UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE CIENCIAS ECONOMICAS

DEPARTAMENTO DE ECONOMIA E RELACOES INTERNACIONAIS

ROMULO ARBO MARTINS DA SILVA MENNA

O PARAGUAI CONTEMPORANEO:

A TRANSICAO QUE PERSISTE

PORTO ALEGRE
2012



ROMULO ARBO MARTINS DA SILVA MENNA

O PARAGUAI CONTEMPORANEO:
A TRANSICAO QUE PERSISTE

Monografia apresentada ao Departamento de Ciéncias
Econdmicas como requisito parcial para a obtencdo do

titulo de Bacharel em Ciéncias Econdmicas.

Professor orientador: Dr. Luiz Augusto Estrella Faria

PORTO ALEGRE
2012



Del paraguay exterminado, sobrevivio lo primero: entre tanta muerte el nascimiento.

Sobrevivio la lengua original, la lengua guarani, y con ella la certeza de que la palabra es

sagrada.

La mas antigua de las tradiciones cuenta que en esta tierra canto la cigarra colorada y cantd
el saltamontes verde y cantd la perdiz y entonces canto el cedro: desde el alma del cedro

resond el canto que en lengua guarani llamo a los primeros paraguayos.
Ellos no existian.

Nacieron de la palabra que los nombraé.

Eduardo Galeano
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RESUMO

Este estudo busca analisar a trajetoria de desenvolvimento do Paraguai
contemporaneo, concentrando-se nas modificagdes no nivel das instituicbes. A hipdtese é de
que 0 permanente atraso da economia paraguaia guarda relacdo com a evolugcdo morosa do
ambiente institucional do pais. O trabalho considera tanto o tecido interno de sua economia,
como também sua forma de adesdo ao sistema econdmico internacional. A literatura
examinada aponta focos essenciais para gerar a mudanca no padrdo de desenvolvimento e a
consequente superacdo de obstaculos historicos, entre os quais a propria configuracdo do
Estado Paraguaio tem se destacado.

Palavras-chave: Paraguai. Formas institucionais. Transicao.



ABSTRACT

The aim of the present study is to analyze the trajectory of the contemporary
development of Paraguay, focusing on the modifications that occur on the level of the
institutions. The hypothesis is that the permanent delay of the Paraguayan economy is closely
related to the slow evolution of the institutional environment of the country. This work
considers the internal tissue of their economy and the way it adheres to the international
economy. The examined literature accentuates the importance on changing the pattern of the
development, to consequently overcome the historical obstacles, above all, the own

configuration of the Paraguayan State.

Keywords: Paraguay. Institutional forms. Transition.
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1. INTRODUCAO

Empreender um estudo sobre um pais alheio €, sem ddvida, um desafio. No caso do
Paraguai, uma provocacdo, talvez. A literatura que versa sobre a América Latina, de forma
ampla, muitas vezes tem concedido aos paraguaios pouco mais do que notas de rodapé, e

seguidamente incorrem em generalizagoes.

Este trabalho é um esforco de aproximar o contexto da contemporanea economia
paraguaia de nosso entendimento. O objetivo geral € interpretar a realidade socioecondmica
desse pais a partir de nogdes concebidas pela Teoria da Regulacdo, por alguns estudos
institucionalistas e pela lente particular e insuspeita de Celso Furtado. De forma especifica, os
objetivos demarcam-se no estudo da trajetéria de desenvolvimento socioeconémico do
Paraguai; na analise de suas formas institucionais; e na potencialidade de suas estruturas

perceberem uma evolugéo.

Parte-se do juizo, geral, de que a teoria econdmica deve estar servida de outras
perspectivas, ou mesmo as suas, mas que dialoguem com visdes que estendam a exposicao
por diversos terrenos. Dai que nosso estudo compreende conceitos da sociologia, bem como

faz uso de teorias que transitam pela biologia, como ocorre com os evolucionarios.

De inicio, supde-se que a relativa fragilidade da economia paraguaia liga-se muito
estreitamente a evolucao do seu ambiente institucional, sob todos os seus aspectos. Buscam-se
na historia os tracos significativos da sua constitui¢do, para entdo relaciona-los aos diversos

contextos em que podem ser pensados.

Algumas especificidades emergem nesse processo e auxiliam a entender certos
funcionamentos e a apontar determinadas direcbes. E certo que nos afastamos de
reducionismos que podem comprometer horizontes para a criatividade, convencidos que nos
tornamos de que os dados nunca se bastam, pois, nem todos sdo obtidos, nem todos bastariam

—ja que a dindmica deve prever o imprevisto.

