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PARAGUAY. ESTANCAMIENTO ECO N O MICO Y
DESGASTE POLITICO EN LOS AN OS DEL MERCOSUR

1.INTRODUCCIO N

a economia paraguaya arrastra un largo periodo de

estancamiento, con un crecimiento promedio anual nulo del

PBI per céapita en los (ltimos veinte afios y una tasa de
crecimiento negativa del PBI en los noventa. Este pobre desempefio
economico coincide con la apertura politica iniciada en 1989 . En el
Paraguay, los logros de esta apertura no se tradujeron en la emergencia
de una nueva clase politica proclive a la modernizacién del Estado y
al cambio de un modelo econémico agotado, lo que no ha permitido
la dinamizacién de la inversién en los sectores productivos ni el aumento
de la oferta exportable ante la apertura regional iniciada a partir del
Mercosur. La crisis financiera desencadenada en 1995, la recesion de
los dltimos tres afios y el incremento del desempleo han llevado al
deterioro de la calidad de vida y al desencanto con el proceso de
democratizacion del pais.

En este ensayo se examina la situacion econdmica y politica del
Paraguay, su insercion en el Mercosur y sus perspectivas. El mismo
consta de tres secciones. La primera (punto 2. de este texto) presenta
la historia reciente delParaguay

y la contrasta con la de los La econo mia paraguaya arr
demés paises de la regiéon que astra un largo periodo de
adoptaron reformas econémicas estancamiento, con un

y politicas. La segunda (punto crecimiento promeqio_ anual
3. de este texto) describe la nulo del PBI per capita en los

P L ultimos veinte aflos y una
economia de la transicion y la

. ) tasa de crecimiento
transicion a la democracia en los neg ativa del PBI en los

afos noventa y el compor- noven ta.
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tamiento del pais ante el advenimiento del Mercosur. La Ultima (punto
4. de estetexto) plantea cuales seran los desafios politicos y econémicos
del Paraguay en la proxima década.

2. UNA HISTORIA ECONO MICA Y POLITICA RECIENTE

| igual que los otros paises de la region, la economia

paraguaya se caracteriza por su vulnerabilidad a los cambios

externosy por la debilidad de sus instituciones para generar
incentivos y garantizar una economia predecible econémica. Como
pais exportador de materias primas, de escasa diversificacién
productiva y dependiente del ahorro externo, su economia esta expuesta
tanto a las fuertes oscilaciones de los precios del mercado internacional,
como a los vaivenes de los términos de intercambio y a los flujos de
capitales. Al mismo tiempo, la existencia de mercados imperfectos e
incompletos, la presencia de un Estado poco eficaz y poco eficiente, y
la aguda desigualdad en la distribucién de recursos e ingresos, hacen
que las posibilidades para estimular las inversiones privadas y el
crecimiento sostenido sigan siendo limitadas.

Mientras que los demas paises del continente -tras la crisis de la
deuda externa de los afios ochenta y el fin de los regimenes militares-
lograron cambios politicos y econémicos significativos, Paraguay ha
realizado, hasta ahora, timidas reformas dentro de su transicion tardia
e inconclusa a la democracia. No es sino hasta 1989 cuando se inicia
la etapa de liberalizacion politica, en un pais sin referencia de vida
democrética en los Ultimos cincuenta afios. Ademas, el cambio politico
no es el resultado directo e inmediato de la lucha de la sociedad civil
y de los partidos de la oposicion
sino -principalmente- el corolario No es sino hasta 1989

- cuando se inicia la etapa de
de la crisis desatada, dentro de . . L, e P
la cipula del poder. entre liber alizacién politica, en un
upu P ' pais sin referen cia de vida
sectores de las fuerzas armadas democratica en los

y del partido de gobierno. altimos cincuenta afos.
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En esta transicién prolon-
gada no se han implementado

El estancamiento econémico
de las dos Ultimas décadas

es el resultado de la erosion
de las instituciones que
facilitaron el crecimiento
econémico en el pasado: la
extraccién intensiva de los
recursos natur ales, la
triangulacion comercial y
la apropiacion de larenta
del Estado.

tampoco los programas de
estabilizacién y reforma del
[lamado “ Consenso de Was-
hington”, en parte porque la
elite econémica que controla el
Estado se beneficia de un sector
publico sin transformacion vy,
ademas, porque las condiciones
que facilitaron las reformas en
la region han estadoausentes
en el Paraguay. Este pais no se habia caracterizado por contar con
una economia protegida mediante la implementacion de la estrategia
de industrializacién por sustitucion de importaciones; por el contrario,
habia sido alentado por las economias protegidas de los paises vecinos
a reexportar productos importados de extrazona a estos mismos paises,
lo que se traducia en elevados niveles de comercio no registrado
(contrabando). Al mismo tiempo, la economia paraguaya tampoco
habia experimentado crisis hiperinflacionarias, ni habia sido dirigida
por una poderosa burocracia estatal.

Tomando en cuenta las semejanzas y las diferencias de Paraguay
con el resto de los paises de la region, cabe preguntarse:
- ¢,c0mo se explican el auge y la crisis del modelo econdmico?
- épor qué la transicién a la democracia ha sido muy prolongada

y con muchs altibajos?

El estancamiento econdmico de las dos Ultimas décadas es el
resultado de la erosion de las instituciones que facilitaron el crecimiento
econdémico en el pasado: la extraccion intensiva de los recursos
naturales, la triangulacién comercial y la apropiacion de la renta del
Estado. Por su parte, la prolongada transicién deviene del dificil paso
de un régimen autoritario-patrimonialista a un régimen democratico,
con una sociedad civil débil. Estos dos temas se tratan en las siguientes
subsecciones (puntos 2.1. y 2.2.).
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2.1. Lacrisisde un modelo econémico

lo largo de su historia, la economia paraguaya ha dependido
de la explotacion de sus recursos naturales -la fertilidad natural
de sustierras, la extraccion de la madera, y la utilizacién de
los recursos hidroeléctricos-, del comportamiento del mercado
internacional para los productos primarios de exportacion, del sector
publico v, miéls recientemente, del comercio de reexportacion o
triangulacion.
La economia paraguaya ha pasado por cuatro etapas sucesivas
en las ultimas décadas:
1 un crecimiento econémico moderado con una tasa anual
promedio de 4,2% en el periodo 1965-1973,
un crecimiento acelerado de 9 % entre 1974-1981
3 un bajo crecimiento durante 1981-1988 , con una tasa anual
del 2 %, coincidente con el fin de régimen autoritario, y
4 un escaso crecimiento econdémico de 2,5% anual, entre 1989-1999,
coincidente con el periodo de transicion politica (grafico 1).

N

Grafico 1

Crecimiento del Producto Bruto Interno (en %)
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Fuente: Elaborado con datos del BCP

1Borda, Dionisio (1994 ). Auge Y crisis de un modelo econdémico: el caso paraguayo.
Universidad Catdlica. Asuncion.

188 Mddulo Il / Unidad 1



Roberto Bouzas (coordinador) Ve

El crecimiento sin prece- En sintesis, el 35 % de la

dentes durante los setenta se fuer za labor al tiene
genero a partir de dos procesos: dificultades de empleo
la construccién de la central expresadas en
hidroeléctrica binacional de desocupacion abier ta,
Itaipd y el boom de la soja y del subocupacion y

! . ion Ita.
algodon, basado en la incor- desocupacion oculta

poracion de nuevas fronteras

agricolas, principalmente en el caso de la soja. Tanto la movilizacién
de recursos financieros externos para la obra hidroeléctrica con el
Brasil como los altos precios internacionales de los rubros mencionados,
permitieron un repunte considerable de la actividad econdémica. Desde
1982 , sin embargo, la economia doméstica comenzé a experimentar
una retraccién sostenida, sin capacidad de recuperacion en la etapa
de la transicién democratica (1989-2000).

Desde el inicio de la década de los ochenta, la economia
paraguaya ha transitado por un prolongado periodo de estancamiento,
gue se ha extendido2 en los noventa. En la Encuesta Integral de Hogares
(EIH) de 1997-1998 se sefiala que de una poblacién econémicamente
activa de 2,32 millones, el 5,4% estaba desocupada y el 20,3%
subocupada. En 1999,y con una fuerza laboral de 2,3 millones,
aumentd el desempleo abierto a 6,8% y se redujo ligeramente la
poblacién subocupada a 17,6%.

En general, estas estadisticas revelan que alrededor de 25 de
cada 100 personas en edad laboral tienen problemas de trabajo.
Pero quizas el fendmeno mas interesante vinculado a la recesién
econdémica de los ultimos afios sea la expansion de la categoria del

’ Los datos previos sobre desempleo se limitan al &rea metropolitana de Asuncién, ya
gue la EIH abarcatodo el pais recién desde el periodo 1997-98.

Algunos visibles: 5,7% porque no trabajan las jornadas completas enla semana
(menos de 30 horas) y otros invisibles: 13,4% porque trabajan jornadas completas pero
perciben un ingreso menor al salario minimo legal.

De la poblacién ocupada, 6,5% esta en condicion de subocupada visible y 12,3% de
subocupada invisible.
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desempleo oculto.5 Durante 1998 y 1999 la desocupacion oculta crescié,
hasta situarse en alrededor del 10,5 % de la poblacion laboral. En
sintesis, el 35% de la fuerza laboral tiene dificultades de empleo expresadas
en desocupacion abierta, subocupacién y desocupacion oculta.

El estancamiento econémico, con las mencionadas elevadas
tasas de subocupacién y desocupacion, tiene su origen en una
combinacién adversa de varios factores: los bajos niveles de inversion
productiva y la escasa inversion en capital humano, la desigual
distribucién de ingresos y recursos, el déficit fiscal, la crisis agraria y
la caida del comercio de triangulacion. A continuacion, explicamos el
comportamiento de cada una de estas variables.

El coeficiente de inversién (inversion /PBl) es curiosamente muy
alto en el Paraguay y practicamente no ha sufrido variacion en los
ultimos treinta afios: 23% en el periodo 1970-1979 ; 24,3% en
1980- ,

1989 y 23,4% en 1990-1998 respectivamente . No es posible
mantener tal coeficiente con una economia estancada: o los datos
oficiales no son correctos o simplemente la eficacia de la inversion es
muy baja. Para despejar esta duda, se ha clasificado a la inversiéon en
dos categorias: por un lado, se agrupan las inversiones del sector
privado en maquinarias y equipos y las inversiones en construccion; y,
por el otro, las inversiones pulblicas. La diferencia entre la década del
ochenta y noventa resulta clara. La participacion de las inversiones en
equipos y maquinarias en el PBI descendi6 de 10% a 7,8%, de la
misma manera que el coeficiente de inversién del gobierno también
sufrié una retraccion de 5,6 a 4,9% del PBI. El Gnico coeficiente de
inversion que crecid en este periogio es el de las construcciones: del
13,0 % asciende a 14,7% del PBI.

° Se entiende por tal a las personas que no estaban trabajando en losultimos 7 dias y
gue aceptarian trabajo si se le ofrecieran pero que no buscan porque se cansaron de
buscar o no saben donde buscar o no creen poder encontrar, segun la definicion de
IH.
;EEn términos absolutos, de 1998 a 1999 aumentaron de 237813 a 254513 .
Cuentas Nacionales. Banco Central del Paraguay.
Borda, Dionisio. “Productividad y empleo en el Paraguay”, en Borda, D. y Masi, F.
(eds.) (2000). Losretos de la competitividad: gobierno, empresasy empleo en el Paraguay.
CADEP. Asuncion.
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El escaso nivel de in-
version también se extiende al
ambito del capital humano. Los
gastos en educacion y salud han
sido bajos. En el periodo 1980-
89 el pais gasto solo 1,1% del
PBI en educacion, medido como
erogaciones del Ministerio de
Educacién y Cultura; y 0,3% en
salud, es decir, en gastos del
Ministerio de Salud Pdblica y
Bienestar Social. En el periodo

Segun los datos de la
Gltima Encuesta de Hog ares,
46 % de la poblacion se
encuentra por deb ajo de la
linea de pobrez a (con
ingresos equivalentes a 43
ddélares por mes) y 17 %
de la poblacion se ubica
por
deb ajo de lalineade
pobrez a extrema (con
ingresos equivalentes a 20
délares mensuales).

1990-1998 el coeficiente de

estos gastos sociales paso del 1,4% del PBl al 3,6%, con un significativo
aumento en educacién (2,6%) pero ain reducido en salud (1%). A
pesar de estos esfuerzos, Paraguay sigue teniendo muy bajos
coeficientes de gastos en salud y educacion frente a los paises de la
region, cuyas participaciones respectivas se sitan por encima del 8%
del PBI.

Tanto los indicadores de distribucion de ingresos y recursos como
los de la pobreza también han empeorado en las dosultimas décadas.
Los estudios recientes (Morley y Vos, 1996 , BID, 1998) muestran que
Paraguay se encuentra entre los paises de mas alta desigualdad de
ingresos de la regién y tiene uno de los coeficientes de concentracién
de tenencia de la tierra mas altos del mundo. Los estudios concluyen
que la pobreza en el area rural se expandié considerablemente,
inclusive durante el periodo de crecimiento econdémico de la década
del setenta. Segun los datos de la dltima Encuesta de Hogares, 46%
de la poblacion se encuentra por debajo de la linea de pobreza (con
ingresos equivalentes a 43 dolares por mes)y 17% de la poblacion se

9Borda, Dionisio (2001). Presupuesto, politicafiscal y desempefio econémico. UCA
/ CIDSEP. Asuncion.
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ubica por debajo de la linea de polggeza extrema (con ingresos
equivalentes a 20 ddlares mensuales).

Desde una perspectiva sectorial, la actividad agropecuaria —su
principal base econémica- mantiene su participacion en torno al 26%
del PBI; sin embargo, sufre una fuerte retraccion en su tasa de
crecimiento anual: de 4,5% en 1982-89, se reduce a 2,1% en el periodo
1990-98. Un caso similar ocurre con la industria: la participacion
industrial en el PBI inclusive disminuye de 16,3% a 15% y su tasa de
crecimiento se contrae de 1,9% a 1% entre los dos periodos sefialados.
El sector de servicios y comercio se mantiene con una participacion
relativamente estable (52%); sin embargo, a partir de 1995 experimenta
también una caida, primero por las sucesivas crisis bancarias desatadas
a partir de ese mismo afio y, segundo, por las restricciones brasilefias,
tanto la ocasionada por la retraccion de su economia y la devaluacion
reciente del real, como por las restricciones al comercio fronterizo.

