(En qué se diferencia este proceso de las previsiones anteriores
sobre la consolidacién de la democracia y de los puntos de vis-
ta mas actuales sobre cambio de régimen limitado? La transfor-
macion desde un clientelismo monopolico hacia una forma mas
plural de representacion de intereses se produjo a través de un
proceso mucho mas controvertido y contingente de lo que supo-
ne el paradigma de la transicién. Los resultados observados en
el Paraguay no devienen exclusivamente de los cambios institu-
cionales formales de la democratizacion ni de la estabilidad de
las instituciones politicas informales, tales como el clientelismo.
Estos resultados también devienen de las estrategias elegidas por
los diferentes grupos para tomar ventaja de la nueva estructura
institucional prevista por la democratizacion, en sus intentos de
reducir o aumentar el nivel de competencia politica y cambiar el
peso de las participaciones en la contienda politica.

El resultado final ha sido un cambio en el equilibrio entre el
clientelismo y el pluralismo, que no implica una inevitable con-
vergencia hacia un nuevo equilibrio estable, la posible creaciéon de
una “verdadera” politica basada en grupos, o la transformacion
definitiva de la estructura del partido. Por el contrario, los modos
de hacer politica basada en grupos o en metas personalistas de la
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politica podran seguir coexistiendo en permanente tension, com-
pitiendo para definir la forma en que los intereses son articulados
en el sistema politico, en tanto los actores utilicen estrategias co-
lectivas y personalistas para acceder al poder publico y, su control
sobre el Estado para inclinar las reglas del juego a su favor.

Si bien la relacion de los grupos sociales con el Estado sigue
siendo mediada por intercambios clientelares, el propio Estado
poco a poco se ha convertido en una arena de mayor competen-
cia politica, y las consecuencias de esa competencia , lentamente
han tomado un caracter de mayor significancia para el curso del
desarrollo del Paraguay. Dado que cuestiones especificas como
la reforma agraria, reforma fiscal y los programas de transferen-
clas monetarias condicionadas se convierten en objetos de debate
politico, este curso de desarrollo ha pasado a depender, indirec-
tamente, cada vez mas de la competencia entre los diferentes gru-
pos sociales. Si bien esto no significa el fin de clientelismo, signi-
fica que los tipos de resultados y las inversiones publicas que este
clientelismo genera ya no son tan predecibles.

En el corto plazo, el clientelismo sin duda seguira obstaculizan-
do las reformas necesarias y las inversiones publicas para el desa-
rrollo, sobre todo debido a los efectos duraderos del patronazgo
en el desempenio del sector puiblico y en los intereses grupales que
ocupa la funcién puablica. El pais tiene mucho que ganar con una
reforma del sector publico orientada a elevar el nivel de servicio
publico, la generacion de una politica de desarrollo coherente, y
un uso mas eficaz y eficiente de los escasos recursos presupuesta-
rios. El establecimiento de un cuerpo de funcionarios publicos,
dedicados y talentosos, es una de las necesidades mas urgentes de
Paraguay, una tarea complicada por la practica del clientelismo.

Por otra parte, hay razones para creer que las exigencias de la
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distribucion clientelar de los recursos ptblicos pueden funcionar,
en otros casos, en pos del desarrollo mas que contra el desarrollo.
Debido a sus pequenas bases electorales, por un lado, y, por otro
lado, la vasta escala de las demandas sociales acumuladas en su
interior, los partidos de izquierda se enfrentan a incentivos parti-
cularmente grandes para el uso clientelar de los recursos publicos.
La adhesion a los criterios de elegibilidad técnica es importante
para asegurar un programa que llegue a sus destinatarios, y la ex-
cesiva politizacion de la distribucion puede limitar los beneficios
de las inversiones publicas. Sin embargo, es importante tener en
cuenta que muchas de las funciones que el gobierno desempena
en el proceso de desarrollo econdémico y muchas de las inversiones
que son necesarias para la mejora del crecimiento y la eficiencia
econdémica son perfectamente compatibles con el clientelismo.
La distribucion de las escuelas, la construccion de hospitales, la
distribucion de los subsidios de bienestar social, y la prestacion
de servicios de extension agricola generan beneficios sociales y
econoémicos, y por esa razon son consideradas como una buena
inversion publica. Por otra parte, estas inversiones también son
divisibles y objeto de orientacion a los grupos especificos que los
valoran mas. Por tltimo, los votantes que reciben inversiones en la
comunidad tienden a recompensar a los gobiernos a los cuales les
prestan sus votos, cerrando el ciclo de incentivos electorales.