Isso € particularmente aderente a analise da economia paraguaia, na medida em que se
trata de um pais de ambiente politico historicamente turbulento, de racionalidades
conflitantes, de uma sociedade que, como tentamos demonstrar, encaminhou-se para um alto

nivel de disperséo, de desigualdade, de debilidade.



Sua condicdo mediterranea impeliu o Paraguai a relagdes com os paises vizinhos, que
comumente tiveram carater de subordinacdo a estes. Mesmo a robustez das economias de
Argentina (primeiro parceiro de marca maior) e Brasil (atual socio por diversas vias) produziu

esta dependéncia, que teve sentido econdémico, mas também politico e institucional.

As decisdes internas do Estado e da sociedade também intercambiaram-se durante
todo o processo historico e geraram algumas caracteristicas particulares que aqui s&o
estudadas. E corrente, sendo emblematica, a no¢do de que o Estado paraguaio cresceu por
relacbes clientelistas, subsidiarias das classes dominantes, que, em um circulo de

degeneracdo, sustentava um aparato estatal que quase se resumia a sua burocracia.

A corrupgéo, herdada desse mecanismo, foi uma tendéncia que se disseminou pela
sociedade. Dentro da ldgica que colocou o interesse particular sobre o publico, ndo é
surpreendente que a economia do pais ndo tenha avancado para uma industrializacdo

relevante, ndo obstante aceitassemos ser essa uma tarefa complexa.

Sendo um pais relativamente pequeno, e de diminuta populagdo, tem uma economia
notadamente aberta, que tem feito uso da reexportacdo, do comércio informal e da exportacéo
de produtos primarios, cada vez mais intensivamente. A distribuicdo das terras, como da
renda, tem sido um problema, e a nova expanséao da cultura da soja tem excluido boa parte da

populagéo do crescimento econdémico atualmente experimentado.

No ambito politico, entende-se que desde 1989, quando da queda do General
Stroessner, o Paraguai entrou num periodo de transicdo a democracia que tem passado a
solucos por essas duas décadas. Tentamos captar na literatura os bastidores do jogo politico,

as relagOes entre os diversos atores sociais e entre estes e as instituigdes.

O segundo capitulo dispde o arcabouco teodrico deste trabalho, que parte da perspectiva
regulacionista e suas ricas no¢bes de regime de acumulacdo, modo de regulacdo e formas
institucionais. Esta teoria tem muito contato com a segunda abordagem a que fazemos
referéncia, a dos institucionalistas, cujo foco, é claro, esta nas instituicbes, mas também nas

ideias de evolucao, inovacéo e crescimento econdmico.

Ainda no capitulo segundo, reunimos a essa reflexdo uma contribuicdo singular de
Celso Furtado, retirada de uma de suas Gltimas obras, datada de 1998. Acreditamos que ela
representa bem um refinamento de antigas ideias que, durante boa parte do século passado,

pensaram o desenvolvimento desde um ponto de vista particular, ja que originado fora do
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centro — na chamada “periferia”. Apesar de recente, o texto ainda preserva expressdes de
menos uso na atualidade, como “subdesenvolvimento”. Achamos apropriado referi-las tal e
qual Furtado as invoca (e ndo pelas suas modernas adaptacdes), ndo apenas para Sermos
honestos com o autor (0 que bastaria como motivo), mas também porque elas estdo

semanticamente justificadas e corroboradas em sua teoria.

No terceiro capitulo, tentamos caracterizar o ambiente institucional do Paraguai.
Iniciamos recorrendo a sua historia, de maneira breve mas adjetiva, e fazendo referéncia
particularmente as duas Ultimas décadas, até o periodo mais recente possivel. Adiante, hd uma
qualificacdo da sociedade paraguaia, a formacgéo de seus atores e sua dindmica. Em seguida
esbocamos uma andlise de cada uma das cinco formas institucionais estudadas nos
regulacionistas: a restricdo monetaria, a relacao salarial, o padrdo de concorréncia, 0 modo de
adesdo ao sistema internacional e o Estado. Esse capitulo encerra com uma discussdo mais
detida sobre o processo (e mesmo o conceito) de transicdo, o que tem representado de
mudangas e permanéncias tanto em nivel econémico, como politico e social — 0 que serve
também como um exame das escolhas em termos de crescimento e desenvolvimento

econdmicos.