Estas retracciones sectoriales han ido acompafiadas por
cambios en la estructura del empleo en los dos sectores mas
importantes del sistema productivo del pais: agricultura e industria.
En la agricultura los sectores con uso intensivo de la fuerza laboral
pierden gravitacion frente a sectores con uso intensivo de capital.
Igual proceso experimenta el sector industrial. Entre 1978-89 y 1990-
98 las ramas de uso intensivo de mano de obra (como la fabricacion
de textiles y de calzados) disminuyen su participacion sectorial. En
contraste crecen sectores intensivos en capital (como los alimentos).
Este cambio en la relacion producto-trabajo versus producto-capital
también se refleja en el valor agregado de la exportacién: se
incrementa la participacion de los rubros intensivos en capital, como
la carne, las semillas oleaginosas (soja) y aceites vegetales, y caen
los rubros intensivos en mano de obra, como fibras de algoddn,
maderas aserradas y manufacturas.

ij SIP/ DGEEC. Encuesta Integrada de Hogares 1999.
Borda, D. (2000). Se excluyen los datos previos a 1989 por la baja calidad de la
informacion.
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Al mismo tiempo, la situacién del saldo fiscal se torna
preocupante en los Ultimos afios. De una posicién superavitaria en
1989 y 1990, el saldo global se vuelve negativo, excepto en los afios
1993 y 1994 | con una tendencia continua al deterioro. En 1999
las cuentas fiscales cierran con un déficit equivalente al 3,5% del
PBI (grafico 2), que tiene su origen en la caida de los ingresos
tributarios y en la rigidez de la estructura del gasto publico, y tiende al
crecimiento: en el afio 2000 el déficit trepa aun mas, llegando a la
cifra récord del periodo de transicion (4,1% del PBI).

Grafico 2
Super avit o Déficit Fiscal
o del PBI
4
2
24 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1 1999 2000
-4
-6

Fuente: Elaborado con datos del BCP

Pero, a pesar de todo lo sefialado, la economia paraguaya nunca
ha sufrido una inestabilidad de precios o un desequilibrio de su balanza
de pagos; histéricamente ha sido una economia estable. En los afios
setenta (1970-79) la inflacion doméstica gira en torno del 11,1% promedio
anual (grafico 3); en los ochenta (1980-89), experimenta un ligero
incremento, llegando a un prome-
dio de 20,8% anual, y durante la
transicion (1990-99) vuelve al

la econo mia paraguaya
nunca ha sufrido una
inestabilidad de precios o

nivel de 15,7% anual, con ten- un desequilibrio de su
dencia a la baja. En el afio 2000 balanza de pagos;
(8,6%) hatenidounligeroaumento  histéricamente ha sido una
con relacién a 1999 (5,4%). econo mia estable.
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Grafico 3

Evolucién de la
inflacion (en %)
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Fuente: Elaborado con datos del BCP

Gréafico 4

Paraguay. Tipo decambioreal* Gs./
U$S (1989 =100)

4000
3500

Fuente: Banco Central del Paraguay - Fondo Monetario Internacional
* Deflactado con IPC de los EE. UU.

Sin embargo, este desempefio macroeconomico ha significado
altos costos para el sector productivo. La politica de estabilizacion
generd una sobrevaluacion o apreciacién del tipo de cambio, que ha
favorecido al Estado como pagador de deudas en dolares e importador
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de insumos, a expensas del sector exportador, que ha perdido
competitividad con un délar rezagado (gréafico 4). La moneda doméstica
ha estado sobrevaluada hasta mediados de 1998 aun en un entorno
de baja inflacion; no obstante, a partir de la devaluacion del real, el

guarani ha empezado a experimentar una depreciacién mas aceleraollgl,
debido a la intervencion del Banco Central en el mercado cambiario.

La politica de estabilizacién también ha sido criticada por
provocar el aumento de las tasas de interés, como resultado del uso de
las Letras de Regulacion Monetaria (LRM) del Banco Central del
Paraguay, instrumento utilizado para contener la oferta de dinero. Esta
situacion se ha traducido en elevadas tasas de interés y en un alto
costo financiero para el sector productivo. Ademas, la buena
rentabilidad de estos instrumentos sin riesgos no ha favorecido el
desarrollo de la oferta de crédito de mediano plazo para el sector
privado. No se debe pensar, sin embargo, que las altas tasas de interés
sean exclusivamente el resultado del uso de las LRM. Los crecientes
niveles de morosidad, los elevados costos administrativos del sistema
financiero, las restricciones y riesgos del sector real, y el escaso
desarrollo del mercado financiero han sido, entre otros factores,
responsables del mantenimiento de elevadastasasde interés.

La politica de estabilizacién, asimismo, ha resultado en la
postergacion de las reformas orientadas a reducir los gastos corrientes.
Este sesgo ha debilitado las inversiones en infraestructuras viales y
de comunicacion y de activos sociales (educacién, capacitacion y
salud). Para evitar el aumento del déficit fiscal y no correr el riesgo
politico de la reestructuracion del gasto publico, el Gobierno ha
preferido congelar el aumento de las inversiones publicas. La
deficiencia en el area de infraestructura fisica del pais, como se vera
més adelante, encarece aun mas la produccién del sector privado y,
en consecuencia, resta competitividad a la produccion agricola y a
la industria nacional.

" Antes de 1989 existian tipos de cambio fijo y mdltiple, y no se cuenta con estadisticas
de mercado confiables.
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Por dltimo, en los afios noventa, la balanza de pagos -cuenta
corriente, cuenta de capital y financiera, mas errores y omisiones, con
exclusién de la variacion de reservas internacionales- todavia siguié
registrando saldos %ositivos, excepto en los afios 1992 , 1996 , 1998
y 1999 (gréfico 5).

Dos hechos de este periodo son llamativos. En primer lugar, la
cuenta de erroresy omisiones (componente de cierre de cuenta) tiene
un fuerte peso sobre el total y refleja estimaciones de operaciones no
registradas. Ensegundo lugar, los valores de la exportacién son altos
porgue incluyen estimaciones de exportaciones de productos no
nacionales (reexportacion) que superan con creces las ventas externas
de productos nacionales, como se vera mas adelante. Este relativo

buen desempefio, sin embargo, debe ser bien interpretado porque el
saldo positivo de las cuentas externas no refleja la situacién objetiva
del sector real, o sea, la capacidad genuina de la economia paraguaya.
De todas maneras, desde 1995 se ha producido un notorio descenso
de lasreservasinternacionales: de untotal de 1100 millones
de ddlares a fines de dicho afio, descendieron a 700 millones a fines
del afio 2000 .14Igualmente, el comercio de triangulacion
(reexportacién) comenz6 a declinar a partir de ese mismo afio, a un
ritmo anual promedio de 11,5%. La disminucion mé%significativa de
este comercio fue la experimentada en 1999 : -25%.

En conclusién, la creciente dificultad fiscal, la contraccién de la
inversién publica y privada, la retraccion agroindustrial y la
desaceleracion del comercio de triangulacién reflejan la crisis de un
modelo vigente durante muchos afios, basado en el control de los
recursos naturales en manos de unos pocos y la administracion
discrecional del Estado para generar renta y obstruir, en vez de alentar,
la competencia tanto en el &mbito econdémico como politico.

13

Los datos de la balanza de pagos anteriores a 1989 no son confiables, razon por la
c‘yal se restringe el andlisis al periodo correspondiente a los afios noventa.
L5 Banco Central del Paraguay. Informe Econédmico Mensual. Marzo de 2001 .

idem.
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Grafico 5

Evolucion del Saldo de la Balanza de Pagos
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Fuente: Elaborado con datos del BCP

2.2. El ocaso del régimen politico

ontrariamente a lo que durante los afios sesenta y setenta en

América latina se ha conocido como regimenes autoritario-

burocraticos, el sistema politico paraguayo vigente desde 1954
hasta 1989 se ha inscripto mas bien dentro de un tipo de régimen
autoritario mas tradicional, en donde el poder militar sélo podia ser
ejercido si era acompafiado por el apoyo de un partido politico
importante y a partir de un personalismo de tipo patrimonial, como lo
fue la dictadura de Alfredo Stroessner.

El Partido Colorado, uno de los dos partidos tradicionales del
pais, otorgaba legitimidad al caudillo movilizando politicamente a sus
militantes y el caudillo devolvia los favores mediante la creacion de
una amplia red de clientelismo dentro de la administracion puablica. Al
mismo tiempo, el partido de gobierno actuaba como principal control
de la sociedad civil y de cualquier oposicion seria al régimen politico.
En cuanto a las fuerzas armadas, la politizacién de las mismas (todos
los oficiales debian pertenecer al partido de gobierno) y el otorgamiento
privilegiado de grandes negocios comerciales actuaban como freno a
todo tipo de insurreccion. Asi se conformaba una triada en el poder:
Partido Colorado—Fuerzas Armadas—Gobernantes, en la cual este Ultimo
actuaba como arbitro absoluto de los conflictos internos de los brazos
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politico y militar del régimen. Asi se confor maba una
Esta alianza, ademas, era triada en el poder: Partido
alimentada por un sistema de Color ado-Fuer zas

prebendas muy especial que Ar madas—Gober nantes, en la
beneficiaba a los principales ~ cual este ultimo actuaba como
lideres politicos y militares con arbltr_o ab_soluto de los

o . conflictos internos de los br
los principales negocios del azos politico y militar del
Estadoy conlas actividades de régimen.
la economialsinformal o del
contrabando

También existieron otros factores que fueron otorgando
legitimidad al régimen autoritario tradicional en Paraguay. En primer
lugar, un programa estricto de saneamiento fiscal y monetario a
principios de la década del sesenta devolvia una fuerte estabilidad a
la economia paraguaya, luego de casi dos décadas de desequilibrios
macroecondémicos. Si bien esta estabilidad fue acompafiada, en un
principio, por un crecimiento muy modesto del PBI, el boom econémico
de los afios setenta se constituia en un formidable factor de
acompafiamiento a esta estabilidad, incrementando sustancialmente
las bases de legitimidad del régimen autoritario.

En segundo lugar, la politica internacional inaugurada por el
caudillo autoritario habia sido de un apoyo incondicional a los Estados
Unidos en su lucha contra la Unién Soviética y, por lo tanto, de una
fuerte prédica anticomunista. Esta posicion, mas el hecho de mantener
una democracia de fachada mediante elecciones amafiadas en forma
periddica, le permitieron al régimen recibir ayudas bilaterales y de
organismos multilaterales , traducidas en montos considerables para
obras de infraestructura fisica y de servicios bésicos, de los cuales
Paraguay era uno de los méas carentes de la regién. El régimen

" Para una caracterizacion del régimen politico de Alfredo Stroessner, véase Abente,
Diego. “Stronismo and Post-Stronismo and the Prospects for Democratization”, en Working
Paper No. 119 . March, 1989 . Kellog Institute. University of Notre Dame. Y Masi,
Fernando (1989 ). Stroessner: la extincion de un modelo politico en Paraguay.
Intercontinental Editora. Asuncion.
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autoritario, ademas, iniciaba
una diversificacion de sus
relaciones diplométicas y comer-
ciales con paises europeos y del
Lejano Oriente, que también
resultaron claves en términos de
ayuda financiera. Una com-
binacién de diversificaciéon de
las relaciones comerciales con
una politica internacional de
bajo perfil y alineada con los

Una combinacién de
diversificacion de
las
relaciones comerciales con
una politica internacional de
bajo per fil y alineada con
los Estados Unidos,
asociada alaventade una
imagen de estabilidad politica
y econémica,
per mitieron al
régimen autoritario

desviar la

atencion y las criticas

gque podia generar.
tabilidad politica y econdmica, permitieron al réglignen autoritario
desviar la atencién y las criticas que podia generar.

En tercer lugar, esta suerte de aislamiento benévolo practicado
por el régimen autoritario de Paraguay, justamente para favorecer sus
planes de dominacién politica interna, era a su vez ayudada por la
existencia de sistemas politicos autoritarios en la region o de gobiernos
civiles débiles, que no permitian el afianzamiento del sistema
democratico. Asi, Brasil, principal aliado politico y econémico del
Paraguay a partir de los afios setenta, se encontraba bajo un régimen
militar desde 1964 , en tanto que en la Argentina se alternaban los
regimenes civiles y militares. Ademas, Uruguay y Chile, paises de mayor
tradicion democratica en la region, también caian en los afos setenta
bajo dictaduras militares.

Los cambios ocurridos en la década del ochenta son los que
explican en buena parte el desgaste y la eventual desaparicion del
régimen autoritario en Paraguay. Por un lado, la culminacién de las
obras de la hidroeléctrica binacional y la caida de los precios
internacionales del algodony la soja llevaron al pais a una contraccion

Estados Unidos, asociada a la
venta de una imagen de es-

Y Ver Masi, Fernando. “El contexto internacional en la transiciéon a la democracia’, en
Abente, Diego (coordinador). Paraguay en transicion (1993). Editorial Nueva Sociedad.
Caracas.
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econémica importante que revelaba el agotamiento del modelo
productivo agrario, con sus secuelas de desempleo, desplazamientos
migratorios y aumento sostenido de la economia informal. Luego de
mas de veinte afios de estabilidad macroeconémica, también se
debilitaba el signo monetario, se deprimian las reservas internacionales
y se producia una acumulacion importante de la deuda externa en
mora. Hacia finales de los ochenta, la inflacion alcanzaba niveles
histéricos altosy se resentian las cuentasfiscales.

