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Resumo:

O presente trabalho objetiva preencher algumas lacunas acerca das especificidades socioeconémicas
do Paraguai. O instrumental metodoldgico e tedrico adotado é aquele proposto pela Teoria da
Regulacdo que destaca os principais elementos estruturantes da trajetéria do desenvolvimento
socioecondmico de cada formacdo capitalista: as formas institucionais. O Estado, a restricdo
monetaria, a propriedade privada e a concorréncia, a relagdo salarial e a forma de adeséo ao regime
internacional definem o modo de regulacdo que sustenta determinada légica de acumulagéo capitalista.
Para descrever as formas institucionais paraguaias foram utilizados documentos e publica¢6es obtidos
no Centro Brasileiro de Documentos e Estudos da Bacia do Prata (CEDEP) da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul (UFRGS). A concentracdo de poder no ambito executivo e a auséncia
democratica; créditos subsidiados a setores especificos e praticas monetarias desestimulantes a
poupanca; mercados monopolizados pelo setor publico e grupos econdmicos privilegiados; recorrente
descumprimento da legislacdo trabalhista e alto grau de informalidade no mercado de trabalho;
auséncia de diversificacdo produtiva e pauta exportadora baseada em comodities sdo as principais
caracteristicas das formas institucionais do Paraguai no decorrer da segunda metade do século XX.
Estas caracteristicas permitem descrever a trajetéria de acumulacdo capitalista no pais vizinho
enquanto autoritaria e concentradora.

Palavras-chave: trajetdria socioecondmica, regime de acumulagdo, modo de regulacdo.

1. Introducéo

A realizacdo de um levantamento bibliogréfico e as dificuldades na obtencédo de dados
consistentes revela que existem poucas informacdes sobre a economia paraguaia e que esta
tem sido objeto de estudo de poucos pesquisadores. A maioria das informacbes e dados
disponiveis ndo ultrapassa os limites das abordagens sobre a Guerra da Triplice Alianca,
fronteira internacional e contrabando. Mesmo em se tratando do tema Mercosul, as pesquisas
e publicacdes ndo mencionam a participacdo desse pais ou o fazem simplesmente como
apenas um dos signatarios.

Tendo em vista a proximidade geografica entre Brasil e Paraguai, bem como a
proximidade econémica e 0s eventos historicos e politicos vivenciados por ambos 0s paises,
envolvendo o territério de Mato Grosso do Sul, constata-se que ha importantes pontos de
intersecdo no que tange ao desenvolvimento regional que ainda ndo foram explorados. E
ainda, é salutar considerar ndo somente a proximidade geografica entre Brasil e Paraguai, mas
principalmente a proximidade historica e econdmica desses territorios (em especial, sul-mato-
grossense) que revela importantes pontos de intersecdo'no que tange ao desenvolvimento
regional.

Pode-se citar como exemplos: a exploragdo da erva-mate (tanto no século XIX como no século XX); a Guerra
do Paraguai; o avanco da estrada de ferro, o planejamento publico brasileiro e a construcdo da Hidroelétrica
Binacional de Itaipu. Além das implicacbes e interdependéncia assimétrica que remetem a assuntos
conflituosos, tais como o numero significativo de brasileiros que residem no Paraguai (quase 8% da populacéo
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S&o varias as interrogacfes que emergem desse contexto, as quais derivam da
percepcdo de que a historia econdmica do pais vizinho teve um desenrolar bastante distinto
dos demais paises do Cone Sul. Sua trajetoria econémica e social foi tdo especifica que nédo
permitiu inclui-la, por semelhanca, em nenhuma analise genérica da economia latino-
americana. No intuito de preencher as lacunas do conhecimento acerca da realidade paraguaia
e inseri-la no cenério da América do Sul, as proximas péginas objetivam fazer o retrato dos
elementos essenciais da trajetéria do desenvolvimento socioecondémico desse pais,
enfatizando as formas institucionais, a partir da segunda metade do século XX, ou seja, das
formas institucionais do Paraguai com énfase no contexto da segunda metade do século XX.

E na seara da Teoria da Regulacdo que foram encontrados os instrumentos tedricos e
metodologicos para a construgdo desse retrato. A escola regulacionista propde uma visao
ampla e multidisciplinar para a compreensdo da realidade porque incorpora aspectos politicos,
historicos, ideoldgicos e sociais a explicacdo econdmica. Desta forma, a teoria da regulacéo
corrobora com a critica institucionalista a teoria convencional a partir da sua sensibilidade as
questdes negligenciadas pelo mainstream. O pressuposto geral é que a acumulacdo capitalista
ndo € um processo homogéneo, tranquilo, mas estad permeada de instabilidade e conflitos de
interesses que conformam as instituicdes.

As dificuldades de pesquisa sobre a realidade paraguaia (caréncia, fragilidade e
dispersdo das fontes primarias e secundarias) foram superadas pela identificacdo de um
consideravel acervo bibliogréafico junto a Universidade Federal do Rio Grande do Sul, em
especial no Centro Brasileiro de Documentos e Estudos da Bacia do Prata (CEDEP), na
Biblioteca de Ciéncias Sociais e Humanidades (BSCSH) e junto a Biblioteca da Fundagéo de
Economia e Estatistica Sigfried Emanuel Heuser (FEE).

De modo a atender ao objetivo proposto, as préximas paginas estdo divididas em
dois blocos distintos, porém complementares. Primeiramente, faz-se a exposi¢cdo dos
elementos tedricos e conceituais gerais da escola regulacionista e em seguida a apresentacéo
da definicdo de cada forma institucional conjuntamente com a descricdo e andlise
correspondente da realidade paraguaia.

2. A Teoria da Regulacéo e seus pressupostos fundamentais

Ao analisar o processo de desenvolvimento capitalista no Paraguai um aspecto
fundamental é a compreensdo do papel das formas institucionais na acumulagdo de capital na
economia deste pais. Neste trabalho, serd considerada a abordagem institucionalista da Teoria
da Regulagdo (TR) que representou um movimento de renovacéo e aprofundamento teérico
dessa vertente econdmica.