Por fim, no quarto e Gltimo capitulo, arriscamos uma conexdo mais profunda entre a

teoria aprendida e os dados da realidade que buscamos na literatura.
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2. ATEORIA DA REGULACAO, O INSTITUCIONALISMO E UMA
CONTRIBUICAO DE CELSO FURTADO

As paginas seguintes constituem o marco teorico deste trabalho. Terdo importancia na
compreensdo que se quer atingir sobre o ambiente institucional do Paraguai, Seus
determinantes, determinacGes e sua dindmica. Além disso, visam provocar uma ideia de

desenvolvimento econdmico que posteriormente serd submetida a analise especifica do pais.

2.1 AESCOLA REGULACIONISTA

A Teoria da Regulacdo (TR) nasce no inicio dos anos 70 com o trabalho pioneiro de
Michael Aglietta, na tentativa de constituir uma base tedrica que possibilitasse a compreensdo

do desenvolvimento histérico dos sistemas econémicos capitalistas.

Na origem da TR, percebemos a reanimacdo e o aprofundamento da ciéncia
econbmica de inspiracdo marxista. Ja o alcance de seus estudos se estende por outros
dominios, entre os quais destacaremos a analise das instituicbes e uma consideracdo mais

ampla do processo de desenvolvimento.

Sobre a vinculacdo da TR & Economia Politica de Marx, Faria (2004) cita como
fundamental para sua metodologia a seguinte sentenca daquele pensador: “o capital ¢ uma
relagdo social”. Dai depreende-se uma abordagem em que as relacdes entre os homens e as
mulheres que formam a sociedade sdo a unidade Gltima e irredutivel do estudo. A énfase nas
relacbes sociais representa uma alternativa ao individualismo metodoldgico. Para Faria
(2007), os sistemas sociais devem considerar a determinacdo original de suas estruturas, que
ndo pode ser reduzida ao plano individual, pois que compreende circunstancias historicas e

certas defini¢bes circunscritas ao plano macro.

A relacdo com a Economia Politica prossegue com a incorporacéo da historicidade dos
fendmenos sociais a teoria. Para Faria (1992), os fenbmenos sociais sdo irreversiveis e a
trajetoria historica de uma sociedade se d& a partir de condi¢Ges herdadas de ac¢Ges e escolhas
humanas no passado. E nesse sentido que o determinismo néo se aplica como método. Tal

trajetoria é definida assim pelo autor:
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é resultado de opgdes que os grupos dominantes das sociedades humanas
foram adotando, mais ou menos constrangidos pelos grupos subalternos e
circunscritos as possibilidades dadas pelas circunstancias. Em outras
palavras, o sentido da histéria é resultado da correlagdo de forgas entre as
classes e as fragdes de classes sociais que se opdem na luta pela definicdo da
forma que vai assumir o futuro da sociedade. A concepcdo de mundo de
cada grupo dominante, em cada momento histérico, aponta a direcdo
perseguida pelas acbes empreendidas no acabamento do projeto social
desejado. (FARIA, 1992: 296 -297).

Recorrendo a Aglietta, Faria (2004) explica que a principal falha de uma tese para qual
bastam os microfundamentos é considerar o sistema econdmico como homogéneo, quando

“os avancos do pensamento econdmico sdo feitos contra o postulado da homogeneidade”

(Aglietta, 1997, apud Faria, 2004: 29).

No entanto, Faria (2004) observa que a heterogeneidade do sistema ndo deve servir
para rechacar toda e qualquer interpretacdo que se apoie no sujeito. Esse € um erro em que,
segundo o autor, incorrem alguns estruturalistas, para 0s quais as a¢des dos individuos sdo
sempre efeitos, nunca determinantes dos fendmenos sociais. A posicdo adotada por Faria é

diversa e supde:

um horizonte um tanto mais alargado para a construcdo da explicacdo nas
ciéncias sociais, no qual os percursos possiveis englobam tanto
determinagdes individuais quanto sociais ou estruturais para os fenémenos
gue sdo estudados. (FARIA, 2004: 31).

Em Boyer (1990), esta ideia aparece como uma “concepgao holistica” dos fendmenos
sociais, que guarda espaco para a investigacdo das mediacGes que distinguem o0s

comportamentos individuais e coletivos.