Una modificacion de las prioridades de la politica exterior
norteamericana “descubria” al Paraguay —a mediados de los ochenta—
como una de las dictaduras mas largas de Sudamérica, lo que se
tradujo en una presién democratizante que se manifestd en sanciones
comerciales y en el corte o reduccién de la ayuda financiera bilateral
y multilateral. Los paises europeos se unian a esta presién, con sus
esperables consecuencias financieras. Solamente los paises del este
asiético (varios de ellos todavia bajo gobiernos autoritarios) seguian
manteniendo una relacién diplomética cordial con el régimen
paraguayo sin interrumpir la cooperacion técnica y financiera. De todas
formas, el aislamiento “benévolo” practicado por el régimen autoritario
paraguayo se transformaba rapidamente en una fuerte politica de
aislamiento de la comunidad internacional hacia el mismo régimen.

Este nuevo aislamiento “maligno” era, asimismo, reforzado por

la vuelta de los regimenes democraticos en América del Sur en los
aflosochenta. Asi, porejemplo, seinstalaban gobiernos democraticos
enBrasily Argentina, paisesque conjuntamente con Uruguay iniciaban
un proceso de integracién regional novedoso que excluia al Paraguay
por las caracteristicas de su régimen politico. Aun cuando por razones
de politica comercial y de politica exterior Brasil se abstenia de criticar
publicamente al régimen autoritario paraguayo, el nuevo gobierno
civil argentino censuraba al gobierno paraguayo de una forma abierta
y vehemente y presionaba a favor de una apertura politica en el pais.
Sin embargo, el factor detonante que provocaba la salida del
régimen autoritario en el Paraguay se originaba en una crisis politica
interna que socavaba las bases del contrato inicial de Stroessner con
el Partido Colorado y las Fuerzas Armadas. Al no seguir respetando
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las reglas del juego de la triada
en el poder —que significaba una
independencia relativa de los
actores principales— las acciones
del caudillo gobernante y de su
entorno mas proximo llevaron a
una division profunda del par-
tido de gobierno y, por ende,
de las Fuerzas Armadas unidas

El régimen autoritario que
gober n6 entre 1954 y
1989 ha dejado un Estado
vacio, con casi ninguna
institucionalidad efectiva, con
escasa capacidad de control
y super vision, con fuer tes
limitaciones para la for
mulacion de politicas y
estrategias publicas, y con un

en matrimonio politico con él.

interés minimo en la equidad

El régimen autoritario que social.

goberné entre 1954 y 1989

ha

dejado un Estado vacio, con casi ninguna institucionalidad efectiva,
con escasa capacidad de control y supervisién, con fuertes limitaciones
para la formulacién de politicas y estrategias publicas, y con un interés
minimo en la equidad social. La vigencia durante 35 afios de este
régimen politico ha sido el resultado de una relacién Estado-sociedad
caracterizada por:

Un sistema de defensa nacional en que el Ejército era aliado de
un partido politico, se mantenia leal a una persona que ejercia
el poder y se convertia ademas en el arbitro de todos los otros

Un sistema de seguridad interna en el cual las fuerzas policiales
se convertian en el principal instrumento de represion del régimen

Estructuras politico-partidarias y parlamentarias totalmente
sometidas al poder del dictador, con exclusion de aquellas
fuerzas politicas que no aceptaban ser parte del juego politico

Un Poder Judicial meramente figurativo y dedicado a resolver
problemas mayormente administrativos que no implicaban

1.
espacios de poder.
2.
autoritario.
3.
formal del régimen autoritario.
4.
conflictos odisputas.
5.

El ejercicio de una politica exterior o de relacién externa de
perfil bajo que mantenia aislado al pais de laarena
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internacional. Esta politica de aislamiento no impedia la
diversificacion de las relaciones comerciales del Paraguay -
diversificacion que ha sido funcional a su modelo econémico-
aunque si implicaba la ausencia de una politica y de estrategias
comerciales que sirvieran a una insercion exitosa del Paraguay
en el mercado regional e internacional.

6. La existencia de una economia de laabundancia,
caracterizada por tierras fiscales virgenes distribuidas a la
poblacion rural, el boom de la produccion y comercializacion
de la soja y el algodén acompafiado de precios internacionales
favorables, el significativo impacto de la obra hidroeléctrica de
Itaipl sobre el consumo y ciertos renglones productivos, y la
disponibilidad de créditos externos baratos. Esta economia de
la abundancia coexistia, a su vez, con una cultura rural de
requerimientos materiales minimos.

7. Una sociedad civil desarticulada formada por una poblacion
mayormente rural, aislada entre segmentos y regiones, con muy
escasa organizacién y con demandas dispersas, la mas visible
de las cuales era el recurso de la tierra. Como parte del paisaje
social, la clase obrera y empleada era reducida y la clase media
apenas emergente.

18

3. LATRANSICION POLITICA, REFORMAS
ECONO MICAS Y EL ADVENIMIENTO DEL MERCOSUR

as sucesivas crisis internas del partido de gobierno y la

incapacidad de la oposicion politica para convertirse en

alternativa no permitieron unmanejo renovado del Estadoy de
la administracién puablica en Paraguay. Al mismo tiempo, un tipo de

18 N . . Lo

Ver la caracterizacion de la “economia de la abundancia” en Borda, Dionisio.
“Economia y Estado en la transicion”, en Mercosur, integracién e identidades. AEP.
Asuncién, octubre 1995 , pp. 64-66.
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conduccién politica tradicional
y poco apartada de los canones
del régimen autoritario pasado,

Con una econo mia en
rdpido deterioro, el
aprovechamiento de la

aper tur aregional a partir
del Mercosur ha sido escaso,
por no decir casi nulo, y han
persistido la actividad
comercial y de triangulacion,
antes que la productor ay
expor tador a.

se mostraba ineficaz para hacer
frente a una agudizacion cre-
ciente del estancamiento eco-
némico con sus secuelas
sociales. Las reformas econé-
micas y del Estado implemen-
tadas han sido parciales y
segmentadas, perdurando dé-
ficit histéricos en el manejo de las finanzas publicas y en la cobertura
de los servicios bésicos de la poblacion paraguaya. Con una economia
en rapido deterioro, el aprovechamiento de la apertura regional a
partir del Mercosur ha sido escaso, por no decir casi nhulo, y han
persistido la actividad comercial y de triangulacién, antes que la
productora y exportadora.

3.1. La transicion politica

on el fin del régimen autoritario, a partir de 1989 se

comenzaban a experimentar cambios. La triada Ejército-

Partido Colorado-Gobernantes se mostraba disfuncional a la
apertura politica y a los esfuerzos de democratizacion. La funcion
represiva de la Policia era gradualmente reemplazada por otra de
seguridad ciudadana y se creaba un nuevo Poder Judicial, aunque
todavia no actuaba de manera muy expeditiva ni imparcial. A partir
de la promulgacion de una nueva Constitucion Nacional en 1992, los
poderes del Estado adquirian mayor independencia, a la vez que las
estructuras politico-partidarias se manejaban sin la tutela
gubernamental.

Lasociedad civil, aunque todavia no muy fuerte en su influencia

y control sobre el Estado, aparecia méas organizada y con capacidad
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de movilizacion para expresar sus demandas, tanto en los sectores
campesino y obrero como empresarial, y de organizaciones
comunitarias. Las demandas de la sociedad civil se fueron multiplicando
a medida que se produjo un rapido deterioro de las condiciones
econdémicas y que los gobiernos de la transicién se mostraron incapaces
de disefiar politicas, priorizar metas e implementar medidas para hacer
frente a la desaceleracion econémica y el deterioro de la situacion
social.

La apertura politica permitid elecciones libres y limpias en el
pais, lo que signific6 que la oposicion politica fuera ocupando
espacios importantes tanto a nivel de los gobiernos locales como
del Parlamento Nacional. Un mayor equilibrio electoral entre las
fuerzas politicas ha contribuido al inicio de un importante proceso
de democratizacion y, de un modo mas modesto, dentro de las
mismas estructuras politico-partidarias. El mayor equilibrio entre los
poderes del Estado también ha colaborado con el proceso de
democratizacion.

Sin embargo, la falta de alternancia en la conduccion del
gobierno (Partido Colorado) desde 1989 y la aparicién de una nueva
amenaza autoritaria (oviedismo) en la segunda mitad de la década
del noventa no permitieron, por un lado, resolver el problema del
clientelismo y los altos grados de ineficiencia dentro de la administracién
publica, y por el otro, provocaron un fuerte clima de inestabilidad
politica que se mantiene hasta el presente.

Al continuar el Partido Colorado como principal protagonista
de la politica nacional con las riendas del Poder Ejecutivo en sus
manos, la estructura prebendaria-clientelistica montada por el régimen
autoritario anterior no sélo no desaparecia sino que se perfeccionaba.
Los altos niveles de corrupcion estatal y de favoritismos politicos en
los nombramientos de posiciones del Ejecutivo permitian pocos
cambios en la estructura de la administracién puablica y provocaban
la falta de continuidad de algunas medidas de reforma adoptadas
durante la transicion. Esto ultimo era, asimismo, alentado por los
constantes cambios de ministros y otras autoridades principales del
Estado, como resultado de la aparicion de innumerables facciones
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internas surgidas dentro del Al continuar el Partido
Partido Colorado luego de la Color ado como principal
caida del régimen autoritario. protagonista de la politica

nacional con las riend as del

Por su parte, la oposicion . ;
P P Poder Ejecutivo en sus

politica se mostrfaba incapaz de manos, la estructur a
consensuar politicas de Estado prebe ndaria-clientelistica
alternativas y electorales para montada por el régimen
llegar al poder. La incapacidad  autoritario anterior no s6lo no
de la oposicién politica ha sido desaparecia sino que se per
tal que reprodujo en su seno los feccion aba.

mismos problemas internos y de

facciones que el partido gobernante. Al mismo tiempo, las practicas
del prebendarismo politico y de corrupcion llegaban también a ciertos
niveles de liderazgo de la oposicién tanto en gobiernos locales como
en las posiciones parlamentarias. Todo ello fue conduciendo a una
pérdida gradual pero sostenida de la confianza y de la credibilidad
de la clase politica ante la ciudadania.

Uno de los problemas que explican esta falta de capacidad
de la oposicién para articular politicas de Estado en un periodo de
apertura y transicion, es el tipo de liderazgo caudillista tradicional
desarrollado en las estructuras partidarias de esta misma oposicion,
no muy apartado del personalismo ejercido por el gobernante
autoritario en su relacion con el Partido Colorado durante 35 afios.
Este tipo de conduccidn, aparte de basar excesivamente las decisiones
sobre las lealtades personales, ha minimizado el disenso y las
diferencias internas y no ha permitido la emergencia de liderazgos
de corte democratico. Al mismo tiempo, ha bloqueado la emergencia
de una elite politica, al cerrar los espacios a la creacion de una
masa critica al interior de la propia oposicion. Otro de los motivos
habria que buscarlo en el excesivo electoralismo al que fueron
sometidos los partidos politicos a partir de una legislacién que los
mantiene ocupados en esta tarea durante cuatro de los cinco afios
del periodo presidencial. Este excesivo electoralismo ha limitado los
espacios a los foros de discusion y ha permitido una multiplicacion
de movimientos que actlan como minipartidos, al transferir  sus
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intereses sectoriales, casi siempre electoralesiba las instancias de
actuacion o formulacion de politicas publicas

El Partido Liberal Radical Auténtico (PLRA)es el otro actor politico
tradicional del Paraguay y el principal de la oposicion . A partir de
fines de los setenta, los liberales participaron en sucesivas “elecciones”
y como representacion minoritaria en el Parlamento hasta 1978 , cuando
decidieron retirarse del proceso de legitimacion politica de Stroessner.
Desde ese momento, los principales lideres de dicho partido fueron
perseguidos por la dictadura y solo permanecieron en el Parlamento
figuras de la oposicion sin representacion ni reconocimiento alguno.
Con posterioridad a la apertura politica de 1989 , el PLRA creci6
electoralmente, en primer lugar con las elecciones municipales de 1991
y luego con las presidenciales de 1993 . Conjuntamente con el novel
Partido Encuentro Nacional (PEN) obtuvieron la mayoria y el gobierno
parlamentario en el periodo 1993-1998 . Sin embargo, el PLRA no
logré en 1993 alcanzar la presidencia de la Republica ni en forma
independiente ni formando alianzas con otras fuerzas politicas de la
oposicién (1998 ). Finalmente, en el afio 2000 el PLRA gand las
elecciones para vicepresidente, con el apoyo de un sector del Partido
Colorado.

El tercer espacio politico ha sido ocupado —desde los afios
cincuenta— por el Partido Febrerista, de base socialdemdcrata, y en
menor medida por el Partido Demdcrata Cristiano, a partir de los
setenta. El primero decidié participar del gobierno de Stroessner con
representacion parlamentaria entre 1968 y 1973, para luego retirarse

" En el andlisis de José N. Morinigo, “...los partidos politicos carecen de un planteamiento
institucional, porque cada movimiento plantea su objetivo particular como si fuera el
objetivo del partido...”, produciéndose asi una atomizacion de las organizaciones
politicas y un vacio de dialogo. Véase Morinigo José N. “Concertacion social y
democracia’, en Borda D. y Masi, F. (eds.). Pobreza, desigualdad y politica social en
América latina (2001). CADEP. Asuncién, p. 389 .

El Partido Liberal (luego PLRA)y el Partido Colorado o Asociacion Nacional Republicana
fueron fundados en 1887 . Desde 1882 hasta 1904, los colorados predominaron en la
politica nacional y desde esa fecha hasta 1940 se sucedieron gobiernos del Partido
Liberal. Luego de un breve interregno de gobierno militar y guerra civil, los colorados
retoman el poder en 1947 y permanecen en el mismo hasta la actualidad.
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del proceso. El segundo, nunca
fue reconocido como partido

El primer gobierno de la
transicion (1989 - 93 ) tenia

una pesada agend a politica
gue debia culminar con el
traspaso del poder aun
gober nante civil, por
primer a vez en casi 40
afios.

politico hasta después de 1989,
pero ambos no pudieron crecer
ni en el periodo de la dictadura
ni en el de la transicién politica,
manteniendo su caudal electoral
en menos del 2%. Este tercer
espacio fue ocupado, entonces,
por un nuevo proyecto politico: el PEN, que por primera vez aglutinaba
a los sectores politicos independientes, captando incluso a lideres
importantes del febrerismo y de la Democracia Cristiana. Fundado en
1991, el PEN obtuvg)1 alrededor del 20% de los votos en las elecciones
generales de 1993 .