Nas palavras de Boyer (1990), a teoria da regulacdo pressupfe uma concepcao
tedrica mais ampla dos aspectos sociais e econdmicos, cujo objeto de analise se constitui nas
economias concretas, as quais, por suposi¢ao, ndo funcionam na condigéo de pleno emprego.
Ademais, sua énfase nas relagdes sociais faz desta teoria uma proposta alternativa ao

paraguaia), o fluxo ndo registrado de pessoas e produtos, a questdo energética e a correspondente remuneragéo,
ainda, os problemas fitossanitarios.



iefsemindriclinTernacional|ne;
inTegrRaciaolelnesenvolvimentolregional

: 4 . neloz]aloulnelseTemBRro]nel20i3]
s g Y CcenTRo De convencoes — ponTa porRad — ms

individualismo metodoldgico (leia-se tradicéo dominnte) e a dominacédo dos polos abstracédo
/ empirismo®.

As especificidades historicas e sociais de cada pais sdo consideradas fundamentais
para a compreensao da légica da acumulacéo capitalista. Nesse sentido, essa escola propde a
compreensdo daquelas especificidades a partir da identificacdo das formas institucionais que
induzem o comportamento dos agentes econémicos de acordo com suas fungdes sociais tanto
no que se refere as suas obrigacGes quanto as demandas sociais.

Faria (1997) destaca que a existéncia de estabilidade durante o processo historico de
uma determinada formacdo econémico-social de carater capitalista devem-se a articulacao
positiva entre um regime de acumulacdo e um modo de regulacdo que conformam um padréo
de desenvolvimento da estrutura social. O regime de acumulacdo se materializa através de
normas, habitos e leis que, por meio da rotina do comportamento dos agentes, asseguram a
unidade do processo e, portanto, 0 modo de regulacdo. As formas institucionais se apresentam
como mais um conceito impar, uma vez que, as relagdes sociais fundamentais e constitutivas
do modo de producdo capitalista (relacdo mercantil, assalariamento e posse econémica)
assumem caracteristicas peculiares em cada formacdo social e em cada estadgio de seu
desenvolvimento. E essa a perspectiva proposta pela teoria da regulacdo que proporciona a
compreensdo do desempenho de um sistema econémico através da caracterizagcdo do seu
regime de acumulacdo e pela descricdo das formas institucionais que regulam o conjunto da
estrutura social que déo suporte aquele regime.

Portanto, considera-se a Teoria da Regulacdo uma importante contribuicdo ao estudo
do desenvolvimento das formagdes economicas capitalistas no longo prazo, podendo ser
definida enquanto uma teoria da dindmica de longo prazo dos sistemas capitalistas, e ainda,
uma explicacdo das determinagbes causais do movimento evolutivo e das transformagoes
desses sistemas. As situacdes de estabilidade sdo apenas uma das varias trajetorias possiveis
ao lado da crise e resultam da atuag&o das institui¢des (Faria, 2001).

2.1 Dois conceitos centrais: o regime de acumulagéo e 0 modo de regulacéo

O desenvolvimento de um sistema socioeconémico, pela 6tica regulacionista, passa a
ser apreendido como marcado por estagios. Cada estagio significa um periodo histdrico
caracterizado pela correspondéncia entre um regime de acumulacdo e um modo de regulacao
propiciando estabilidade e reprodutibilidade ao sistema. A ruptura ocorre quando essa
reproducdo se torna impossivel e requer a emergéncia de um novo modelo de
desenvolvimento.

Considerando que o modo de regulacdo possui uma parceria simbidtica com o
regime de acumulacgdo, visto que, um dado regime de acumulacdo s6 funciona e se reproduz
se ele estiver adaptado um correspondente modo de regulacdo, entdo a crise € uma ruptura
entre esses dois processos. Sendo assim, a superacdo de uma crise requer Nnovos arranjos na
economia constituidos pelo desenvolvimento de um novo modo de regulacdo e um regime de

2 Posto isto, 0 autor destaca também que as analises da teoria da regulacdo possuem inspiragio marxista e
keynesiana e através da historia econdmica pretendem renovar os questionamentos dos institucionalistas e
fazem a proposicao de uma construcao tedrica original. Para o autor, os limites da problematica regulacionista se
referem a necessidade de definir com mais precisdo um quadro conceitual, incluir novas questdes e elaborar
métodos analiticos mais rigorosos.
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acumulacdo, ambos determinados historicamente em conformidade com o préprio estagio
evolutivo do sistema capitalista em quest&o.

Corroborando com a abordagem tedrica dessa escola, Conceicédo (1987) destaca que
0 modo de regulacdo corresponde ao rearranjo da estrutura social de forma a adequa-la as
exigéncias do regime de acumulacdo em escala global.

A compreensdo da transformac&o historica do modo de producéo capitalista requereu
novos conceitos capazes de apreender sua evolucdo em curso, dentre os quais se destacam 0s
conceitos de regime de acumulagdo e de modo de regulagdo. Segundo Lipietz (1988), modo
de regulacdo se refere a determinado esquema de reproducdo com regras interiorizadas e
procedimentos sociais.

A partir dessa concepgdo, € possivel definir a conjuncdo de mecanismos que
promovem a reprodugdo geral, tendo em vista as estruturas econdmicas e as formas sociais
vigentes. Portanto, 0 modo de regulacdo se constitui no conjunto de procedimentos e
comportamentos individuais ou coletivos com a propriedade de: a) reproduzir as relacGes
sociais fundamentais (através da conjuncdo de formas institucionais historicamente
determinadas), b) sustentar o regime de acumulagdo em vigor e, ¢) garantir a compatibilidade
de um conjunto de decisdes descentralizadas.

De acordo com a concepcao regulacionista, regime de acumulagéo pode ser definido
como um:

Conjunto de regularidades que asseguram uma progressdo geral e relativamente
coerente da acumulagio do capital, ou seja, que permitam absorver ou repartir no
tempo as distorcdes e desequilibrios que surgem permanentemente ao longo do
préprio processo (BOYER, 1990, p. 71-72).

Essa definicdo permite visualizar a dindmica global da acumulacdo de capital, na
medida em que, pressupde que um determinado regime de acumulacéo se estabiliza a partir da
configuracdo de certas formas de regulacdo, porque estas formas, conjuntamente, permitem a
reproducdo, sem crise, das relacfes sociais durante determinado periodo de tempo.