A tarefa de uma teoria que se presta a tais zelos é encontrar as ferramentas Uteis para

desvendar as leis gerais dessa dindmica. A Teoria da Regulagdo empreendeu o desafio,
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habitual nas ciéncias sociais, de identificar e tentar compreender as regularidades que

emergem das relagdes sociais. E, partindo da nogdo marxiana de “regime de acumulago”,

veio a defini-lo como:

0 conjunto das regularidades que asseguram uma progressdo geral e
relativamente coerente da acumulacdo do capital, ou seja, que permitam
absorver ou repartir no tempo as distor¢des e desequilibrios que surgem
permanentemente ao longo do proprio processo. (BOYER, 1990: 71-72).

Para Boyer (1990) esta claro o carater potencialmente desequilibrado da acumulacéo,

sujeita a crises mais ou menos ciclicas, isto é, de estabilidade ndo garantida no longo prazo. E

por esse motivo que se faz referéncia a diferentes regimes de acumulacdo, e para cada um é

necessaria uma analise sobre as mudancas qualitativas e quantitativas que serviram para

estabilizar as relacbes capitalistas em geral.

A definicdo de Faria nos encaminha para o entendimento da formacéo de tais regimes:

O regime de acumulagcdo é definido pela alocacdo do produto entre o
consumo e o investimento pela configuragdo, portanto, de uma determinada
rede de relacBes intersetoriais, de um espectro de propor¢Bes desta,
configurando o0 conjunto da estrutura produtiva. 1sso requer uma
determinada articulacdo entre as transformacdes das condic¢des de producéo
e as de reproducdo do trabalho e do capital. Isto é, as modificagdes do
padrdo de consumo dos assalariados tém de corresponder as modificacGes da
producdo de bens-salario. (FARIA, 1997: 246).

Boyer (1990: 71) sugere que, no estudo das regularidades socioeconémicas, devem ser

examinadas algumas caracteristicas a elas relacionadas, como o tipo de evolucdo da

organizacdo produtiva e a relacdo de assalariados com os meios de producdo; o horizonte

temporal de valorizagdo do capital; a dindmica da divisdo do valor, em termos de classes

sociais; e a composi¢do da demanda social. Esta analise consiste, portanto, em retroceder as

origens das regularidades.
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Boyer observa que este movimento tem sucesso quando se considera as formas
estruturais (institucionais) que regulam a reproducao econdmica ao longo de certo periodo. O
autor define essas formas como “toda codificacido de uma ou varias relagdes sociais
fundamentais” (Boyer, 1990: 73). Tendo em vista que para Boyer existem trés formas sociais
fundamentais, serdo sobre elas que irdo se manifestar os tipos de formas institucionais, a
saber, a moeda (e sua restricdo), a relagéo salarial (e sua configuracéo) e a concorréncia (e sua
organizacdo). A essas formas fundamentais, Boyer adicionara outras duas, desenvolvidas pela

TR: o Estado (e sua formatacéo) e 0 modo de adesdo ao regime internacional.

A primeira forma institucional é a restricdo a moeda, que define um modo de conexao
entre unidades econdmicas. A gestdo monetaria institui os atores das relagbes mercantis, 0
carater dessas relacdes. Suas modalidades séo varias na medida em que as funcdes da moeda
vinculam-se ao seu nivel de materializacdo (ou abstracdo) e podem ser ordenadas por uma
logica privada ou publica, nacional ou internacional. Para Boyer (1990: 74), “a moeda
constitui um dos atributos centrais dos estados-nagdes e tende a homogeneizar um espago de
circulacdo das mercadorias no interior de fronteiras essencialmente politicas”. Isso contraria a
noc¢do de sua neutralidade — sua dinamica age ndo apenas sobre o nivel geral de precos, como
também sobre 0s processos de acumulacgdo, sobre a producdo e o emprego, 0 que denota sua
importancia. Para Faria (2004), além de regular os precos, a restricdo monetaria orienta a
distribuicdo dos rendimentos entre os agentes.

A segunda forma institucional é a relacdo salarial, que compreende os tipos de
organizacdo do trabalho, da reproducdo dos assalariados e seu modo de vida. Ela é
determinada na relacdo capital-trabalho, portanto esta implicada na diviséo técnica e social do
trabalho, nas relagdes de poder entre os donos dos meios de produgéo e os assalariados, e a
ligacdo destes com o mercado e servicos publicos. Boyer (1990: 75) tipifica algumas variantes

da relacdo salarial, relacionadas a diferentes regimes de acumulacao:

- concorrencial, de fraca insercdo do consumo dos trabalhadores na prépria producgéo

capitalista;

- taylorista, que reorganiza o trabalho enquanto, de forma geral, mantem o nivel de

vida do assalariado;

- fordista, em que ocorrem, geralmente em paralelo, a progressdao das normas de

producéo e a difusdo de novas normas de consumo.
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Para Faria (2004: 42), é a taxa de salario que esta no centro da regulagdo das relagGes
mercantis, circunscrevendo-se em uma norma social de exploracao, isto é, “de apropriacao do
excedente na forma de mais-valia, possibilitada pela compra da forca de trabalho por um valor

menor do que o valor por ela criado na produgao”.