El primer gobierno de la transicion (1989-93) tenia una pesada
agenda politica que debia culminar con el traspaso del poder a un
gobernante civil, por primera vez en casi 40 afios. El gobierno del
general Rodriguez cumplié sus deberes al dotar al pais de la legislacién
adecuada para el ejercicio libre de la politica, la realizacion de elecciones
y una nueva Carta Magna. Sin embargo, su agenda econdmica también
se encontraba cargada. De todas maneras, para 1993 el gobierno de
Rodriguez habia logrado la estabilidad de las cuentas macroeconémicas
y la solucién de la mora de la deuda externa, la reforma tributaria, y
habia establecido nuevas leyesy facilidades tanto para permitir la reforma
financiera y la reforma de la administracion publica, como para promover
lasexportacionesy lasinversiones.

Con el gobierno de Wasmosy (1993-1998) se inicia la crisis
politica de la transicion y se acelera el deterioro econémico del pais.

* La formacién del Partido Encuentro Nacional tuvo como antecedente inmediato la
victoria de Carlos Filizzola como candidato independiente a la intendencia de Asuncion,
en mayo de 1991 . El movimiento de este candidato decidié unirse luego (1993) al
Encuentro Nacional. El fundador y lider del PEN es el empresario-politico Guillermo
Caballero Vargas, cuyo padre habia sido lider del Partido Febrerista y su bisabuelo,
fundador del Partido Colorado.
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Al proclamarse a Wasmosy ilegitimamente como candidato del Partido
Colorado, el gobierno debuto prodggiendo una escision importante
dentro del mismo partido oficialista . La ineficiencia en el manejo de
la administracién publica y el aumento de los niveles de corrupcion,
no permitieron avanzar en las reformas. Asimismo, y debido a un
manejo politico e interesado de las sucesivas crisis financieras que se
sucedieron a partir de 1995 , se crearon las condiciones para una
recesion econémica posterior. Al mismo tiempo, las constantes
intervenciones de un nuevo caudillo militar, el general Lino Oviedo, en
las decisiones gubernamentales terminaron en un intento de golpe de
Estado (1996), aplacado con la ayuda de los gobiernos del Mercosur
y de los Estados Unidos.

La emergencia de un nuevo caudillo militar-autoritario dentro de
las filas del Partido Colorado sefialaba, por un lado, que el viejo
matrimonio entre las Fuerzas Armadas y el partido gobernante no
tenia visos de disolucién; pero, por el otro, anunciaba que las viejas
practicas de dominacion del régimen anterior amenazaban nuevamente
con implantarse en la politica nacional. A partir de la participacion en
la arena politica de este nuevo caudillo, la crisis politica se desaté
nuevamente, pero ahora con un protagonista casi Unico, el Partido
Colorado. La victoria de Lino Oviedo como candidato del Partido
Colorado en 1997 culminaria con el juzgamiento y apresamiento del
militar un mes antes de las elecciones de mayo de 1998 , ante una
alianza opositora expectante y estatica. A pesar de la fuerte division
generada en el Partido Colorado por este hecho, el mismo trabajé
unido electoralmente para asegurar una victoria legitima y aplastante.
De ahi en adelante, el protagonismo de los partidos de oposicidonse

= El legitimo ganador de las internas del Partido Colorado fue Luis Maria Argafia. Pero
una asamblea partidaria amafiada no permiti6 proclamar su triunfo en las urnas,
otorgando la victoria a su contendiente Juan Carlos Wasmosy, quien en las elecciones
generales de mayo de 1993 obtuvo sélo el 39% de los votos frente al 33% de Domingo
Laino (PLRA) y 24% de Guillermo Caballero V. (Encuentro Nacional). El general Lino
Oviedo se convertia en el principal operador politco de Wasmosy dentro del Partido
Colorado, evitando que la candidatura de este partido se otorgara a sulegitimo ganador.
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fue desvaneciendo y la crisis del partido gobernante se convirtié en la
crisis politica del pais.

El fracaso electoral de la oposicion en 1998 fue el resultado de
un liderazgo caudillista tradicional del principal partido de la oposicion
y de los sucesivos errores cometidos por este liderazgo y acumulados
en los afos de transicion. El PLRA sélo logré la adhesion electoral de
sus propios militantes y esta limitacion nunca fue aceptada como tal
por su conduccion. Las sucesivas candidaturas de Domingo Laino, su
“Unico” lider (1989, 1993 y 1998), iban desgastando su figura
y creando fuertes resistencias en el electorado independiente, en pleno
crecimiento. La falta de realismo politico de este liderazgo lleg6 al
extremo de considerar practicamenteinnecesaria una campafia politica
para 199823, en el convencimiento de que la crisis interna del Partido
Colorado convertiria automaticamente como ganador al candidato
del PLRA, ahora en alianza con el PEN, principal referente de los
independientes.

La resolucién de la crisis del partido gobernante en 1999 , con
la renuncia del Presidente de la Republica y la salida del pais del
caudillomilitar abrian las oportunidades, por primeravez en décadas,
para un24gobiemo de coalicién con la participacién de la oposicién
politica . Sin embargo, este experimento fue de corta duracién y tuvo
como consecuencia el continuismo en la administracién del Estado y
un mayor descrédito para la clase politica.

= El Partido Colorado se quedaba sin candidato a presidente en enero de 1998 cuando
se iniciaba un juicio a Lino Oviedo, que culminaria con su condena y apresamiento en
abril de ese afio. Rall Cubas, candidato a vicepresidente en la formula colorada, se
gpnvertia automaticamente en candidato a presidente.

El presidente colorado elegido en 1998 fue Raul Cubas, candidato a vicepresidente
en la férmula de Lino Oviedo y que ocupd la primera posicién en la chapa presidencial
ante su apresamiento. El vicepresidente colorado elegido fue Luis Maria Argafia, enemigo
acérrimo de Oviedo y que habia perdido las elecciones internas (elecciones
“fraudulentas”, de acuerdo con la opinién del movimiento de Argafia). Raul Cubas
liberé a Oviedo a pocos dias de asumir la presidencia, dando lugar a enfrentamientos
crecientes con la vicepresidencia y molestias constantes dentro del propio Ejecutivo. En
marzo de 1999, el vicepresidente fue asesinado, provocando reacciones que culminaron
con la renuncia de Radl Cubas y el nombramiento de Luis Gonzélez Macchi, presidente
del Senado y también colorado, para la primera magistratura del pais.
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El gobierno de coalicién se construyo a partir de una alianza
constituida, ya en 1998 , entre un sector importante del Partido
Colorado (los seguidores del vicepresidente) y los dos partidos de
oposicion para hacer frente al oviedismo en el Poder Ejecutivo. Por
primera vez, representantes de los partidos de la oposicién fueron
nombrados en altos cargos del gobierno y surgié un programa de
gobierno mediante el consenso de los tres partidos principales. Sin
embargo, varios factores explican la corta vida de este experimento.
En primer lugar, una falta de voluntad real del Partido Colorado
para la ejecucién de las reformas economicas y sociales necesarias.
En segundo lugar, las facciones electorales internas del PLRA que
provocaron la destitucion de uno de sus ministros del Poder Ejecutivo
y la posterior decisién de retirarse del gobierno de coalicion. En
tercer lugar, la oportunidad histérica de encauzar la transicion politica
no fue entendida como tal por los lideres politicos, sino como una
mera reparticién de cargos publicos.

La creciente debilidad institucional de los partidos politicos, cuyas
causas ya fueron mencionadas anteriormente, fue también un factor
importante para comprender el fracaso del gobierno de coalicién. A
estadebilidad se sumétanto el alejamiento de loscaudillostradicionales
de los partidos principales, sin que fueragsreemplazados por otros
liderazgos fuertes pero mas moderr;gzantes , como la posterior division
de la tercera fuerza politica, el PEN . El desgaste de esta Ultima fuerza
al permanecer en un gobierno que se deterioré rapidamente y las
diferentes alianzas y componendas electorales entre facciones de los
partidos paraservirainteresesparticularesy coyunturales, enrarecieron

* Con el asesinato del vicepresidente Luis Argafia y el exilio del Gral. Lino Oviedo
(1999 ), el Partido Colorado perdia a sus caudillos tradicionales, en tanto que en el
Partido Liberal (principal oposicién) la derrota de las elecciones presidenciales de
1998 habia significado la derrota interna de Domingo Laino, principal caudillo, cuyo
movimiento se dividi6 para dejar lugar a un tipo de liderazgo todavia no muy
gefinido.

Para mediados del afio 2000 el principal movimiento interno de oposicién dentro del
Encuentro Nacional se retird para formar un nuevo partido y el electorado independiente
comenz6 un proceso de desencanto con el Encuentro Nacional.
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el ambiente politico y pro-
dujeron un répido desen-
cantamiento hacia los partidos,
que ademé;se desdibujaron

como tales . A dos afios de
nuevas elecciones presiden-
ciales, el Poder Ejecutivo del
Paraguay se encuentra pro-
fundamente desprestigiado
interna e internacionalmente.

Los recursos financieros
presupuestarios se destinan
casi en su totalidad a los
gastos corrientes, a
expensas de lainversion en
infr aestructur afisica, y
tanto la banca publicacomo
el sistema de segur idad
social enfren tan una
delicada situacion
financier a.

3.2. Las refor mas econdmicas en la transicién

n doce afios de transicién democrética, el Estado paraguayo,

a pesar de las vicisitudes politicas, ha avanzado en algunas

areas de las reformas. La reforma tributaria ha servido para la
racionalizacién del sistema impositivo y la reforma financiera ha
permitido dotar al mercado de un nuevo marco regulatorio para iniciar
el saneamiento del sector. No obstante, el nuevo sistema tributario
sigue presentando una situacion que se caracteriza por alta evasion,
inequidad impositiva y baja presion tributaria; ademas, los errores
cometidos en la secuencialidad de la reforma financiera, sumados al
trafico de influencias para la solucidon de sucesivas crisis, arrastran
hasta ahora altos costos.

Otras areas del sector publico han permanecido sin cambios.
La administracion y la gestion publica siguen teniendo un caracter

27En el afio 2000 , la bancada del PLRAen el Parlamento se unié a las facciones oviedistas
del Partido Colorado para obtener mayoria y hacer oposicién al Gobierno de Gonzélez
Macchi que responde al sector argafiista del Partido Colorado. Los internismos del PLRA
llevaron, por ejemplo, a que una fraccion pequefia de este partido se uniera al argafiismo
para lograr la presidencia de la Camara de Diputados. Los movimientos mayoritarios
del PLRA decidieron unirse al oviedismo para derrotar al candidato oficial del Partido
Colorado para la vicepresidencia de la Republica.
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centralizado, burocratico y poco
transparente, con altos grados
de informalidad hacia el interior
de su estructura. Los servicios
publicos contindan siendo de
baja calidad y pobre cobertura.
Los recursos humanos siguen te-

Los recursos financieros
presupuestarios se destinan
casi en su totalidad a los
gastos corrientes, a
expensas de lainversion en
infr aestructur afisica, y
tanto la banca publicacomo

el sistema de segur idad
social enfren tan una
delicada situacioén
financier a.

niendo escasa calificacién, con
remuneraciones salariales hete-
rogéneas y con el predominio
de las lealtades politicas antes
gue los méritos profesionales.
Los recursos financieros presupuestarios se destinan casi en su totalidad
a los gastos corrientes, a expensas de la inversion en infraestructura
fisica, y tanto la banca publica como el sistema de seguridad social
enfrentan una delicada situacion financiera.

3.2.1. Politicas y gestion publicas

partir de febrero de 1989 , la organizacion y la gestion
del Estado han pasado por un proceso de cambio
incipiente y parcial. La Constitucion de 1992 cred nuevas
instituciones2 Y
anulé algunas pocas . Durante el periodo 1989-2000 se han obtenido
algunos resultados en materia de reformas. En primer lugar, la reforma
tributaria sancionada mediante laLey 125 / 91, ha permitido simplificar
el sistema impositivo y lograr una mayor eficiencia y neutralidad. Este
cambio, sin embargo, no ha sido acompafado por un proceso de
modernizacion de la administracion tributaria. Ademas, con las

28Borda, D. y Masi, F. (1998). Los limites de la transicion: economia y Estado en el
Paraguay en los afios 90. UCA-CIDSEP. Asuncion.
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sucesivas exenciones introducidas con posterioridad a la reforma, se
ha debilitado la capacidad de recaudacién del fisco: la evasion actual
del impuesto de mayor importanzgia, el IVA, segun calculos del FMI, se
encuentra en el orden del 60%.

En segundo lugar, la reforma financiera ha permitido sanear el
sistema, eliminando en gran parte las entidades con problemas de
solvencia. Durante la transicion se ha podido dotar al pais de tres
importantes leyes:

1) la ley 489 / 95, nueva carta organica del Banco Central
del Paraguay (BCP);

2) laley861/96 de bancosyentidadesfinancieras;y

3) laley 827 /96, de seguros.

No obstante, a pesar de los esfuerzos de renovacion del marco
normativo, la crisis bancaria desatada en 1995 y prolongada hasta
1998 ha generado pérdidas estimadas, hasta el presente, en 700
millones de délares para la entidad bancaria matriz. La reforma
financiera ha tenido altos costos. Las equivocaciones han sido tanto
de caracter técnico como politico. En el primer caso, se procedié en
principio a la liberalizacién de las tasas de interésy de los depésitos
del sector publico, luego sobrevinieron lasreformasnormativasy recién
al final seinicié el proceso de capacitacion técnicay de dotacidn
tecnoldgica para la supervision bancaria por parte del ente controlador
del sistema financiero. A este error comun de secuencialidad de la
reforma debe agregarse la injerencia politica en la toma de decisiones
del Banco Central, sobre todo en lo relativo a concesiones de planes
deemergenciafinanciera, quesirvieron parasuspendertemporalmente
la aplicacién de la nueva ley de bancosy entidades financieras y para
prolongar la existencia de entidadesfinancieras abiertamente inviables.
En tercer lugar, la reforma administrativa del sector publico
también fue posible en algunas entidades. Estos signos de

*Ver Shome, P.,Haindl, E., Schenone, O. y Bernd Spahn, P.“Paraguay: estrategia de
la reforma del sistema tributario”, en FMI, marzo de 1999 .
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modernizacion se han con- Laincapacidad del sector
centrado en el Ministerio de publico para adecuarse al
Educacién y en el Ministerio de nuevo rol requer ido por la
Hacienda. La reforma educativa liber alizac_if')n econdémica,
ha posibilitado un cambio en la la integr acion regional y el

dminisiracién estatal d régimen democratico, es la
a stracion estatal de ese mayor responsable del

renglén social, mientras que la largo estancamiento
informatizacion del Ministerio de econémico y delas
Hacienda, principalmente en la recurren tes recesiones de
Subsecretaria de Administracion los Gltimos afios.