2.2 As Formas Institucionais.

Para Boyer (1990), a ideia central da abordagem da regulacdo se refere as formas
estruturais ou institucionais que podem ser definidas enquanto formas assumidas pelas
relacBes sociais fundamentais num dado momento histérico ou numa dada sociedade. Tais
formas definem diferentes configuragfes sociais com regularidades na acumulacdo e nos
comportamentos coletivos e individuais. Do ponto de vista da politica/da macroeconomia, a
forma institucional é toda codificacdo de uma ou varias relagBes sociais fundamentais cujas
implicacdes com a politica econdbmica ndo podem ser ignoradas. Ao contrario, em se tratando
de politica econdmica, seus problemas devem ser abordados a partir do conjunto de formas
institucionais vigentes e, desse modo, a analise macroecondémica deve considerar as
particularidades dos arranjos institucionais® préprios que conformam os diversos regimes de
acumulacdo e sua correspondente estabilidade estrutural.

Segundo Faria (2001), existem duas etapas pelas quais 0 processo social da origem
as formas institucionais e atua sobre a atividade econdmica. Na primeira, as regras e as

® A diversidade dos modos de regulacdo sinaliza que as dindmicas econdmicas e sociais apresentam variabilidade
no tempo e no espago.
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convencgdes sdo definidas juridicas e/ou politicamente. Nessa etapa, sdo os conflitos dos
agentes em torno dessas definigdes que resultam na criagdo de uma forma institucional.

Na segunda etapa, que ocorre no nivel econdémico, se define a distribuicao de renda e
de riqueza a partir da interacdo entre os agentes a qual se da segundo as regras e convencdes
estabelecidas na etapa anterior. Por conseguinte, a origem das formas institucionais esta no
conflituoso jogo politico entre as classes e 0s grupos sociais, que buscam fazer valer seus
interesses, quase sempre antagénicos.

Portanto, as formas institucionais podem ser interpretadas como 0S mecanismos
responsaveis pela regulacdo do sistema e sdo elencadas em namero de cinco (FARIA, 2001;
BOYER, 1990). Tais formas tém origem nas relacdes fundamentais do modo de producéo
capitalista, a saber: a forma do Estado, a restricdo monetéaria, a concorréncia, a relacdo salarial
e aforma de adesdo ao regime internacional.

Além dessas formas, Faria (2001) incorpora em sua andlise a nocdo de paradigma
tecnoldgico o qual se materializa no processo de producgdo, definindo como os problemas
econdmicos serdo resolvidos. De acordo com esse autor, as cinco formas institucionais da
estrutura condicionam o comportamento dos agentes na direcdo de padrdes sistémicos e na
determinacdo do paradigma tecnologico definindo, desse modo, quais bens e servi¢os serao
produzidos e de que maneira.

3. As Formas Institucionais do Paraguai

A segunda metade do século XX, em especial a partir da década de 1970, foi um
periodo excepcional para a economia paraguaia que vivenciou um crescimento acelerado sem
precedentes. Nesse periodo extraordinario, resultado da expansdo da fronteira agricola e do
aumento dos precos internacionais das matérias-primas, o setor agricola experimentou um
auge generalizado de investimentos privados.

A elevacdo da liquidez financeira internacional aliada a possibilidade dos beneficios
com as exportacdes agricolas se efetivou em novas correntes de capital estrangeiros na forma
de investimento direto no setor agropecuario e nas industrias vinculadas ao setor exportador.
Ademais, a construcdo da usina hidrelétrica de Itaipu, iniciada em 1975, provocou efeitos
multiplicadores na economia paraguaia. Portanto, a conjuntura internacional teve papel
importante no ritmo de crescimento da economia paraguaia, além da expansdo da fronteira
agricola que coincidiu com uma politica agraria promotora do deslocamento da populagéo
rural para a periferia da regido oriental, a chamada marcha para o leste.

E nesse cenario econdmico que se busca evidenciar os aspectos da trajetoria
paraguaia que refletem e sdo reflexos das estruturas institucionais que se desenvolveram ao
longo do periodo estudado.

3.1 O Estado e a regulacéo econémica.

A anélise da forma do Estado paraguaio (e seu desenho) enfatiza o padrdo de politica
econdmica e de relacdo entre mercado e regulacdo estatal, em outras palavras, trata-se da
multiplicidade e da complexidade dos vinculos entre intervencdo do Estado e atividade
econdmica que através dos compromissos institucionalizados criam regras e regularidades na
evolucdo das despesas e receitas publicas. Portanto, se refere a configuracdo do poder politico
e sua relacdo com a economia.
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As abordagens do contexto historico, no qual evoluiram as estruturas do aparato
estatal, e da configuracdo que assume o padrdo de intervencdo do Estado na atividade
econdmica paraguaia foram desenvolvidas por Rivarola (1994) e Galeano e Barrios (1999).

De acordo com esses autores, apos o término da Guerra da Triplice Alianca (1870), a
reconstrucdo da estrutura produtiva ficou a cargo dos interesses do capital comercial e
especulador proveniente da regido do Rio de La Plata, cujos agentes se dedicaram a
exploracdo dos recursos naturais. Esse processo de ocupacdo resultou na venda de terras
publicas e na constituicdo de grandes latifindios pecuarios e de exploracdo florestais. No
entanto, a estrutura agraria, predominantemente baseada na agricultura campesina, formou
uma superpopulacédo rural que, diante da impossibilidade de inserir-se no emprego de outros
setores econdmicos e do escasso dinamismo do setor urbano, comegou a pressionar o governo
no sentido de terem acesso a terra. Desde essa época surgiram ocupacgdes de terras publicas e
privadas.

O governo e a classe politica tentaram conter tais ocupacdes por meio de leis agréarias
e de um processo de colonizacdo que caracterizou a primeira fase da abertura da fronteira
agricola. Essa politica ndo resolveu o problema de rentabilidade da economia campesina que
refletia as limitages da economia nacional. Neste contexto, marcado por conflitos agrarios,
foram muitos os obstaculos que enfrentaram tanto a incipiente inddstria como as formas
produtivas agropecudrias em especial as que dependiam do reduzido tamanho do mercado
interno. Logo, esse periodo se caracteriza pela ascensdo de uma emergente oligarquia
comercial e financeira que estava estreitamente vinculada ao capital estrangeiro e limitada
pela pouca expressdo de suas operacdes.