A terceira forma ou estrutura institucional, o padrdo de concorréncia, é constituido
pelos fendbmenos da concentragdo e centralizacdo que caracterizam as estruturas produtivas,
desde os casos de maior livre concorréncia até aqueles onde predomina o monopdlio.
Enquanto relacdo de apropriacdo, conforme Faria (2004), fundamenta-se no direito de
propriedade e d& conta das relacfes entre as unidades de capital — uma rede de articulagdes

entre empresas que constitui o sistema econémico.

O tipo de adesdo ao regime internacional também ganha o estatuto de forma
institucional ja que é representado por um conjunto de regras que organizam as relacdes entre
os estados nacionais e o resto do mundo. Boyer (1990: 76-77) pondera que as célebres nocdes
de economia aberta e fechada ndo servem nem pra expressar as diferentes alternativas
possiveis entre esses polos, tampouco para atender o fato de que configuracbes semelhantes
podem suscitar crescimento em um pais e o inibir em outro. De todo modo, Faria (2004)
lembra que, mais do que uma forma institucional especifica, 0 modo de adesdo ao regime

internacional corresponde a dimenséo espacial da regulacéo.

O Estado aparece como a quinta forma institucional, tendo origem no desenho do
poder politico e de sua relacdo com a vida econdmica (Faria, 2004). Como é frequente na
Teoria da Regulacdo, a abordagem é pragmatica a medida que estuda as diversas formas de

Estado e seus efeitos sobre a economia real (Boyer, 1990).

Além dessas formas, Faria (2001) coloca em destaque o paradigma tecnoldgico que se
materializa no processo de producdo e valorizacdo de modo a definir como alguns dos
problemas econémicos serdo resolvidos. Assim, as formas institucionais condicionam o
comportamento dos agentes na direcdo de padrdes sistémicos e na determinacéo do paradigma
tecnoldgico que define quais e de que maneira serdo produzidos os bens e servigos.

O autor destaca que a existéncia e estabilidade no tempo de uma determinada
formacdo econdmico-social é fruto da articulagdo positiva entre um regime de acumulacéo e

um modo de regulagdo que conformam um padrdo de desenvolvimento da estrutura social.
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E preciso referir que o modo de regulacdo é dado pelo conjunto das formas
institucionais, bem compreendidas suas especificidades e sublinhado o fato notério de que séo

diretamente interdependentes (Boyer, 1990).

Para Faria (2001), um regime de acumulacdo se materializa através de normas, habitos
e leis que, através da rotina do comportamento dos agentes, concedem unidade ao modo de
regulacdo. Em Faria (2004: 41), lemos que “a génese das formas institucionais que formam o

modo de regulacéo sio as relagdes fundamentais do modo de produgdo”.

Nesse ponto, parece interessante mencionar a figura das trés mercadorias ficticias a
que Faria (2004) faz referéncia, valendo-se de um trabalho de Polanyi. Terra, dinheiro e
trabalho (ver figura 1) ganham essa adjetivacdo na medida em que, apesar de criados pelo
desenvolvimento das relagdes sociais, ndo se originam do trabalho produtivo como as outras
mercadorias, mas da apropriacdo de recursos naturais (humanos ou simbadlicos) pela classe

dominante. Faria assinala que o Estado teve papel decisivo na concepcéo dessas relagoes:

Foi a acdo regulatéria do poder publico que tornou possivel essa
apropriacdo, ocorrida durante a fase de transi¢do ao capitalismo, quando as
amarras feudais que as prendiam a relagfes pre-capitalistas foram desfeitas:
a apropriacdo da terra pela regulamentagdo de sua compra e venda; a
apropriacdo do trabalho pelo fim da servidao e a instituicdo de um mercado
onde sua livre contratacdo ficou possivel; e a apropriagdo do dinheiro pela
instituicdo do curso forgado. (FARIA, 2004: 40).

FIGURA 1: Mercadorias ficticias e formas institucionais.