Financiera, ha permitido el
mejoramiento del proceso de formulacién y ejecucién presupuestaria.

Si bien estos cambios fueron importantes, han sido insuficientes
frente a la necesidad de reformar el Estado para facilitar y complementar
el desarrollo de la actividad privada. El sector publico sigue mostrando
signos de incapacidad para elaborar planes que le permitan estructurar
politicas econdmicas, de acuerdo con diversos escenarios futuros. La
introduccién de elementos y mecanismos propios de la economia de
mercado no significa que se deba carecer de un plan estratégico, ni
tampoco implica la ausencia de disefios de politicas econdémicas que
anticipen los cambios y los efectos sociales adversos. Esta falta de
estrategia en el orden econdmico y social, sumada a la escasa
coordinacion de politicas, ha llevado al pais a perder el rumbo de su
economia doméstica. La incapacidad del sector publico para adecuarse
al nuevo rol requerido por la liberalizacién econdmica, la integracion
regional y el régimen democratico, es la mayor responsable del largo
estancamiento econémico y de las recurrentes recesiones de losultimos
anos.

Los organismos del Estado mantienen hasta ahora los vicios del
régimen autoritario anterior y los sesgos institucionales de la época de
la Guerra Fria y se caracterizan por mantener una estructura
administrativa centralizada, burocrética, con funciones superpuestas
y poco transparentes. Esta situacion diluye la responsabilidad del
funcionario publico, incentiva la corrupcién y desalienta la disciplina
laboral y la participacion de la sociedad civil. Los cargos gerenciales
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son de caracter casi exclusivamente politico y al no existir una adecuada
separacioén de funciones -tales como las de disefio de politica y
estrategia, las de gjecucion de las tareasy las de control y evaluacion
deresultados-, el sistemagubernamental alienta el clientelismopolitico,
el desperdicio de recursos, la complicidad y el trafico de influencias.
Lasinstitucionesdel Estadotampoco disponende unadecuado
marco legal administrativo ni de la capacidad para planear cambios
gue permitan cumplir los objetivos institucionales. Cada entidad se
rige mas bien por la politica y la estrategia que le imprime su director,
administrador o ministro. Esta situacién permite alimentar relaciones
personales y extrainstitucionales, afianzando la cultura de la
informalidad al interior del propio Estado, lo que se agrava por la
gran movilidad en los cargos de alto nivel durante la transicion -
ministros, viceministros, directoresy administradores de entes-que ha
dificultado la continuidad de las acciones iniciadas en cada entidad,
lo que ha convertido a esta practica de destitucién—nombramient%
permanentes en un verdadero obstaculo para la cooperacion externa.
Por ultimo, la entrega de los servicios publicos es de baja
cobertura y calidad. De acuerdo con datos de la CEPAL, la proporcién
del gastosocial sobre elPBlenParaguay llega tan séloal 8%, mientras
que el mismo cogficiente es del 10% para Bolivia y del 18% para la
region Mercosur . Los indices técnicos de servicios de agua potable
revelan que el Paraguay tiene una cobertura urbana del 60% vy rural
del 20%, frente al promedio latinoamericano del 81% y 39%,
respectivamente. En materia de alcantarillado, en las areas urbanas la
cobertura no supera el 27%, comparada con un promedio del 53%
para América latina. Los servicios de telefonia son igualmente
deficientes; en promedio, el pais tiene 4,7 lineas por 100 habitantes,

30Las dos administraciones anteriores (Rodriguez 1989-1993 y Wasmosy 1993-1998)
han tenido un promedio de 2,4 afios por ministros y presidentes de entes publicos (ver
Borda D. y Masi, F. Op. cit pp. 90-91).

Ver Borda, D. “Situacién del empleo y competitividad en Paraguay”. Monografia
presentada en el Foro Econémico 1999 (FECO N 99). CADEP. Noviembre de 1999 ,
p. 10.
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comparado con 12 lineas por 100 del promedio de América Latina. A
pesar de que Paraguay es el pais de la energia, la cobertura del
servicio eléctrico esta sélo en el orden del 80,9%. La infraestructura
vial es también deficitaria: dispone Unicamente de 30000 kildmetros
de ruta, de los cuales sdlo 4000 kildmetros se encuentran pavimentados.
Finalmente, los indices de falta de seguridad ciudadana y de la
propiedad también han crecido en forma preocupante durante el
periodo de la transicion.

3.2.2. Administracién de los recursos humanos

a administracién publica afronta serios problemas de recursos

humanos. La restriccion del capital humano deviene, por un lado,

de la baja calificacién de los recursos laborales y, por el otro,
de la practicamente inexistente carrera del servicio civil. El sector publico
carece de una politica global de recursos humanos y ho cuenta con
definiciones minimas de admisién, capacitacion y promocion de
funcionarios. El régimen salarial es heterogéneo y sesgado, crea
privilegios y no da lugar a incentivos para mejorar la productividad,
al tiempo que no existe un modelo escalafonario que garantice con
objetividad la promocién del personal. Esta situacién genera, por lo
tanto, un comportamiento que distorsiona la funcién publica, al
privilegiar las lealtades politicas antes que las demandas y opiniones
del ciudadano.

Desde 1989 ha aumentado la cantidad de cargos publicos y
también ha mejorado su nivel salarial. Cabe sefialar que el aumento
de cargos publicos se ha concentrado en el Ministerio de Educacion.
Desafortunadamente, la decision tanto de crear nuevos cargos como
de incrementar los salarios ha hecho caso omiso a las nuevas normas
de la administracion de recursos humanos. En consecuencia, el sector
publico sigue con las mismas practicas prebendarias que impiden el
desarrollo del servicio civil (gréfico 6).
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Grafico 6
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Fuente: D. Borda. Presupuesto, politica fiscal y desempefio econémico en la transicion.
Asuncion: UCA / CIDSEP, 2001 .

3.2.3. Administracion de los recursos financieros

a administracion de los recursos del Estado revela varios
problemas estructurales. Por el lado de los gastos, existe una
fuerte tendencia hacia los gastos corrientes (85%) a expensas

de los gastos de capital (15%). En el campo de los gastos corrientes
también se detectan asimetrias: la preeminencia de los gastos de
servicios personales (sueldos, viéticos, etc.) y las transferencias para
pagos de jubilacién del funcionario publico absorben una proporcién
elevada de los recursos. En cuanto a los gastos de capital, los niveles
de inversion fisica son bajos y el financiamiento de los mismos proviene
basicamente de préstamos externos (grafico 7).
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Gréafico 7
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Fuente: D. Borda. Presupuesto, politica fiscal y desempefio econémico en la transicion.
Asuncion: UCA / CIDSEP, 2001 .
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Al examinar el campo de los ingresos se observa:

una baja presion tributaria (menor del 11% del PBI);

la gravitacién de solo tres tipos de impuestos (el IVA: 4,5% del
PBI; gravAamenes aduaneros: 2,2%; y el impuesto sobre las
utilidades de empresas: 2%);

la escasa importancia de los impuestos directos (no existe el
impuesto a la renta personal, el impuesto a la renta presunta de
la tierra es muy bajo y el impuesto a las utilidades de las empresas
tiene un alto indice de evasion); y

un peso importante de las regalias de las hidroeléctricas

binacionales (3,6% del PBI), como componente del ingreso no
tributario (gréfico 8).
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Gréafico 8
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Fuente: D. Borda. Presupuesto, politica fiscal y desempefio econémico en la transicion.
Asuncion: UCA / CIDSEP, 2001 .

Por dltimo, la dificultad del sector publico se manifiesta en la
administracion ineficiente de la banca publica y del sistema de
seguridad social. En el caso de la banca publica, las altas tasas de
morosidad y los altos costos administrativos de las seis entidades
financieras existentes requieren urgentes reformas para evitar el colapso.
Estas entidades, tradicionalmente, no han captado ahorro del publico
y se han capitalizado gracias a las transferencias del presupuesto
general de la Nacion y de créditos externos. A esta limitacion se suman
otras como, por ejemplo, superposicion de funciones en cada una de
ellas, baja capacidad de gerenciamiento y de manejo de los recursos
humanos, falta de una central de informaciones para evaluacién de
riesgos y poca asistencia a los prestatariosg.2

= Buttner, José. “Banca Publica: situacion y perspectiva”, en CADEP- Cuaderno de
Discusion Trimestral. Setiembre 1999, pp. 6-7
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El nivel de morosidad de la banca publica llega , en la
actualidad, al 44% sobre la cartera de préstamos, en comparacion
con un promedio del 5% de la banca privada. La banca publica también
exhibe un nivel de gastos adminaié;trativos y de personal tres veces
superior al de la banca privada . El estado actual de las entidades
financieras publicas se torna aun mas serio cuando se observa que el
68% de sus carteras se destina a préstamos a largo plazo al sector
productivo, en comparacion con los préstamos del sector privado, que
s6lo destinan e3|420% al mismo sector productivo, pero no precisamente
a largo plazo.

En el caso de la seguridad social, existen en el pais tres grupos
de fondos de jubilaciones y pensiones:

1. la caja fiscal, que corresponde a empleados y funcionarios
publicos, magistrados judiciales, magisterio publico y privado,
docentes universitarios, Fuerzas Armadas y fuerza policial,

2. las cajas de jubilaciones y pensiones, que conforman
trabajadores especificos del sector publico (empleados de
empresas publicas, empleados bancarios y empleados de la
Municipalidad de Asuncién);

3. el Instituto de Prevision Social (IPS), que cubre a los trabajadores
del sector privado.

La caja fiscal revela un aumento continuo del déficit: en 1997 el
saldo negativo fue de - 0,34% del PBly en 1998 dicho saldo alcanz6
-1,10%. Esto implica que el déficit debe ser cubierto con transferencias
del Estado, via partidas presupuestarias. Las cajas de jubilaciones y
pensiones del sector publico arrojan adn saldos positivos, pero en el
futuro pueden registrar déficit: la Caja de Jubilaciones de la
Municipalidad de Asuncién y la de los empleados bancarios han

33 -
4, Buttner, J. [dem, p. 8.

Ver indicadores financieros del BCP.La banca privada es la responsable del 85% de
todos los préstamos en el pais.
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acusado déficit como con-
secuencia de la compra de un

El nivel de morosidad de la
banca publicalleg a, en la

actualidad, al 44 % sobre la
carter a de préstamos, en
comparacién con un
promedio del 5 % de la
banca privada.

banco y su posterior quiebra. Los
saldos operacionales del IPS son
aun positivos pero el riesgo
potencial es el déficit actuarial
gue debera enfrentar en breve.

3.3. Laemergencia del Mercosur

oincidiendo con las reformas parciales implementadas durante

la transicién, se firma el acuerdo del Mercosur. La decision

paraguaya de asociarse fue esencialmente politica. Sometido
el pais a largos afios de aislamiento —en principio como parte de la
politica exterior del autoritarismo y luego por imposicién externa-, el
Mercosur se presentaba como uno de los medios méas adecuados para
mejorar la imagen exterior y obtener mayor presencia en los foros
internacionales y regionales de negociacién. Los agentes econdmicos
del Paraguay no dejaron, sin embargo, de ser consultados. La respuesta
de los empresarios, principalmente de los productores, era que el pais
de hecho ya se encontraba integrado comercialmente a Brasil y a la
Argentina por efecto del contrabando, pero que esta integracion era
de “fronteras hacia adentro”. Por consiguiente, si la integracién regional
resultaba en una apertura de los mercados de los paises vecinos,
Paraguay comenzaria a integrarse de “fronteras hacia afuera” .conlo

3
gue las pérdidas serian minimas y las ganancias, maximas . Sin

35
Esta aseveracion fue manifestada por empresarios, en septiembre de 1990 durante

una reunion convocada por la Cancilleria nacional al sector empresarial. Los empresarios
(principalmente industriales) seguirian haciendo publica esta opinién durante los primeros
afios del Mercosur, pero con la aprobacion del arancel externo comin y su puesta en
marcha a partir de 1995, los empresarios importadores se convertian en los principales
criticos del ingreso paraguayo al Mercosur.
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embargo, las ganancias del Mercosur para el Paraguay tardarian en
llegar, desde el momento que las politicas econdmicas siguieron
desfavoreciendo las actividades de diversificacion de la produccion y
el aumento de las exportaciones.

Durante la década del noventa el Paraguay ha presentado los
mas bajos promedios de crecimiento anual del PBI en el Mercosur.
Mientras las economias de Argentina y Uruguay experimentaban un
crecimiento econémico importante desde los primeros afios de la década
y Brasil a partir de 1994 , la economia paraguaya iniciaba un declive
sustancial, ingresando a una fuerte etapa recesiva a partir de 1998 .
Este comportamiento de la economia paraguaya se reflejaba tanto en
una baja capacidad productiva -con excepcion de ciertos sectores
tradicionales- comoenunestancamiento de susexportacionestotales.

Mientras el comercio de exportacion intra Mercosur se
cuadruplicaba entre 1991 y 1998, las exportaciones de los paises de
la region hacia el resto del mundo también aumentaban, con excepcion
del Paraguay, cuyas exportaciones totales permanecieron estancadas
en la década del noventa, aumentando su concentracion en los paises
del Mercosur. En cuanto a las importaciones paraguayas, la tendencia
es similar a los deméas paises del Mercosur; sin embargo, el dinamismo
de las mismas responde a un fuerte comercio de reexportacion
(principalmente de productos suntuarios), sobre el cual el pais ha
construido su principal ventaja comparativa durante losultimos quince
anos.