A partir dos anos de 1930 foi sendo formatado um novo Estado baseado em trés
caracteristicas centrais: 0 reconhecimento de que o Estado tem como fungdo essencial a
intervencdo direta e exclusiva no desenvolvimento econémico e social, a centralizagdo como
modelo de organizacdo institucional e de exercicio do poder, e o papel subsidiario que
corresponderia a politica como um componente basico do Estado. Sdo esses 0s elementos
fundamentados na Constituicdo Nacional de 1940.

Para Rivarola (1994), um dos elementos mais determinantes do Estado que se
conforma nesse periodo (p6s 1930) é a forte hegemonia que o estamento militar alcangou na
estrutura do Estado que emerge com imensa carga de prestigio e concentracdo de poder. Esse
fendmeno se reflete no dominio militar ininterrupto em aproximadamente 50 anos. A
tendéncia centralizadora e intervencionista que permeia o novo Estado determina os tipos de
efeitos e articulacdo entre ele, o regime politico e a sociedade civil.

Configura-se na economia paraguaia o que o autor chama de macrocefalia estatal: a
onipresenca do Estado expressa pela magnitude do aparato burocratico, sua
multifuncionalidade e o desaparecimento da fronteira entre o dmbito publico e privado.
(RIVAROLA 1994). O crescente intervencionismo estatal é retomado e as novas
responsabilidades implicaram na paralela expansdo do correspondente aparato mediante a
criagdo de organismos e empresas publicas (tanto no setor de servigos basicos como no setor
produtivo (producdo) que possibilitou o progressivo dimensionamento do setor publico ndo
financeiro e financeiro e consequéncias importantes nas finangas publicas.

A segunda metade do século XX é inaugurada pela opgcéo agroexportadora de modo
que a realidade paraguaia € conformada por um periodo histérico em que se definiu um
modelo de desenvolvimento que respondeu a uma logica agroexportadora e, simultaneamente,
instaurou-se uma dindmica em que a economia nacional esteve com suas fronteiras abertas e
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dava espaco aos interesses e fluxos de intercAmbios comerciais e financeiros (incluindo
informais).

A década de 1960 registrou crescimento médio anual do Produto Interno Bruto em
torno de 4,2%. Nesse decénio, foram definidas as bases para o0 modelo agroexportador por
meio do inicio do processo de abertura da fronteira agricola. As firmas de capital estrangeiro,
diante da retracdo das exportacdes de madeira e erva-mate e do baixo nivel da renda da terra,
cederam ao Estado suas grandes propriedades a um baixo preco em troca de outros bens
imobiliarios. Ao mesmo tempo, o governo fazia uso dos empréstimos internacionais diante
dos condicionamentos politicos internos e externos favoraveis.

Os anos de 1970 foram marcados pelo crescimento médio anual do PIB em torno de
8% que excepcionalmente entre 1977 e 1980 foi de 11%. A agricultura (algodédo e soja) e a
construgéo civil foram o0s setores mais dinamicos em fung¢do dos bons pregos internacionais
para essas commodities e das obras da hidroelétrica de Itaipu. O resultado foi o ingresso de
um consideravel volume de recursos financeiros que possibilitou a ampliacdo do mercado
interno de bens e servicos bem como a ampliacdo do mercado de trabalho. O investimento
bruto aumentou numa taxa média anual de 17% entre 1976 e 1982.

Nesse periodo de crescimento econémico, o Estado criou instituicdes financeiras,
6rgdos de planejamento, e diversas empresas estatais. O resultado dessa intervencéo foi um
novo ordenamento institucional que favorecia tanto a classe empresarial como concedia muito
poder ao Executivo. O recrudescimento dos atores estatais em detrimento da sociedade civil
levou ao aparecimento e consolidacdo de alguns setores sociais ligados ao aparato estatal,
tendo como base de sustentacdo um complexo e vasto sistema clientelistico que envolvia
grande parte das atividades, grupos e instituicdes nacionais.

A modernizacdo da economia paraguaia, neste periodo, ocorreu por meio da
construcdo de uma vasta rede viaria, da redistribuicdo espacial da populacdo que incorpora
uma extensa superficie agricola ao sistema produtivo, do surgimento de um setor produtivo
agricola de ponta com alta dotacdo de capital e tecnologia e fortemente articulado com os
mercados e centros de financiamento internacionais, e da predominancia de um modelo
agroexportador orientado ao mercado externo. Essa modernizacao é conservadora por que foi
levada adiante por um Estado oligarquico e autoritario (portanto sem contar com a ampla
participacdo dos setores da sociedade) que ndo promoveu melhorias sociais e mudancas
estruturais. Essa realidade, segundo Rivarola, decorreu dos vicios do intervencionismo e
estatismo paraguaio: critérios politico-prebendeiros e escasso poder efetivo para tomar
decisbes em mateéria de politica econdmica e social. A falta de coordenacg&o interinstitucional
e capacidade para canalizar as demandas do setor produtivo e recursos tecnolégicos para a
potencial producdo agropecuaria e para o desenvolvimento rural em geral também
corroboravam com essa realidade.

3.2. A politica monetéaria

A segunda forma institucional se refere as restricbes que a moeda e a politica
monetéria podem estabelecer no contexto produtivo assim como a relagdo do Estado com a
esfera financeira. Dessa forma, a gestdo monetaria configura-se como a relacdo social
fundamental que institui os agentes da economia mercantil e as possibilidades de
relacionamento entre estes agentes. E ainda, esta forma institucional € o componente que
regula o nivel de precos e a distribuicdo dos rendimentos entre os agentes.
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O guarani é a unidade monetaria da Republica do Paraguai, instituida pelo decreto —
lei 655 de 1943. O Banco Central foi criado em 1952 e suas fun¢des séo especificas a emissdo
de moeda, ao redesconto, compra e venda de divisas e moedas estrangeiras e orientacdo da
politica cambial e de crédito. Sua vinculagdo com o poder executivo é através do Ministério
da Fazenda. Na carta organica desta instituicdo estd previsto que o Banco Central deve
administrar os meios de pagamento e implementar os mecanismos de crédito de acordo com o
desenvolvimento das atividades produtivas, além de adotar medidas preventivas contra
processos inflacionario e especulativo. Deve também promover a liquidez e solvéncia do
sistema bancério, atuar como banqueiro, conselheiro e agente financeiro do governo. E é
ainda sua atribuicdo acumular reservas monetéarias internacionais, vigiar o regime de cambio,
utilizar o seu instrumental para manter ou restabelecer o equilibrio econémico externo do pais
além de intervir na regulacdo dos movimentos anormais de capitais.