Relacé&o Mercadoria Forma
Norma L . . .
fundamental ficticia institucional
Apropriacao —> Propriedade —» Terra —_—> Forma da
propriac P concorréncia
Relacdo — Equivaléncia ——> Dinheiro —_—> Restri¢ao
mercantil a monetaria
Assalariamento —— Exploragéo — Trabalho —_— SR;E?;O

Fonte: Faria (2004: 41).
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Sobre 0 modo em que o processo social da origem as formas institucionais, Faria
(2001) diferencia dois niveis definidores: o nivel politico e juridico, que dita regras e
convencoes, e 0 nivel econdbmico, onde se define a distribuicdo de renda e riqueza a partir da
interacdo dos agentes segundo aquelas regras e convencdes. Assim, trata-se de um jogo de
conflitos politicos entre classes e grupos sociais pela sobrevivéncia de seus interesses
especificos.

A diferenca do pressuposto, fixado pelo que se denomina mainstream, de que o
processo de acumulacao capitalista teria carater homogéneo (tendendo ao equilibrio), a escola
regulacionista considera que a légica desse sistema € permeada de conflitos de interesses,
incertezas e instabilidades, impregnados nas instituicbes. Para Faria (1992), entender isso
remete ao exame das especificidades histdricas e sociais engendradas em cada pais. Dito de
outra forma, a tentativa da TR é também compreender a histdria do capitalismo através da
evolugdo de suas regularidades e de suas crises. Faria (2004: 43) adverte que crise e
regularidade ndo sdo pensados de maneira divergente, pelo contrario: a crise ¢ “um momento
da existéncia do sistema, [onde] a articulacdo regulacdo/acumulacdo, embora em crise,

permanece existindo”.

Faria (1997) considera que os regulacionistas tém transportado o aparato teorico e
empirico da Economia Politica para niveis mais concretos, quando inserem 0s conceitos que
dado conta de desenvolvimento, ciclos e crises, na analise da histéria do capitalismo. Para isso,
ndo consideram apenas variaveis econémicas, mas também aspectos politicos e socioldgicos
que ddo ao projeto um carater multidimensional e menos generalista. As crises, por exemplo,
ganham em singularidade, fatos na existéncia de um sistema complexo, que funciona por

adaptacéo e evolucdo. Para o autor:

A perenidade de um sistema esta baseada em sua capacidade de continuar
existindo enquanto tal, isto é, de reproduzir-se a sua imagem e semelhanca.
Consideramos, entdo, crise aquelas situacbes em que a reprodutibilidade esta
comprometida. Em outras palavras, quando o sistema s6 pode sobreviver
modificando-se. (FARIA, 1997: 242).
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Conceicdo (1987) também refletiu sobre o conceito de crise no ambiente da regulagéo,
valorizando os conceitos marxistas que concorrem na explicagdo dos movimentos de retragéo
e prosperidade do modo de producio capitalista. E a reiterada transformac&o do capitalismo
que garante alguma regularidade e anima a reprodutibilidade na acumulacéo capitalista. Nesse
sentido, a crise pode ser entendida como uma ruptura na estrutura social, institucional e
politica que até entdo operava pela acumula¢do. Em todo o caso, o autor considera haver uma
regularidade na reproducdo e expansdo do modo de producdo. A referida ruptura,
manifestacdo da crise, da-se entre o regime de acumulacdo que antes se reproduzia vinculado
a um modo de regulacdo especifico. Este Ultimo deixa de garantir a estabilidade do regime,
que passa a exigir um rearranjo da economia — 0 desenvolvimento de um novo modo de

regulagdo. Em outros termos:

crise e regulagédo sdo dois momentos que se sucedem desde a ruptura em um
dado padréo de reproducdo e acumulacdo do capital, que passa a exigir o
restabelecimento de novos mecanismos de regulacdo para que o sistema
volte a se expandir. (CONCEICAO, 1987: 157).

Conceicdo (1987) recupera o conceito de crise de EImar Altvater, para o qual as crises
ou depressBes sdo inerentes ao capitalismo e representam o rompimento estrutural das formas
de desenvolvimento social. 1sso porque as crises econémicas estdo articuladas com as formas
sociais e politicas vigentes, causando, na crise, um rompimento estrutural que nunca é apenas
econdmico, tendo efeitos sobre o nivel de renda e de emprego. Para Conceicdo, alteraces no
processo de trabalho definem regimes de acumulacdo distintos. Historicamente, a
industrializacdo teria transformado em objetivas as condicBes subjetivas deste processo, com
a tendéncia de subordinacdo do trabalho ao capital e o afastamento entre ciéncia e trabalho.
Aqui fica bem caracterizada a vinculagao:

O desenvolvimento capitalista, enquanto movimento de acumulacdo de
capital, tem no ritmo e na intensidade desse processo sua principal
possibilidade concreta de realizacdo. Como seu desenvolvimento se da pela

subsuncao real do trabalho ao capital, tem-se que é o ritmo da intensidade do
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trabalho que, em ultima instancia, determina o ritmo de acumulagdo de
capital. (CONCEICAO, 1987: 169).