A pesar de una situacion de estancamiento econdémico, el
Paraguay también ha sido beneficiado por una tendencia incremental
significativa de la inversion extranjera directa en la region. La
acumulacion de este tipo de flujos de inversion no ha tenido precedentes
en las dltimas cuatro décadas aunque, de todas maneras, se ha
concentrado por demés en los sectores no transables de la economia
nacional, principalmente servicios, y por ende no se ha convertido en
un dinamizador de los sectores con potencialidades productivas y de
exportacion al Mercosur.

En definitiva, al evolucionar sobre un modelo basado en la
explotacion intensiva de algunas materias primas agricolasy en el
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comercio de triangulacidon o reexportacion, la economia paraguaya
se ha beneficiado muy poco con la apertura comercial regional, aun
cuando Brasil y Argentina son sussocios comerciales de mayor peso.

3.3.1. Las particularidades del
comercio exterior paraguayo

diferencia de la experiencia de los demas socios del
Mercosur, el Paraguay se ha caracterizado por ser un pais
eminentemente comercial, con una economia abierta y por
lo tanto no proteccionista, con un escaso desarrollo industrial y
agroindustrial, y con una especializacién exportadora en dos o tres
materias primas agricolas. La particularidad de este modelo no se ha
basado precisamente en el aliento y la dinamizacién de las
exportaciones de productos nacionales, sino en una febril actividad
reexportadora de productos terminados provenientes principalmente
de los Estados Unidos y paises asiaticos, hacia los mercados altamente
protegidos de Brasil y Argentina, mayormente por canales ilegales.

El nivel mas elevado de exportaciones paraguayas se habia
obtenido en 1989 con una cifra récord de 1000 millones de dodlares.
Durante los afios siguientes se produjo un descenso de las exportaciones
totales del pais, para volver al
pico anteriormente mencionado
en 1996 y, a partir de 1999 L .

. explotacion intensiva de
, sufrir nuevamente un descenso algun as materias primas
importante. Comparativamente agricolas y en el comercio

al evolucionar sobre un
modelo basado en la

a 1989 , las exportaciones de triangulacion o
paraguayas no han avanzado ree xpor tacion, la econo mia
mas alla del monto acumulado paraguaya se ha

ese afio y, por lo tanto, han beneficiado muy poco con la

pormaneaco esancases ax ST SCOnEIC
rante toda la década del 9 ’ Y

- Argentina son sus socCios
noventa (grafico 9). comerciales de mayor peso.
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Hasta comienzos de la Comparativamente a 1989 ,
década del setenta los principales las expor taciones
commodities exportados por el paraguayas no han
Paraguay eran la carne y las avanzado mas alla

del

maderas aserradas. A partir de N
monto acumulado ese afio

entonces, los mismos fueron
y, por lo tanto, han

reemplazados por el algodon per manecido estancadas

(tradicional cultivo nacional) y la dur ante toda la década del
soja (cultivo instalado en el pais noven ta

por una migracion brasilefia

importante). Para fines de la década del ochenta el algodon y la soja ya
representaban el 60% o masde las exportaciones nacionales. Sin embargo,
un declive pronunciado y sistematico del cultivo del algoddn a partir de
1991 se convirtié en uno de los hechos méas relevante% que explica el
actual estancamiento de las exportaciones paraguayas . Al mismo tiempo
gue la participacién del algodén disminuia draméticamente, el cultivo y
la cosecha de la soja se multiplicaban de modo significativo, llegando a
constituir el 50% de las exportaciones para finales de la década del
noventa, con lo que el Paraguay paso a convertirse en el sexto productor
mundial de este grano. En los Ultimos diez afios también se incremento la
importancia de los productos no tradicionales en el total de las
exportaciones. Luego de una participacién del 15% de los productos no
tradicionales en los afios ochenta, ésta aumenté a cerca del 30% en la
década siguiente. De todas maneras, el aumento considerable de la
exportaciéon de soja y el incremento de la participacion de los productos
no tradicionales en el total de ventas externas, no fueron suficientes para
romper con la tendencia al estancamiento de las exportaciones.

La participacion del Mercosur como mercado de destino de las
exportaciones paraguayas era del 36% en 1991 , escalando al 52% en
1998 y al 62% en 2000 . Sin embargo, este aumento de la participacion
del Mercosur en el total de las exportaciones paraguayas no reflejaba

*De una produccion total de alrededor de 700 .000 toneladas en 1991 , la misma se
reducia a menos de 100 .000 toneladas para la cosecha 1996-97.
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Grafico 9

Paraguay: Evolucion de las
Exportaciones (en millones de U$S)

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Fuente: Banco Central del Paraguay

necesariamente un mayor dinamismo de las mismas, sino simplemente
un incremento de la concentracion en la region, a partir del levantamiento
de las barrerastarifarias. En otras palabras, al no producirse un aumento
del total de las exportaciones paraguayas, la mayor participacion del
Mercosur como mercado de destino ha implicado orientar mas cantidad
del mismo volumen de ventas totales a la region contigua.

Grafico 10

Paraguay: Exportacidn de bienes

1991 1998

12%
%
. 2
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2%
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Fuente: Banco Central del Paraguay
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Sin embargo, este aumento de la participacion del Mercosur
en el total de las exportaciones del Paraguay se ha traducido también
en mayores oportunidades para la colocaciéon de productos no
tradicionales. Asi, para 1998 el 30% de las exportaciones hacia el
Mercosur consistian en productos no tradicionales, frente a un 23% de
los mismos rubros en los mercados del resto del mundo, mayormente
la Union Europea. Entre los rubros no tradicionales exportados al
Mercosur se destacan cereales, frutas y hortalizas, preparados
alimenticios, manufacturas de madera y cuero, vestimentas, varillas
de hierro y productos metalmecanicos, plasticos, productos quimicos y
farmacéuticos. Los rubros no tradicionales exportados al resto del mundo
se concentran en alimentos y manufacturas de madera y cuero, y
también en productos quimicos (gréaficos 11a-11b).

Grafico 11a

Paraguay: Exportaciones no tradicionales al
Mercosur 1998

O Alimentos

m Manuf. de

madera y cuero
Q\ O Vestimentas

O Hierro y Prod.

Metalmec.
W Plasticos y Prod.

quimicos
m Otros *

Fuente: Banco Central del Paraguay
* Incluyen manufactura de cartén, prod. graficos, calzados, ceramica, manuf. de aluminio
y de cobre, juguetes y otros.
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Gréafico 11 b

Paraguay: Exportaciones no tradicionales al resto
del mundo - 1998

o Alimentos

B Manuf. de madera

y cuero
&“ o Vestimentas

o Hierro y Prod.
Metalmec.

m Plasticos y Prod.
quimicos

o Otros *

Fuente: Banco Central del Paraguay
* Incluyen manufactura de cartén, prod. gréficos, calzados, ceramica, manuf. de aluminio
y de cobre, juguetes y otros.

Entre los productos tradicionales el predominio del Mercosur
como mercado de destino es mayor en las fibras de algodén y la
carne, mientras que la soja se dirige sobre todo al mercado europeo.
Las maderas brutas y semiprocesadas son exportadas en su totalidad
a la region.

De todas maneras, y a pesar del aumento de la participacion
de los rubros no tradicionales, la oferta exportable paraguaya sigue
siendo reducida y la apertura del mercado regional no fue aprovechada
mayormente por el Paraguay, sobre todo en términos de una mayor
colocacion de productos nuevos y manufacturados, al no alentarse la
diversificacion agricola ni tampoco un proceso de industrializacion.

En relacion a las importaciones, entre 1990 y 1997 éstas se
incrementaron en un 160% para luego tomar un rumbo descendente a
partir de 1998 , como resultado del proceso de recesion econdémica.
El dinamismo de las importaciones paraguayas no solamente contrasta
con el estancamiento de las exportaciones, sino que viene a confirmar

Méddulo 1l / Unidad 227



) REALIDADES NACIONALES COMPARADAS

Grafico 12

Paraguay: Balanza Comercial Registrada
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Fuente: Banco Central del Paraguay

su caracterizacion de pais eminentemente comercial. Esto se hace
patente cuando se examina la composicion de las importaciones, que
se concentran en un 70% en bienes de consumo finales y no
precisamente en bienes de capital o insumos industriales o agricolas.
Al contrario del caso de las exportaciones, el crecimiento
importante de las importaciones paraguayas en la década del noventa
escoincidente con el dinamismoimportador demostrado por losdemas
paises de la region durante el mismo periodo. Sin embargo, la
diferencia entre las importaciones paraguayas y las importaciones
de los paises socios del Mercosur se encuentra en la participacion
del Mercosur y el resto del mundo como mercados de origen. En el
caso de la Argentina, la participacion del Mercosur como mercado
de origen de susimportaciones crecio del 22 al 24% entre 1991 vy
1998 , mientras que en37BrasiI se incrementd del 11 al 16%y en
Uruguay del 43 al 44% . Este aumento ha sido mas intenso en el

¥’ SAM. Datos del Comercio Exterior.
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caso del Paraguay, que entre
1991 y 1998 ha visto
incre- mentar la

Este aumento ha sido
mas intenso en el caso del
Paraguay, que entre 1991 y
1998 ha visto incrementar

participacion del Mercosur
como mercado de origen, de
un 28 a un 51% del total de
sus importaciones, lo que es
un fuerte indicio de desvio
del comercio.

Desde inicios de la déca-
da del noventa, las importa-
ciones paraguayas del Mercosur
se concentraron en combustibles
(principalmente provenientes de la Argentina), quimicos y plasticos,
maquinarias y materiales de transporte. A partir de 1995 el rubro de

bebidas y alimentos se convirtié en el de mayor peso dentro de L%s
importaciones paraguayas de productos provenientes del Mercosur .
Al mismo tiempo, para 1991 el déficit comercial con el Mercosur
alcanz6 la cifra de 138 ,5 millones de doélares, que se elevd
significativamente a 852 ,5 millones para 1998 , manifestandose asi
una tendencia similar a la brecha exptggimentada en la balanza
comercial —registrada- total del pais . En sintesis, la mayor
concentracion de las exportaciones paraguayas en el Mercosur, no ha
tenido ninguna incidencia sobre el déficit comercial con los socios del
Mercosur, que fue ampliandose considerablemente, reafirmandose con
ello que la apertura del mercado regional para el Paraguay ha sido
aprovechada s6lo en un sentido: aumentar las colocaciones de
productos brasilefios, argentinosy uruguayos en el pais.

El analisis del comercio exterior paraguayo con el Mercosur y
con el resto del mundo realizado hasta aqui ha sido sobre la base de
cifras registradas o que responden al comercio legal. Pero dado el
alto nivel de actividades de contrabando o de comercio exterior no

la participacion del
Mercosur como mercado de
origen, deun 28 aun 51 %
del total de sus
impor taciones, lo que es un
fuer te indicio de desvio del
comercio.

ZZ idem.
BCP. Informe Econdmico 2000 . Comercio Exterior. Sitio web, p.4
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registrado, es preciso hacer referencia a las estimaciones de esteUltimo,
de manera tal que permita tener un entendimiento méas cabal de los
flujos comerciales y de la relacion particular que se establece entre el
Paraguay y el Mercosur.

Aun cuando el comercio no registrado fue una constante en el
comercio exterior del pais por varias décadas, un aumento significativo
de este comercio se experimenté en la década del setenta,
principalmente a través de las importaciones provenientes de la
Argentina y Brasil. El contrabando de importaciones de los paises
vecinos se mantuvo fuerte durante las décadas siguientes y ni siquiera
lleg6 a desaparecer a fines de los noventa, cuando se establecio una
zona de libre comercio en el Mercosur (arancel cero). Asi, por ejemplo,
de acuerdo con estimaciones oficiales del Paraguay, el trafico no
registrado de importaciones desde la Argentinay Brasil era equivalente
al 31% de todas las importaciones desgoe €es0s paises en 1998,
aumentando a 35% para fines de 1999 .

Este tréfico no registrado habia adoptado diversas formas a partir
de la década del setenta. Aparte de las importaciones ilegales de Brasil
y Argentina, que tenian como destino el consumo dentro del pais, bienes
argentinos importados por el Paraguay terminaron ingresando
ilegalmente en el mercado brasilefio y productos brasilefios ingresados
al Paraguay volvian al mercado brasilefio para su consumo final o para
su exportacion. Este comercio de triangulacion regional facilitado por
Paraguay ha tenido como objetivo principal la evasion de cargas
impositivas internas y niveles arancelarios elevados dentro de la Argentina
y Brasil. La desgravacién arancelaria dentro del Mercosur ha ayudado
a reducir en parte este trafico ilegal, pero el mismo persiste debido a las
fuertescargasimpositivasinternas, principalmente en el Brasil.

A mediados de la década del ochenta se iniciaba otro tipo de
comercio de triangulacion, esta vez con productos provenientes de
extrazona, mayormente del este asiatico y de los Estados Unidos. Las
importaciones, fundamentalmente de articulos de consumo suntuario

“BCP. Informe Econémico 2000 . Comercio Exterior. Sitio web, p.7
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(como cigarrillos, bebidas alcohdlicas, relojes, camaras, juguetes,
electronica, articulos de informética, perfumes, etc.), ingresaban al pais
en forma ilegal y se reexportaban también en forma ilegal a los paises
vecinos, siendo el Brasil el principal mercado de destino. La fronteriza
Ciudad del Este se ha convertido en el simbolo de este comercio de
triangulacion, pero es sabido que la mayor parte del contrabando de
reexportacion de estos product%s al Brasil no ha tenido a esta ciudad
como su principal plataforma . Los volumenes del comercio de
triangulacion crecieron considerablemente, a tal punto que las
autoridades paraguayas decidieron establecer un régimen arancelario
y fiscal preferencial, en 1989 y en 1992 respectivamente, para alentar
a que esgg comercio se registrase y aumentar asi la recaudacion
tributaria . Asimismo, al acordarse el arancel externo comin en el
Mercosur, el Paraguay incluy6 todos los productos de este comer%io
(denominado “régimen de turismo”) dentro de la lista de excepciones.