A politica monetaria e crediticia do Banco Central do Paraguai historicamente
esteve sujeita a pressdes. Tais pressdes em geral objetivavam um maior nivel de gasto
publico ou obtencdo de creditos subsidiados para os setores produtivos. As consequéncias
foram tendéncias inflacionarias que geravam distor¢fes complexas no sistema econdmico
porgue o controle das taxas de juros que prevaleceu por muito tempo néo era estimulante para
a poupanca financeira o que contribuiu para a insuficiente disponibilidade de crédito. Essa
I6gica de funcionamento do sistema financeiro impedia a fixa¢do do preco do fator capital de
acordo com as reais condigdes do mercado.

Em se tratando de politica cambial, na segunda metade da década de 1950 foi
estabelecida uma politica de estabilizacdo monetéria e cadmbio fixo e as décadas seguintes
registraram um periodo de estabilidade cambial. Durante boa parte da década de 1980, a
politica monetéria e crediticia favoreceu o setor publico através de empréstimos diretos ou
subsidios. Outro exemplo de distorcdo e privilégio no segmento financeiro foi a politica do
Banco Central de fomentar um regime de carteira minima aos bancos comerciais pelo qual
se exigia que 50% dos empréstimos fossem destinados aos setores agricola, de exportacéo,
industrial e pecuéria. Em contrapartida, essa instituicdo habilitava linhas de redescontos com
taxas preferenciais para empréstimos outorgados sob condi¢cdes do mencionado regime. Dada
a estrutura desses mercados no Paraguai essa politica se constituiu em um instrumento de
privilégio para os poucos agentes econdmicos que tinham acesso facilitado a esse crédito
preferencial.

De 1982 a 1988 a emissao monetéria cresceu num ritmo anual acumulativo de 31%
sendo que o crédito ao setor publico aumentou 51% e estes empréstimos foram feitos a uma
taxa de juros que variou de 4% a 12% em comparacdo com a taxa inflacionaria média de
22,5% e taxas de juros de mercado que oscilaram entre 24% e 28%. Esses empréstimos foram
essencialmente regressivos porgue constituiram junto com os subsidios cambiais os principais
causadores da inflacdo. Entretanto, diante da crise econdmica mundial dos anos de 1980 que
repercutiu também no Paraguai, 0 Banco Central introduziu em meados de 1992 um sistema
de cambio maultiplo que significou 0 mecanismo implicito e pouco transparente de subsidios
intersetorial.

O sistema financeiro nacional é regulado pela lei nimero 417 de 1973 que contempla
a existéncia de bancos comerciais, de investimento, de fomento, de poupanca e empréstimos
para a habitacdo e empresas financeiras. Os dados obtidos para o inicio da década de 1990
(Banks; Frotscher; Heikel, 1994) indicavam o funcionamento de 27 bancos privados que
mobilizam principalmente depositos a vista e 14 bancos estrangeiros. Além do Banco Central,
existiam outras quatro entidades oficiais: o Fundo Pecuario, o Banco Nacional de
Trabalhadores, Banco Nacional de Fomento e Banco Nacional da Habitagé&o.
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Essa configuracdo financeira caracterizava-se por algumas fragilidades: facilidade
de novas empresas financeiras atuarem sem que existisse adequada capacidade de supervisdo
por parte da superintendéncia dos bancos; concentracdo da carteira crediticia em operacdes de
curto prazo de carater comercial e em créditos vinculados a grupos econémicos; alto grau de
informalizacdo do sistema; insuficiente canalizacdo de poupanca interna para os setores
produtivos e pouca transparéncia em relacdo a solvéncia das entidades. A partir da segunda
metade da década de 1990, o setor registrou um periodo de crise quando deixaram de
funcionar varias empresas do setor (13 bancos, 22 financeiras, 4 entidades de poupangas e
empréstimos para habitacdo e 5 casas de cdmbio). A crise financeira explicitou as fragilidades
do mercado financeiro no qual havia se instalado grupos de capitais especuladores.

3.3. Estruturas de mercado e ac¢éo reguladora.

A anélise da forma como se institucionaliza a estrutura de mercado parte do principio
de que a concorréncia corresponde as formas de propriedade e a inter-relacdo entre as
unidades de capital. A base é o fundamento juridico do direito de propriedade pelo qual os
meios de producdo assumem a forma de capital.

Durante a vigéncia do regime ditatorial, as estruturas de mercados se referiam aos
mercados monopolizados pelo setor publico e alguns grupos econémicos privilegiados que
atuavam especialmente no setor agroexportador e importador; aos mercados oligopolizados
segmentados e sem ordenamento adequado (bancos, financeiras, seguradoras, transporte
publico) e aos mercados atomizados sem ordenamento sujeitos a excessivos tramites
burocraticos (pequenas empresas e setor informal).

A excessiva intervencdo estatal € identificada como uma das causas dessa
configuragdo assim como da formacéo de grupos econémicos privilegiados. As consequéncias
dessas estruturas se relacionam com o estabelecimento de monopolios publicos, subsidios
financeiros a setores privilegiados, adjudicacdo pouco clara de licitagdes publicas, controle
aduaneiro seletivo, discriminacdo que se reflete na dispersao tributéaria, discriminacdo que
possibilita a evasdo fiscal em setores privilegiados ou ligados ao setor publico (grandes
contribuintes), proibicdo de importacdo de certos produtos e dificuldade aos pequenos
empresarios pelos excessivos tramites burocraticos.

O monopolio do setor publico na oferta de bens e servicos como cimento,
combustiveis, comunicacdes, agua, energia e portos provocou distor¢des na formacdo de
precos e resultou na oferta insuficiente de produtos ou servicos e baixa produtividade. Apesar
da acdo desreguladora do governo paraguaio a partir dos anos 1990, os efeitos dos
monopolios, dos mercados regulados (transporte publico, aéreo, venda de combustiveis,
seguros) e protegidos (empresas agropecuarias) persistiram.

A proibicdo de importacdo de bens agricolas com importante producdo interna
especialmente as relacionadas com empresas agroexportadoras eram proibidas. Essa e outras
formas de protecionismo as empresas agroexportadoras provocavam pouco dinamismo na
busca de novos mercados e produtos. Outro efeito negativo se dava sobre a industrializacéo
por meio da limitacdo ao acesso as matérias-primas importadas que pudessem ser mais
competitivas.