Lipietz (1988) coloca tais definicBes dentro de um esquema em que tipos especificos
de regimes de acumulacédo se sucedem e perdem ou ganham forca com a dinamica, paralela,
dos modos de regulacdo. Segundo este autor, cada regime significa um modo de realocacao
sistematica do produto que rege, no longo prazo, um ajustamento entre as transformacoes das
condicBes de producdo e consumo. O que retira esse conceito do plano etéreo e o traz para a
realidade sdo as “forgas institucionais, procedimentos, habitos, que agem como forgas
coercitivas ou incentivadoras que levam os agentes privados a se conformarem com tais

esquemas” (Lipietz, 1988: 49).

De acordo com o autor, a partir da primeira revolugdo industrial até a Primeira Guerra
Mundial, prevaleceu um regime de acumulacdo de carater extensivo atrelado a um modo de
regulacdo concorrencial, centrado na expansdo da capacidade produtiva. Esse modo de
regulacdo previa um ajuste ex post das quantidades produzidas em funcdo do movimento dos
precos, que eram bastante sensiveis em relacdo & demanda. A estabilidade resultava do acerto

dos salarios ao movimento desses precos.

O periodo entre as guerras é tido como um periodo de transicdo, em que o taylorismo
impde uma primeira onda de acumulagdo intensiva, com 0 aumento da produtividade
proporcionado pelo modo revolucionéario de organizacdo do trabalho. J& nesse periodo,
segundo Lipietz, percebe-se um determinado nivel de qualificacdo da forca de trabalho
funcionando como fator ex ante indispensavel para a producdo. Seguiu-se um acréscimo
rapido da produtividade do trabalho e, com a mecanizagdo, um aumento do volume de capital
fixo per capita. Como consequéncia, adveio a crise de superproducédo de 1930 que, segundo o
autor, seria vencida com um “achado”, um novo modo de regulagdo que “permitiu o pleno
desenvolvimento do fordismo com a adaptacdo continua do consumo de massa aos ganhos de
produtividade”. (Lipietz, 1988: 51).

Aqui o autor se refere ao modo de regulacdo monopolista, que havia incorporado, a
priori, um crescimento do consumo popular proporcional aos ganhos de produtividade, para

determinar, assim, salarios e lucros nominais. Esse processo se fortaleceu ap6s a Segunda
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Guerra Mundial, quando a forma institucional da relagéo salarial ganha algumas marcas gerais
(Lipietz, 1988: 52):

- acordos coletivos constringentes para empregadores, inibindo a concorréncia por

salarios baixos;
- salario minimo fixado pelo Estado, com poder aquisitivo crescente;
- sistema de previdéncia social, garantindo uma renda permanente aos assalariados.

Isto foi acompanhado de modificacbes nas relacbes entre bancos e empresas
industriais, da elevagdo da “moeda de crédito”, bem como de um aumento do poder do Estado
sobre a economia, consubstanciada em politicas keynesianas. “Foi o funcionamento deste
modo de regulacdo, superposto a generalizagdo do fordismo no processo de trabalho, que

permitiu o [...] ‘esquema da fase aurea’ da acumulagao intensiva” (Lipietz, 1988: 54).

Sobre a queda deste modelo, Lipietz aponta, entre outras causas, que a imposicao de
uma taxa de margem sobre os custos (mark up) pelas empresas para compensar a queda da
rentabilidade do capital repercutiu em um aumento geral dos precos e salarios. Seguiu-se uma
tendéncia de endividamento das empresas e dai a um aumento do preco relativo dos
investimentos. A desaceleracdo do investimento gerou desemprego e aumento dos gastos do

Estado de Bem Estar Social.

Lipietz observa que sua analise refere-se as crises dos paises capitalistas centrais. Para
entender a situacdo periférica através desse instrumental teérico cabe muita atencdo, ja que
muitos aspectos generalizaveis dos paises centrais ndo correspondem a realidade periférica.
Por outro lado, o autor é bastante critico as teorias da dependéncia e do imperialismo que, de

um modo geral, estiveram excessivamente imersas na ideia de subjugac&o periférica.