En un momento en que los partidos histéricamente excluidos
han ganado el acceso al Estado paraguayo por primera vez, es ra-
cional para ellos canalizar los beneficios a sus partidarios actuales
y potenciales con el fin de mejorar su posicion electoral. También
es natural que un grupo de electores excluidos o en los margenes
de las redes de distribucién gubernamental pueda recompensar al
nuevo patrén politico con lealtad politica y electoral. Esto se pue-
de etiquetar de clientelismo, pero la creciente competencia por el
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poder politico, y la representacion mas pluralista de los intereses
que resultan de esta dindmica aparece como altamente compati-
ble, sino como sin6nimo de democratizacion.

3

Las politicas de bienestar social proporcionan el ejemplo mas
claro. Los esfuerzos actuales para ampliar el tamano de los mo-
destos programas de transferencias condicionadas de dinero de
Paraguay han sido etiquetados clientelistas. Es concebible que el
acceso al programa pueda ser negado a los opositores politicos del
Ministerio de Accion Social, que esta vinculado al movimiento de
izquierda Tekojoja, que preside el programa. Sin embargo, la base
de la izquierda en el Paraguay es tan estrecha que la restriccion
al acceso se muestra como una pobre estrategia electoral. Para la
izquierda, seria mejor difundir tal programa lo mas ampliamente
posible para tratar de atraer a nuevos seguidores, o por lo menos
orientarlo hacia los seguidores menos fieles de los partidos politi-
cos tradicionales.

Incluso los efectos del clientelismo en la burocracia publica
pueden estar siendo exagerados. En una democracia, los ministe-
rios ejecutivos deben mantener un cierto nivel de rendiciéon popu-
lar de cuentas. Si bien teéricamente la democracia debe hacerles
rendir cuentas al “Interés general”, no existe, en la practica, un
grupo que represente el “interés general”. En cambio, las insti-
tuciones electorales, como las que ya existen en Paraguay, estan
destinadas a la aproximacion de los intereses generales a través de
un proceso electoral, que otorga la autoridad temporal a la com-
binacion de intereses particulares que recibe una cuota mayorita-
ria de votos. En tal sistema, la rendicién de cuentas es, en cierto
grado, inevitablemente “politica” e inevitablemente “particular”.
La alternativa a esto son ministerios que no son responsables ante
nadie en absoluto fuera del Estado.
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Las preguntas mas importantes acerca de la rendicion de cuen-
tas “particularista” son “ante quien”, y “para qué” rinden cuentas
el gobierno y sus burocracias: ¢a qué grupo de votantes? (A que
grupos de interés? Si no es a los votantes o a los grupos de inte-
rés, ¢a qué grupo de profesionales (por ejemplo, economistas o
profesionales de ONGs pro desarrollo) o a qué grupos externos
(por ejemplo, organizaciones internacionales u organizaciones de
donantes)? Esta es una cuestioén crucial para la investigacion en
Paraguay y en otros lugares. La democratizaciéon ha aumentado
considerablemente la competencia por el control de las institucio-
nes del Estado. Las investigaciones futuras deben tratar de revelar
en mayor detalle: 1) a qué conjunto de intereses, internos y exter-
nos a la burocracia, rinde cuentas la elaboracién de politicas; y ii)
qué efecto tiene este tipo de rendicion de cuentas en la formacion
y la aplicacion de politicas de desarrollo.

El analisis que aqui se ha realizado del clientelismo en el Pa-
raguay no ha ofrecido respuesta clara a estas preguntas. Sin em-
bargo, se ha demostrado que la democratizaciéon ha aumentado
la competencia por el uso clientelar de los recursos publicos y se
argument6 que este aumento de la competencia representa un
cambio hacia una forma mas pluralista de representacion de inte-
reses. El patron de las relaciones Estado-sociedad en el Paraguay
puede decepcionar a nuestros mas altos ideales democraticos, y
el débil y controvertido usufructo del poder del Estado por parte
del actual gobierno sin duda complica una reforma decisiva. Sin
embargo, la situacion actual, sin duda alguna, representa un paso
hacia una mayor rendicién de cuentas, en comparaciéon con el
clientelismo monopolico del pasado autoritario del Paraguay.
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