A lbgica predominante estimulava a formacdo de oligopdlios em fungdo das
exigéncias impostas por economias de escala ou para diminuir a competitividade e aproveitar
melhor as facilidades emanadas da intervencéo estatal. Alguns dados apresentados por Banks,
Frotscher e Heikel (1994) comprovam: o setor de constru¢do possuia duas empresas
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vinculadas ao poder publico que participavam com 55 % do mercado, o setor de materiais de
construcdo também contava com duas e correspondiam a 75% do mercado, carne e derivados
uma empresa possuia 30% do mercado. O setor comercial estava ainda mais concentrado:
cassino e jogos eram trés empresas vinculadas ao poder publico responséaveis por 85% do
mercado, bebidas e cigarros com duas empresas com 85% do mercado, eletrénicos uma
empresa com 45% do mercado, pneumaticos uma empresa e 60% do mercado.

Os grupos econdmicos mais significativos surgiram na década de 1970-80 e nos anos
de 1990 estavam organizados em conglomerados que frequentemente operavam em mercados
oligopolizados e investiam especialmente em: pecudria, agroexportacdo, construcéo,
importacdo (eletrénicos, automdveis, bebidas e cigarros) e servigos (seguros, distribuicdo de
combustivel, transporte publico, hotelaria). Alguns empresarios se aliaram ao capital externo
e representavam a parte mais competitiva da economia paraguaia. O problema decorrente
dessa logica ndo é somente a concentragdo do mercado, mas a alianca de poder entre a esfera
politica e a empresarial e a falta de competitividade decorrente.

Os empresarios vinculados ao poder politico possuiam como beneficios a exoneragédo
tributéria e como pratica a demissdo de trabalhadores de forma destoante da legislagéo
trabalhista. Além disso, ndo respeitavam as disposicGes estabelecidas sobre protecédo
ambiental e, em geral, careciam de planejamento estratégico. A cultura empresarial é do tipo
“imitador espontineo” que se beneficia das circunstancias do mercado e de uma relacdo de
privilégio com o poder executivo®.

Em geral, as empresas de porte médio estavam relacionadas com a agricultura e a
manufatura tradicional (cal¢ados, confecgdes) e se caracterizavam pela baixa produtividade,
pela subutilizacdo de recursos, escassa rentabilidade e baixas remuneracdes. Ja as pequenas
empresas se caracterizavam por atuarem em mercados onde a oferta de bens e servigos é
relativamente grande em relacdo ao mercado consumidor, 0 que as levavam as préaticas
informais para a manutencdo do negdcio uma vez que ndo tinham acesso ao mercado
financeiro e buscavam empréstimos no setor informal.

Os agricultores modernos que se dedicavam a soja e ao cultivo do algoddo possuiam
rentabilidade e produtividade razoaveis, embora, fossem dependentes do financiamento
controlado pelos agroexportadores e enfrentassem elevados custos financeiros. E, ainda, na
auséncia de regulacdes apropriadas e controles seletivos sobre qualidade e higiene, a
dificuldade para a exportacdo de produtos da carne e laticinios tornava-se mais dificil.

Portanto, pode-se concluir que as a¢des dos grupos econdémicos e da intervencgédo
estatal na economia paraguaia desenvolveram uma estrutura de mercado fundamentalmente
de carater segmentado na qual 0s grupos ou empresas que possuiam apoio estatal ou
privilégios politicos se tornaram dominantes.

3.4 Mercado de trabalho e relacéo salarial.

A configuragdo salarial conforma as normas que regulamentam o mercado de
trabalho e a logica de contratualizacdo da mao-de-obra. Essa forma estrutural envolve os tipos
de organizacéo do trabalho, 0 modo de vida e as modalidades de reprodugédo dos assalariados,
e a relagdo capital/trabalho (diviséo social e técnica do trabalho, mobiliza¢&o e vinculo dos
assalariados a empresa e determinantes da renda). Contudo, destaca-se que o vinculo dos

* Por exemplo: vantagens em licitacBes, acesso & informacdes privilegiadas e tolerancia a atividades ilicitas.
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assalarlados e das empresas possui uma Ioglca interna de formacdo de salarios distinta da
l6gica do mercado.

Para apreender a logica salarial no Paraguai, faz-se necessaria a exposicao das novas
especificidades da economia paraguaia quanto ao mercado de trabalho (e suas caracteristicas)
haja vista que essa esfera da vida econdmica, historicamente, estava baseada em uma
regulamentacdo legal pouco flexivel e de precéria vigéncia.

O mercado de trabalho até os anos de 1990 apresentava-se com elevados niveis de
subutilizacdo dos recursos humanos e se caracterizava pela importancia das atividades
agropecudrias na geracao de produto e de fontes de emprego. Constata-se que cerca de dois
tercos (2/3) da forca de trabalho estava ocupada em atividades tradicionais, de baixa
produtividade e em que prevalecia um alto indice de subemprego (principalmente onde
predominava a agricultura de subsisténcia).

Concomitantemente, a crescente urbanizacdo deu inicio as mudangas na estrutura
ocupacional com a queda da importancia relativa do setor agropecudrio como importante
fonte de empregos. Em termos numéricos, houve a seguinte evolucdo: em 1972 a forca laboral
urbana representou 42% da Populagédo Economicamente Ativa (PEA), em 1982 chegou a 48%
e em 1992 em 55% como resposta a dindmica econdémica que impulsionou as atividades
comerciais. E ainda, o processo de urbanizacdo provocou certa redugdo da ocupacdo
autbnoma (de 46% para 40% de 1972 e 1992) junto com certo aumento do trabalho
assalariado (de 40% para 42% para 0 mesmo periodo). As categorias de profissionais,
técnicos e executivos aumentaram sua importancia relativa dentro da estrutura ocupacional do
pais (de 8,5 para 16% nas ultimas décadas) e houve o incremento do nimero de comerciantes
cuja participacao passou de 7% para 16%.