De acuerdo con estimaciones oficiales, para 1995 el 38% de
las importaciones del pais eran consideradas como no registradas y
esta cifra se elevaba al 43% para 1999 . Sin embargo, las actividades
de importacién sufrieron un descenso importante a partir de 1998 v,
por lo tanto, también se resintieron las actividades no registradas y de
triangulaciéon (cuadro 1). Es importante observar que entre 1995 vy
1999 las cifras estimadas de reexportacion constituyeron en promedio
el 67% de las importaciones totales. Es decir, dos tercios de las
importaciones paraguayas no tienen como destino el mercado local,
sino losmercados de los paisesvecinos.

41Los productos importados de la extrazona se han distribuido en territorio brasilefio a
partir de puertos francos paraguayos sobre la costa atlantica, encargados de distribuir
los contenedores a varias ciudades del Brasil, en lugar de dirigirlos aterritorio paraguayo.
Otra via ha sido el aeropuerto de la ciudad brasilefia fronteriza de Foz de Iguazu vy,
més tarde, el paraguayo Aeropuerto Guarani, donde las cargas recibidas por
importadores paraguayos eran redirigidas a territorio brasilefio en avionetas.

Se establecia un arancel del 7% y un IVA del 2% (el IVA general establecido en el pais
es de 10%).

Se debe recordar que el Paraguay ha salido favorecido con una lista de excepciones
de 399 productos, la mas elevada entre los cuatro paises. Uruguay habia contado con
300 productos y Argentina y Brasil con menos.
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Cuadro 1

Paraguay: balanza comercial real

1995 1996 1997 1998 1999
Exportaciones
registradas * 919 ,3 1.043 4 1.142 .8 1.014 1 740 ,8
Reexportaciones** 3.299,3 | 2.753 5 2.737,2 | 2.637,9 | 1.966,2
TOTAL 4218 ,6 | 3.796,9 | 3.880,0 | 3.652,0 | 2.707,0

Importaciones
registradas 2.782,2 | 2850,5 | 3.099,2 | 2470,8| 1.725,1
Importaciones
no registradas

(estimaciones) 1.706 ,8 | 1.532,9 | 1.093,2 723 .7 1.286 ,4
TOTAL 4.489 ,0 4.383,4 | 4.192 4 3.914 5 3.011 5
Déficit/ superavit -270 .4 - 586 ,5 -312 4 -262.,5 -304 .5

Fuente: Banco Central del Paraguay. Informe Econémico 2000 . Anexo Estadistico

* Productos nacionales. ** Productos extranjeros (estimaciones).

La importancia de las reexportaciones en el comercio exterior
paraguayo es notoriamente visible al examinar y comparar las cifras
de las reexportaciones de productos extranjeros con las ventas
externas de bienes nacionales. Las primeras mas que duplican a las
segundas. De lo visto se desprende claramente que Paraguay ha
construido su ventaja comparativa no sobre las exportaciones de
productos nacionales, sino sobre la de productos extranjeros o
reexportaciones. Todo ello confirma que el aprovechamiento de la
apertura de los mercados regionales para el Paraguay continué
concentrdndose en las reexportaciones y no en la diversificacion de
la produccion y exportacion de bienes genuinamente nacionales
(gréfico 13).

Es importante tener en cuenta esto Ultimo cuando se hace
referencia al agotamiento del modelo econdémico paraguayo. Uno
de los pilares de este modelo ha sido el comercio de triangulacion
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Gréafico 13

Paraguay: Exportaciones Totales
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Fuente: Banco Central del Paraguay. Estimaciones Oficiales
0 reexportacion. Sin embargo, Paraguay ha construido su
hacia finales de la década del ventaja comparativa no sobre
noventa varios factores ex- las expor taciones de
plicaban el decaimiento de productos nacionales, sino

sobre la de productos
extranjeros o
ree xpor taciones.

este tipo de comercio. En
primer lugar, los mayores con-
troles fronterizos por parte de
las autoridades brasilefias, que
terminaron en un acuerdo entre Paraguay-Brasil hacia fines del 2000
para lograr una reduccion de este tipo de comercio. En segundo
lugar, la devaluacion de la moneda brasilefia, que ha afectado
principalmente al comercio de reexportacién del Paraguay. Y en
tercer lugar, la recesion econémica iniciada en el pais en los ultimos
arios.
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3.3.2. Lainversiéon extranjera directa

omo parte de la experiencia latinoamericana de la década
del noventa, Paraguay no estuvo ajeno a una afluencia
significativa de Inversion ExtranjeraDirecta (IED).Enladécada
del ochenta el flujo acumulado (stock) de IED en el pais alcanzaba tan
s6lo a 165 millones de ddlares, en contraste con la década de los
noventa, cuandom!os flujos acumulados de inversion extrgsnjera llegaban
a 1400 millones ©Laevolucién de losflujpsnetosde IED  en el periodo
1990-1998 es significativa: de 71,1 millones de ddlares en 1990 se
logra llegar en 1998 a 318,6 millones. Solamente entre los afios 1995
y 1998 el monto acumulado de flujos de la IED ha representado el
67% del total para toda la década. El aumento sostenido de la inversion
extranjera se frena en 1999, con una abrupta caida de los flujos. Lla
causa de esta caida obedece tanto a la inestabilidad politica del pais
en ese afio, como al inicio de un periodo de recesidon econdémica
sostenida.
La acumulacién de inversion extranjera directa en la década
del noventa es varias veces mayor que la acumulada en las tres o
cuatro décadas anteriores. Sin embargo, esta acumulacion ha guardado
muy poca relacion con el comportamiento de la economiaen general;
esto es, ha habido una relacién
inversa entre crecimiento eco- La evolucién de los flujos
némico y crecimiento de la IED netos de IED en el_pe r|_odo
.. 1990 - 1998 es significativa: de
en el Paraguay. El coeficiente de

} 71, 1 millones de d6lares en
los flujos de la IED sobre el PBI 1990 se logr a lleg ar en

nacional en el periodo 1992- 1998 a 318, 6 millones.
1999 ha sido del 2%, una
cifra

* Las cifras acumuladas para la década del setenta alcanzan a 147 millones de dolares.
Los datos de IED para las décadas del setenta y ochenta pertenecen a la CEPAL Para la
glécada del noventa los datos corresponden al Banco Central del Paraguay (BCP).

El flujo neto es igual al total de los ingresos de IED menos las amortizaciones de
préstamos y pérdidas del ejercicio, segun lo indica el concepto utilizado por el Banco
Central del Paraguay (BCP).
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relativamente alta. Sin embargo, examinando por separado los sectores
de la economia nacional, se advierte que este coeficiente fue menor
en aquellos sectores de mayor dinamismo: agricultura y servicios, en
los que la partiglgpacién fue del 26 y del 54% en el PBI nacional,
respectivamente . Para el periodo 1992-1998 el coeficiente de la IED
sobre el PBlagricola fue solo de 0,9% y para el PBI servicios, el 1,4%
(cuadro 2).

Cuadro 2

Participacion sectorial IED /PBI (%)

Sectores 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1992
1998
Primario 1.4 0,6 0,2 0,5 0,5 3,2 -0,1 0,9

Secundario 57 2,8 3,5 4,7 4,5 2,8 4,5 4,1

Terciario 0,3 0,5 1,4 0,9 2,6 1,9 2,3 1,4

Fuente: Banco Central del Paraguay: Estadisticas Econémicas, Dpto. de Economia
Internacional.

En el sector servicios y comercio es donde crecientemente se
han ido concentrado los flujos de la IED en la década del noventa.
Conjuntamente con el sector industrial explican, en promedio, el 88%
de todos los flujos de la IED en el periodo estudiado. Uno de los
subsectores més importantes para los flujos de la IED, dentro de los
servicios, lo representa el grupo de finanzas y seguros, especificamente
a partir de 1995, afio en el que se inician las sucesivas crisis financieras
gue culminan con la liquidacién de la mayor parte de la banca nacional.
El subsector comercio (importacion y venta de bienes de consumo final)
muestra una infima participacion en los primeros afios de la década,
para luego experimentar un crecimiento significativo a partir de 1997 .
En el periodo 1997-1998 se observa una fuerte llegada de inversion
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externa directa en el rubro de comunicaciones (telefonia celular,
television dirigida y otros), mientras que entre los afios 1994 y 1996
se produce una participagién importante de IED en el subsector de
transporte y almacenaje.

En el sector secundario o manufacturero, los flujos de IED se
han concentrado en las industrias de alimentos, bebidas y tabaco, con
una fuerte participacion en los inicios de la década del noventa, pero
con un llamativo descenso a partir de la mediados del decenio. Este
movimiento descendente ha sido caracteristico en todos los subsectores
industriales. La participacion de la [ED en el sector primario (granos,
algodon, madera) fue considerable en los primeros afos, pero sufrid
un fuerte descensog partir de 1994 y un repunte excepcional en el
bienio 1997-1998 .

En resumen, el sector terciario es actualmente el principal receptor
de IED. Desde 1996 dichos flujos han sido crecientemente4gqayores
gue los destinados a los sectores productores de bienes , mientras
gue se observa una tendencia decreciente en los flujos de inversion
hacia la agricultura y la explotacion forestal, sectores fuertemente
exportadores. Al mismo tiempo, la inversion extranjera en el sector
industrial se mantiene inalterada o, en el peor de los casos, con una
tendencia decreciente en los Ultimos afios de la década del noventa.

Los flujos de la IED provinieron en especial de dos regiones
econdmicas, el Mercosur y la Unién Europea (UE), que en conjunto
contribuyeron con el 67,6% en el periodo 1992-1998 . El Mercosur ha
contribuido con méas de 500 millones de ddélares en IED, esto es, el
36,1% del total de inversién extranjera acumulada hasta 1998 . Por su
parte, la UE ha contribuido con un monto acumulado de 438,9 millones,
esto es, el 32% del total. La tercera region mas importante para el

:j El resto corresponde a manufacturas (15%) y a construccion (5%)

“Encueta a Empresas Extranjeras”. Banco Central del Paraguay. Departamento de
gscgnomia Internacional.
2 Idem.

Para el periodo 1997-1998 el 71% de los flujos de la IED se concentraban en el
sector terciario.
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Paraguay es el NAFTA, con una
participacion del 16,6% y un
monto acumulado de 231 ,6

Los flujos de la IED
provinieron en especial de
dos regiones econémicas, el

millones. EIl 100% de estas Mercosur y la Unién
inversiones proviene de empre- Europea (UE), que en
sas de los Estados Unidos. conjunto contribuyeron con

Es interesante notar que el 67,6 %en el periodo
ha habido una acumulacion 1992 - 1998 .

creciente de la IED en los sectores

gue operan con la demanda local. De hecho, las ventas de empresas
extranjeras en 1998 indican que dos tercios de las mismas se diri gian
al mercado doméstico, ya sea de manufacturas o de servicios, mientras
gue un 25% se concentraba en la exportacién de productos agricolas,
especialmente la soja, cuya produccién y exegrtacién aumentaron
considerablemente en la década considerada.

Esmuy probable que sin la formacion del Mercosur y sin la presencia
de economias emergentes, como las de Argentina y Brasil, con sefiales de
apertura y reforma, hubiera sido muy dificil una llegada de montos
significativos de inversion extranjera directa a la region y, por ende, el
Paraguay dificimente pudiera haber sido identificado como una zona de
destino de una porcién del boom de la IED de la década del noventa. Sin
embargo, los principales determinantes de la atraccion de la IED hacia el
Paraguay no se explican por un cambio de la politica econémica, como ha
sido el caso de los paises vecinos, sino que han sido mas especificos y
tienen que ver con demandas insatisfechas en el mercado interno,
especialmente en ciertos rubros y segmentos, y con las perspectivas de o
crecimiento de la produccion de la soja, principal rubro de exportacion .
En conclusion, una acumulacion considerable de la inversion extranjera en
la década del noventa no fue debidamente aprovechada para diversificar
y aumentar la oferta exportable del pais

50
Encueta a Empresas Extranjeras. Banco Central del Paraguay. Departamento de
I551<:onomia Internacional.

., Masi,  (2001)
Masi, F (2001)
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4. L OSDESAFIOSDEL PARAGUAY
EN LA PRIMERA DECADA DE

2000

| Paraguay debera dar respuesta a diversos problemasen los
proximos diez afos, problemas que estan representados por
fios concretos, tanto en el orden politico y econémico interno,
como aquellosderivados del proceso de integracion regional. El
desafio politico consiste en la construccion de una nueva elite que
logre consensuar metas béasicas hacia donde el pais debera transitar
a fin de superar su estancamiento econdmico y su crisis social. El desafio
econdmico es transformar el Estado, ofrecer predecibilidad a los
inversores, evitar desequilibrios macroeconémicos mayores y favorecer
politicas de aliento a la produccion. Finalmente, un Paraguay fuera
del Mercosur no es una opcién ni tampoco un desafio. Los mayores
beneficios politicosy econdmicos que puederecibir el Paraguay como
pais mediterraneo, es integrando un proyecto regional mas profundo
que el actual.

4.1. El desafio politico

urante los dltimos tres afios, el deterioro econémico y social

del pais se ha acelerado. Las presiones hacia cambios

sustanciales en el manejo de la politica econdmica se hacen
sentir a partir de movilizaciones incesantes de organizaciones sociales,
sobre todo campesinas, que son las que han sido mas afectadas por
los altos niveles de pobreza y desigualdad en la distribucién del ingreso
generados en la década pasada. Estas presiones también provienen
de organismos internacionales, tanto multilaterales como de
cooperacion bilateral, y de sectores empresariales. Sin embargo, ante
un largo periodo de postergaciones en la toma de decisiones dirigidas
a las reformas econémicas (1993-2001), las soluciones que se imponen
son cada vez mas drasticas, sin que se vislumbren mejoras en los
ingresos y en la calidad de vida de los habitantes a corto plazo, sino
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mayores efectos nocivos, como
la permanencia o el aumento de
los niveles de desempleo.

El primer desafio, entonces,
es la for macion de una
nuev a clase paolitica,

moder nizante y no
elector alista, que actue
directamente en respuesta a
las demandas ciudadanas.