De acordo com os dados disponibilizados para os anos de 1990 (Banks, Frotscher e
Heikel,1994) havia uma consideravel proporcdo de jovens no mercado de trabalho: cerca de
40% da PEA tinha entre 12 e 29 anos de idade. Entretanto, a subutilizacdo da forga de
trabalho é explicada pela taxa de desemprego de 9% (cerca de 136 mil pessoas para 0 censo
de 1992) e subemprego de 51% em 1992. Estes dados refletem o elevado nivel de
subutilizacdo dos recursos humanos de duas formas: o desemprego (aberto, populacdo
entrevistada que declarou ndo estar trabalhando mas esteve procurando emprego, ou oculto,
populacdo entrevistada que declarou néo ter trabalhado nem buscado emprego) e subemprego
(jornadas de trabalho parciais) o que contribui para o crescimento do mercado informal. O
indice de subutilizacdo da forca de trabalho coloca em evidéncia a insuficiente dinamica da
economia nacional diante da crescente oferta de mdo-de-obra (em média cerca de 50 a 60 mil
pessoas ingressam nas estatisticas de PEA anualmente).

Em se tratando da legislacdo e do direito do trabalho, é consensual a relativa vigéncia
e baixa efetividade das normas estabelecidas pela Constituicdo e pelo Codigo do Trabalho.
Em relacdo ao segundo documento, vigente desde principios da década de 1960, constata-se
que o mesmo nédo tem servido para regular de forma eficaz e equitativa as relagbes de
trabalho. Contudo, os niveis de salarios minimos legais sdo relativamente elevados e ndo tem
efetiva vigéncia para uma consideravel propor¢édo de trabalhadores, logo as regras do mercado
terminam por impor-se e o trabalho informal tende a se expandir.

A estimativa para que o valor do salario minimo ndo distor¢a o funcionamento do
mecanismo de mercado seria em torno de 100 US$. Durante a década de 1980 a politica
salarial era relativamente favoravel aos interesses dos trabalhadores ja que o governo ajustava
0 salario minimo a um ritmo superior ao indice de precos ao consumidor, porém com critérios
fundamentalmente politicos. A partir de 1989, tem inicio uma mudanca relativamente
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importante na politica salarial que se converteu em um instrumento coadjuvante da politica de
estabilizacdo, evitando que o incremento real do salario minimo acelerasse 0 processo
inflacionario. O resultado de tal politica, provocou a deterioracdo em termos reais dos
salarios, chegando no final do ano de 1993 em torno de US$ 170 mensal®. O escasso controle
governamental e a impossibilidade de cumprir os preceitos legais fez com que em 1992 cerca
de 35% dos assalariados ndo recebessem o valor do salério minimo estabelecido por lei.

Portanto, o valor determinado legalmente para o salario minimo era considerado
relativamente elevado em relacdo aos niveis de produtividade da mao-de-obra pouco
qualificada predominante no pais. Ademais, as acdes do Ministério da Justica e do Trabalho,
no assunto laboral, eram permeadas por critérios paternalistas e populistas, uma vez que, no
ambito publico, predominava a decisao politico-clientelista como fonte de empregos.

Em se tratando da organizagdo dos trabalhadores, a expansdo do sindicalismo
paraguaio € um fendbmeno recente. Em 1990 cerca de 75.000 trabalhadores eram
sindicalizados, em 1992 aumentou para 104.567 e em 1995 chegou a 120.000 pessoas,
correspondendo a 5% do total da Populacdo Economicamente Ativa e 12% da méao-de-obra
assalariada. Esse processo de sindicalizacdo foi viabilizado por trés centrais sindicais:
Confederacdo Paraguaia de Trabalhadores (CPT), Confederacdo Nacional de Trabalhadores
(CNT) e Central Unitéaria de Trabalhadores (CUT). O indice mais baixo de sindicalizagdo esta
no setor agropecudrio (2% da Populacdo Economicamente Ativa) e 0s mais altos séo
registrados nos setores de finangas (67%), do transporte (53%) e dos servicos (44%). A pouca
presenca do sindicalismo entre os trabalhadores agricolas se explica pelo predominio do
minifundio campesino e latifandio pecuério ou florestal.

3.5. Os condicionantes da insercéo internacional.

A forma de adesdo ao regime internacional é extensiva as negociac6es diplomaticas e
outras possibilidades de solucdo de conflitos entre as nagdes. Corresponde a conjuncgdo de
regras que organizam as relacoes entre Estado-Nacéo e o resto do mundo por meio das trocas
de mercadorias, da localizacdo da producéo e financiamento de fluxos e saldos externos. Dito
de outra forma, se refere a articulacdo de uma dada formacdo social nacional e o sistema
internacional na qual se insere e, também, corresponde a dimensdo espacial da regulacéo.

A partir de 1954, o Paraguai tentou buscar uma politica exterior explorando a
rivalidade Argentina-Brasil e expandindo a cooperacdo técnico-cientifica e comercial com
outros paises e organismos multilaterais (como Sistema Econdmico Latino-Americano -
SELA, Organizacdo dos Estados Americanos - OEA). Os objetivos perseguidos eram no
sentido de manter relacdes politicas, econdbmicas e comerciais cordiais com os trés principais
parceiros (Argentina, Brasil e Estados Unidos), expandir a cooperacdo técnica e comercial
com as organizagfes regionais e manter uma postura defensiva em prol da legitimidade do
governo ditatorial paraguaio. E ainda, a politica exterior buscava romper o isolamento do pais
através do uso da tecnologia moderna e expansdo das redes de comunicacao e de transporte.
Para isso, manteve relagdes cordiais com o0s paises vizinhos e obteve beneficios com o
estabelecimento de boas relagcBes comerciais das quais o pais dependia para ter crescimento
econdmico.

Para Yopo (1990), a politica exterior do pais pode ser analisada a partir de trés
caracteristicas que ndo tem se alterado nas Ultimas décadas: a) € um Estado-Nagdo amortecido

> O valor do salario minimo estabelecido atualmente corresponde a US$ 380.
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e mediterranec®, que diante de poténcias regionais tenta equilibrar-se entre as forcas
expansivas dos paises vizinhos, b) ha historicamente uma concentracdo de poder absoluta
pelo ditador, a instauracdo de um regime autoritario que faz da politica externa um
instrumento condicionado ao projeto interno, ¢) a politica externa estad condicionada a sua
insercédo periférica e subdesenvolvida em relacdo a poténcia dominante (Estados Unidos).

Para Simon (1990), o Paraguai enfrentou um severo isolamento politico-diplomatico
internacional que se converteu em fator preocupante para os interesses nacionais mantendo-o
ainda nos anos de 1980 quase totalmente alheio aos esforgos da Ameérica Latina nas relacbes
internacionais. E ainda segundo o autor, a politica exterior paraguaia sempre primou pelo
aspecto tradicional politico-diplomético cuja orientacdo estava impregnada de procedimentos
absolutistas e ideologicos. Nao existia diversidade de enfoques ou complementariedades: o
Ministério das RelagGes Exteriores funcionava como uma agéncia de propaganda
internacional para o regime.

Embora a recorrente instabilidade politica tenha prejudicado a capacidade
diplomética do pais, Flecha (1990) destaca como conquistas da politica internacional do
Paraguai na segunda metade do século XX, os convénios firmados com os paises vizinhos
para acesso aos portos’, 0s convénios com o Japdo e a Espanha para financiar a construgéo de
navios para a frota mercante do Estado, e ainda 0s convénios para a construcéo de rodovias e
pontes (em especial com o Brasil).

Mesmo diante da transicdo para a democracia, 0 Ministério das RelacGes Exteriores
ndo mudou substantivamente sua politica, até porque, persistem caracteristicas do antigo
regime. A transicdo iniciada a partir de 1989 significou um desafio de superar o isolamento
politico internacional dos ultimos anos da ditadura e reincorporar positivamente o pais no
sistema mundial. S8o vérias as fragilidades do Paraguai nesse assunto destacadas pelos
autores pesquisados e citados anteriormente, dentre elas destacam-se: a) ndo ha por parte do
governo compreensdao do novo cendrio internacional e sua evolugdo mais provavel; b) a
reincorporacao do pais ao sistema internacional é resultado da abertura por parte dos atores
internacionais ao Paraguai; ¢) ha indefinigBes sobre um Plano Nacional de Desenvolvimento;
d) o Ministério das Relacdes Exteriores ndo conta com um diagnoéstico das vulnerabilidades
do pais em se tratando de relacfes internacionais; €) ndo se tem um projeto para negociar a
inclusdo do pais nos novos esquemas de integracdo; f) ndo ha& uma politica democratica
efetivamente; g) ndo ha uma percepcdao de como o pais € afetado e sera afetado pelas
mudancas no sistema mundial, pois o tema interdependéncia internacional ndo € abordado.

6. Considerac0es Finais

A trajetdria econdmica paraguaia mostra que quando houve algum tipo de
modernizacdo ou mudancas nas alternativas econdmicas ela se deu de forma conservadora (e
porgue ndo concentradora) de modo que o pais estava constituido no final dos anos de 1990
por uma economia estancada e sem modificagdes substanciais em sua estrutura produtiva, um
Estado que ndo passou por reformas de modo a estar preparado para as necessidades de
crescimento e desenvolvimento econdmico, e atores sociais ou agentes econdmicos frageis e
com pouca incidéncia sobre politicas de transformacao social e econdmica.

® Segundo Simén (1990), a mediterraneidade mais complicada é a mediterraneidade cultural do Paraguai que é
perigosa e se constituiu em verdadeiro obstaculo.

" Com o Brasil (Santos e Paranagud), Uruguai (Montevideo e Nova Palmira), Argentina (Buenos Aires e
Rosério), Chile (lquique e Antofagasta).
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A andlise das formas institucionais indica que nao foram oferecidas novas
alternativas para a grande maioria dos paraguaios diante das crescentes ocupagdes informais e
trabalhos precarios. O que impera é a auséncia de novos modelos produtivos e os fatores
internos responsaveis pela falta de alternativa podem ser resumidos pelo patrimonialismo
politico que gera confusdo entre os interesses privados e publicos e alimenta o exercicio de
poder. E uma logica tanto dos atores politicos como dos atores econdmicos para aproveitar o
poder estatal para favorecer os negocios privados.

As anélises apresentadas convergem para o entendimento das possibilidades em se
tratando das escolhas em termos de politicas publicas. O Paraguai possui algumas vantagens
para que sua industrializacdo seja orientada para a exportacdo: matéria-prima agricola e
recursos naturais abundantes, assim como a mdao-de-obra € farta e de menor custo que 0s
paises vizinhos haja vista o baixo nivel de carga tributaria, além de possuir energia elétrica
barata e também em grande quantidade. Entretanto, as desvantagens também existem e se
referem a baixa qualificacdo da m&o-de-obra, ao baixo nivel de financiamento e investimento
no setor industrial e ao baixo nivel tecnolégico e de qualidade.

A capacidade de comercializacdo e o conhecimento para a expansdo dos mercados
consumidores também se viu historicamente entorpecida porque embora a industria nacional
ndo tenha nascido sob a égide da substituicdo de importacGes, até os anos 1990 os produtos
em sua maioria destinavam-se ao mercado nacional. As fontes de financiamento para
investimento historicamente ndo beneficiaram a industria paraguaia com linhas de crédito
oficial ou privada além das altas taxas de juros. E ainda, as distor¢bes do mercado financeiro
local levou a criagdo de uma forte economia financeira informal. A continuidade da
especulacdo, ineficiéncia e altos custos administrativos no setor financeiro e, os altos indices
de morosidade se traduzem em taxas de juros ativas muito altas para o crédito ao setor
produtivo.

O Paraguai tem desempenhado pouca importancia na economia mundial e no Cone
Sul em funcdo também de sua economia voltada para exportacdo, extremamente dependente
de uns poucos produtos e poucos socios comerciais. A debilidade interna obrigou a criar uma
politica exterior que compensasse suas deficiéncias politicas e econémicas, em especial para
manter sua independéncia e soberania frente a Argentina e Brasil. Esses dois paises e 0s
Estados Unidos da América tém sido os principais parceiros comerciais 0 que proporciona
uma conformacao especifica em suas relacdes com o exterior.

De modo sintético, a trajetoria de desenvolvimento do Paraguai pode ser descrita
pela palavra auséncia: auséncia de industrializacdo e de diversificacdo produtiva, auséncia de
dinamismo urbano, auséncia de planejamento e politica de desenvolvimento, auséncia de
tradicdo democratica. E ainda, € conclusivo o entendimento de que preponderam as regras
informais. A vulnerabilidade ou mesmo a auséncia de um modelo de desenvolvimento
alternativo fizeram com que o0s periodos de crescimento econdmico tenham sido
historicamente resultado do ambiente conjuntural e ndo de um planejamento deliberado e
avancos estruturais.
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