La dirigencia politica ha
permanecido poco permeable
a los grandes problemas nacio-
nales y ha dedicado la mayor
parte del tiempo a sus luchas
intestinas 0, a lo sumo, a reproducir un sistema econémico y de
administracion del Estado deteriorado e incompatible con las
necesidades perentorias de la poblacion. El primer desafio, entonces,
es la formacion de una nueva clase politica, modernizante y no
electoralista, que actle directamente en respuesta a las demandas
ciudadanas. Es posible observar la gestacion de esta nueva clase en
ciertos liderazgos de los partidos tradicionales. Pero donde la misma
se observa con més claridad es fuera de los tres partidos que hoy
dominan la escena politica del pais, a partir de nuevos proyectos,
algunos dispuestos a competir en la arena politica y otros que todavia
se presentan como movimientos ciudadanos. Sin embargo, es poco
probable que algunos de estos proyectos relinan la suficiente fuerza
electoral como para ganar el gobierno en las préximas elecciones
de 2003 , teniendo en cuenta que se ha probado que el
comportamiento de la clientela politica de los partidos tradicionales
contiene altos niveles de lealtad, aun en las mayores adversidades
econdmicas.

El segundo desafio, por lo tanto, es construir la alternancia en el
poder politico. Las elecciones internas del Partido Colorado, realizadas
enmayo de 2001, otorgaron la presidencia de esa organizacic’m -por
primera vez- a una figura modernizante y reformadora . Sin embargo,
tanto las alianzas como los cuadros politicos que sostienen a este nuevo

**Nicanor Duarte Frutos, un politico de 44 afos, es el nuevo titular del Partido Colorado.
Duarte Frutos ha sido identificado siempre como una figura independiente dentro del
Partido Colorado y con una tendencia més abierta que la tradicional autoritaria del
partido oficialista.
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lider pertenecen a las tendencias tradicionales y autoritarias del partido
oficialista, de fuerte arraigo en esa estructura politica. Es dificil
emprender las reformas econdmicas y sociales a partir de un partido
que se ha mantenido mas de cincuenta afios en el poder y que ha
tejido una serie de intereses y privilegios dentro y fuera de la
administracién gubernamental, privilegios que precisamente deben ser
afectados por estas reformas.

La construccion de la alternancia en el poder politico debe
cimentarse en grandes consensos nacionales -y éste es el tercer desafio-
con propuestas acordadas entre los actores politicos y sociales, y los
agentes econémicos sobre como enfrentar los principales problemas y
conflictos en el pais y sobre las medidas concretas a instrumentar para
el logro de los objetivos. Una vez negociados estos consensos
nacionales, se debe instalar un control estricto sobre el cumplimiento
de los mismos por encima de los internismos y de los resultados
eleccionarios. Es por ello que construir la alternancia en el poder
representa un proyecto inclusivo tanto en contenido como en votos, a
diferencia de la practica corriente de los partidos politicos tradicionales
del Paraguay.

La gestacién de una nueva clase politica, con practicas mas
democraticas y transparentes en funciones partidarias y guber-
namentales, capaz de generar una alternancia politica real que
responda a las principales demandas de cambio en el pais sobre
la base de consensos nacionales, es una tarea que se ha postergado
en los Ultimos diez afios. El desafio politico, entonces, es comenzar la
tarea y evitar los retrasos, para no seguir acumulando costos aun
mas altos. La crisis politica y econdmica actual del Paraguay corre
el peligro de volverse endémica, por lo que la alternativa es hacer
gue esta misma crisis se convierta en un punto de inflexién que
cierre definitivamente el capitulo de la prolongada y desgastada
transicion.
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4.2. El desafio econémico

a resolucion de los problemas econémicos esta estrechamente

vinculada a la capacidad del estamento politico para impulsar

los cambios e introducir una nuevaforma de gestiony de disefio
de politica hacia el interior del Estado. El pais enfrenta hoy cinco
obstaculos que deberian ser vencidos para reactivar su economia y
retomar el sendero del crecimiento.

En primer lugar, la emergencia del riesgo de inestabilidad
macroecondémica. El déficit fiscal se acerca al 4,5% del PBly el
endeudamiento es del orden del 35% del PBI, con un crecimiento
continuo del gasto publico y una caida de los ingresos fiscales.
Concomitantemente, las reservas internacionales han sufrido una fuerte
contraccion en los dltimos afos, como resultado de la caida de la
actividad econdmica y las continuas intervenciones del Banco Central
en el mercado cambiario; asimismo, las tasas de interés se mantienen
elevadas, dificultando el repunte del consumo y la inversion. Esta
situacion exige tanto medidas drasticas de disciplina fiscal, que pueden
resultar muy impopulares, como sefiales de reduccién de las tasas de
interés, y una estabilizacion de las reservas internacionales.

En segundo lugar, sigue pendiente la reforma del Estado. De la
serie de medias anunciadas hasta ahora, se ha avanzado solo en el
proceso de privatizacién de las telecomunicaciones y del servicio de
agua y alcantarillado. Las reformas de otras areas clave para la
modernizacién del Estado, como la funcién y la gestion publicas, el
seguro social, la bancay lasfinanzas publicas, siguensin perspectiva
de cambio inmediato. la presion
externa e interna no ha sido Las refor mas de otras areas

suficiente para acelerar el cl_ave_gara la
. L moder nizacion del Estado,
cambio, resistido por la buro-

) ! | " como la funcién y la gestion
cracia estatal y el partido  ,qpicas, el segur o social, la

oficialista. bancay las finanzas publicas,
En tercer lugar, el debilita- siguen sin

miento de las instituciones, perspectiva de cambio

principalmente la escasa segu- inmediato.
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ridad juridica, la expansion del negocio ilegal y lainestabilidad politica
y social crean un clima poco propicio para las inversiones. Con la
apertura politica se ha recuperado la libertad, pero se ha perdido el
orden y la predecibilidad de las reglas econémicas como para facilitar
lasinversiones de largo plazo.

Por ultimo, la reactivacion econémica después de tres afos de
recesion es el mayor desafio para un sector productivo con un bajo
nivel de especializacion y dependiente del sector agrario. La
recuperacion de la produccion esta a expensas de una renovacion de
las inversiones de capital y de un mayor esfuerzo por mejorar la
exportacion de productos agroindustriales y de otras manufacturas.

4.3. El desafio del MERCOSUR

a Unica ganancia cosechada por el Paraguay dentro del Mercosur
ha sido, hasta el momento, politica. Gracias a él y a su clausula
democratica, el Paraguay pudo sortear una serie de intentos de

ruptura del orden congtitucional y el proceso de transicion democraticos.
El hecho de que el Paraguay no haya obtenido ganancias
econdmicas o comerciales del Mercosur no tiene como explicacion la
estructura ni la evolucién del proyecto de integracién regional. Como
ya se ha demostrado, el estancamiento de la economia paraguaya en
los afios noventa, la ausencia de dinamismo de las exportacionesy la
acumulacién de inversion extranjera en sectores no transables son
hechos que responden a condicionamientos internosy a politicas
econdmicas que han seguido apuntalando unmodelo econémico poco
afin al aprovechamiento de la apertura de mercados regionales.
Tampoco se puede afirmar que el Mercosur haya significado
pérdidas para el Paraguay. El aumento de la brecha comercial como
resultado de la entrada de un mayor volumen de productos de la zona,
es la consecuencia de la natural tendencia importadora del pais, como
parte de una economia tradicionalmente abierta. La adopcién de un
arancel externo comudn con niveles mas elevados que el promedio
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nacional no ha afectado mayormente a los sectores productivos e
industriales (principales compradores de insumos y bienes de capital),
sino al comercio ilicito de triangulacion. La devaluacion de la moneda
brasilefia en 1999 ha afectado mayormente al comercio de
reexportacion (triangulacién), que es donde el Paraguay ha construido
su dependencia con el Brasil en los noventa. El escaso avance en la
eliminacion de las barreras paraarancelarias ha afectado a todos los
paises del Mercosur y no solamente al Paraguay.

El principal desafio para este pais es, entonces, superar el estadio
de actor pasivo en la integracion regional y de actor activo en la
triangulacion comercial ilicita. Este desafio persiste ain en ausencia
de un proyecto de integracion regional. Es decir, la meta para el
Paraguay es crecer econdmicamente y hacer crecer las exportaciones,
establecer medidas de aliento a rubros competitivos y emprender la
blsqueda de nuevos mercados de destino.

Teniendo en cuenta las caracteristicas de una economia
tradicionalmente abierta, la primera pregunta que se plantea es si
convendria mas al Paraguay permanecer fuera de una unién aduanera
imperfecta como el Mercosur. En este escenario, tendria mayor libertad
para fijar su politica comercial y podria resultar menos afectado por la
inestabilidad econémica de Brasil y la Argentina. Sin embargo, esta
decision podria agregar aun mas debilidades a la economia
paraguaya, desde el momento en que la misma no tiene la capacidad
de convertirse en un global trader como Chile, ni en el corto ni en el
mediano plazo. Un Paraguay fuera del Mercosur puede colocar al
pais en una situacién geopolitica y geocomercial muy incémoda entre
dos proyectos de integracion regionales en América del Sur (Comunidad
Andina y Mercosur); puede, al mismo tiempo, significar pérdidas en
preferencias arancelarias con
paises, como la Argentina y
Brasil, con los cuales ha estruc-
turado una relacion muy cer-

El principal desafio para
este pais es, entonces,
super ar el estadio de actor
pasivo en laintegr acion

comercial, cuyos mercados son en la
los més naturales para el Para- triangulacién

comercial ilicita.
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guay; Yy puede verse, de todas maneras, afectado por los vaivenes de
las economias de estos mismos paises -como histéricamente ha ocurrido-
sin beneficiarse con las ventajas propias de un socio del proyecto de
integracion.

Si la alternativa es retrotraer el Mercosur a una zona de libre
comercio, ¢qué ventajas y desventajas podria reportar esta situacion
al Paraguay? La primera es la libertad para fijar sus propios topes
arancelarios, que seran indudablemente menores a los del arancel
externo comin acordado, hasta el momento, por el Mercosur; esto
favoreceria la importacién de insumos y bienes de capital de diversos
origenes, asegurando mayor calidad a los procesos industriales y
evitando ataduras a los fabricantes de la region. la segunda es la
posibilidad de mantener los regimenes especiales de importacién, como
la admisiéon temporaria, que actualmente adquieren una importancia
singular ante el despegue de la industria maquiladora, la cual se ha
convertido en el Ultimo afio en el conducto principal del aumento de la
oferta exportable. Al permanecer el Mercosur como zona de libre
comercio, no necesariamente existiria obligacion de negociaciones
comerciales en bloque. Ello podria ser interpretado como otra ventaja
para el Paraguay desde el momento en que dispondria de mayor
soberania para establecer acuerdos comerciales con diversos paises 'y
bloques, en los ttrminos mas convenientes para el pais.

Sin embargo, el escenario del Mercosur como zona de libre
comercio puede traer consigo significativas desventajas para el
Paraguay. En primer lugar, al no estar condicionado por el arancel
externo comun, se seguira alentando un comercio de triangulacion
ilegal y provocando mayores conflictos con los vecinos. Ademas, un
estimulo a este tipo de comercio significard -como hasta ahora- un
desaliento de las inversiones nacionales y extranjeras en sectores
productivos y exportadores. En segundo lugar, no esd demostrado
gue el Paraguay haya obtenido mayores beneficios como pais individual
en las negociaciones comerciales con paises o bloques fuera del
Mercosur; la experiencia historica refleja, por el contrario, las
debilidades de un pais pequefio y sin mucha capacidad negociadora.
En tercer lugar, un Mercosur reducido a una zona de libre comercio
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implicaria que los paises se un Mercosur que se dirijaa
liberarian de compromisos tales profun dizar la union
como la coordinacién macro- ~ aduaner aes la alternativa
econémica, la creaciéon de optima para un pais
o - pequefio y

canales institucionales eficientes . .
q lucion d ; i | mediterraneo como el

e solucion de controversias, e Paraguay.

desmantelamiento de barreras

no arancelarias y el establecimiento y funcionamiento de politicas
comunes. Para los paises pequefios estos compromisos son esenciales
a los efectos de que los beneficios de la integracion no se limiten a
simples preferencias arancelarias.

Por lo tanto, un Mercosur que se dirija a profundizar la unién
aduanera es la alternativa Optima para un pais pequefio y
mediterraneo como el Paraguay. En primer lugar, porque podra ser
parte de armonizaciones y puestas en funcionamiento de politicas
de la agenda comercial regional y multilateral, cuya implementacion
se hace més dificil en forma aislada. En segundo lugar, una
profundizacién del Mercosur exigir4 al pais acelerar las reformas
necesarias para el cambio del modelo econémico actual. En tercer
lugar, y vinculado a lo anterior, en un estadio superior al actual el
Mercosur debera implementar politicas que eviten profundizar el
atraso de zonas y paises menos desarrollados, reduciendo las
asimetrias. En cuarto lugar, y siempre en relacién con el desarrollo,
las caracteristicas similares y complementarias de los paises de la
region en términos de rubros con ventajas competitivas, permitiran al
Paraguay ser parte de cadenas de produccion y exportacion del
Mercosur. En definitiva, el Paraguay obtendra mayores beneficios si se
conforma como una unidad econdémica prospera del Mercosur, antes
gue si actla como un pais aislado con actitudes acordes con una
supuesta soberania comercial.
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& A UTOEVALUACION

1. ¢ Cudles son los principales rasgos del desempefio de la
economia paraguaya en los tltimos veinte afios?

2. . ¢Cudles fueron las caracteristicas centrales del régimen
autoritario en Paraguay?

3. ¢ Qué vicisitudes experimentd Paraguay durante el periodo
de la transicién politica?

4. ¢Qué papel desempefiaron los partidos politicos en este
periodo?

5. ¢, Cudles fueron las principales caracteristicas de las reformas
econdmicas en el periodo de transicién y cuales sus debilidades?

6. ¢ Qué balance puede hacerse de la participacion del Paraguay
en el Mercosur?

7. De acuerdo con lo desarrollado en el texto, ¢,cuales son los
mayores desafios econdmicos y politicos del Paraguay en la préxima
década?
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