Compondo uma viséo alternativa, Lipietz cita Lenin (1899, apud Lipietz, 1988: 68),
para quem, “o capitalismo desenvolve-se em profundidade” no centro, enquanto na periferia

“ele se desenvolve na superficie”. Isto é:

0 que caracteriza 0 centro é a interconexdo crescente dos processos de
produgdo num esquema de reprodugdo cada vez mais nitidamente definido

(trata-se da “autocentragem”), enquanto as unidades de producdo capitalista
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sO se desenvolvem na periferia no seio de uma coeréncia que permanece
exterior a ela: “a extroversao”. (LIPIETZ, 1988: 68).

O autor localiza na periferia um embate classico que se dd entre a “burguesia
nacional”, demandando um desenvolvimento auténomo, ¢ a “burguesia compradora”, ligada
ao setor primario-exportador e importador. Lipietz também refuta a difundida ideia de que o
problema se encontra na divisdo internacional do trabalho, com o centro produzindo bens

manufaturados e a periferia exportando matérias-primas:

Se pudesse, o centro produziria tudo e ndo importaria nada. A
“especializacdo da periferia” nas matérias-primas, no seculo XIX, é fruto de
uma excluséo: a exclusdo do setor manufatureiro capitalista. Que tenha sido
vantajoso desenvolver a producdo de bens primarios na periferia, para os
capitais do centro, aliados a uma fracdo das classes dominantes locais, em
busca de renda de monopdlio e de superexploracdo da méo-de-obra indigena,
segundo uma relacdo, alias, pouco salarial, isto consiste em mais um desses
“achados”. (LIPIETZ, 1988: 69, grifo do autor).

Sobre o processo de substituicdo de importacGes colocado em pratica por muitos
paises periféricos, o autor considera que, apos algumas vitdrias, tal estratégia esbarrou em
dificuldades, devido a uma adogdo parcial, “frequentemente ilusoria”, do modelo central de
producdo e consumo, ja que sem as relacbes sociais correspondentes. Lipietz (1988: 77-78)
cita trés razdes principais para esses paises ndo terem entrado, em grande maioria, no “circulo

virtuoso” do fordismo central:

- “a tecnologia ndo ¢ um recurso transferivel que cresce nas florestas do Norte.” As
relacfes sociais do trabalho importam tanto quanto as maquinas importadas. Naqueles paises,
conforme mencionado, ja existia um know-how do operariado. Isso se torna mais

problemaético para as fases mais avancadas da substituicdo de importacdes;

- 0s mercados permaneceram limitados as classes dominantes e médias, sem a geragao
de um consumo de massa; em relacdo ao mercado mundial, a limitacdo era dada pela baixa
competitividade;
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- especificamente em relagdo ao comeércio exterior, os termos de troca implicavam
que, para a ampliacdo dos investimentos, fossem elevadas as importagdes, sem que iSSO
pudesse ser acompanhado pelo crescimento das exportacdes, 0 que representa o obstaculo do

déficit e do consequente endividamento.

Assim, a aplicacdo na periferia do fordismo como ele foi desenvolvido nos paises
centrais ndo € direta, pois 0s paises devem satisfazer certas condi¢des internas que ndo estéo
reunidas em qualquer lugar da periferia. Por exemplo, cita Lipietz, a existéncia de uma mao-
de-obra recentemente excluida da agricultura ndo significa, de maneira certa, que ha uma

oferta de trabalhadores para o servico taylorizado.

Nesse contexto, Lipietz, partindo de légicas mais atinentes aos paises da periferia, cria
os conceitos de “taylorizag¢@o primitiva” e “fordismo periférico”. A primeira nocao responde a
um deslocamento de determinados segmentos de setores para Estados que convivem com
altas taxas de exploracdo (baixos salérios, elevada duracdo e intensidade do trabalho). Os
produtos, entdo, sdo reexportados para os paises centrais, principalmente. Exemplos disso
ocorrem mais comumente com as industrias téxtil e eletrbnica. Quanto ao “fordismo
periférico”, ele ocorre onde hd uma conjung¢ao de capital local autdnomo, classe média urbana
abundante e um operariado relativamente experiente. Citando Brasil e México como
exemplares desse modelo, Lipietz assinala que se trata de um fordismo auténtico, na medida
em que depreende um processo de mecanizagdo vinculado a uma acumulacdo intensiva,
criadora de mercado interno para bens de consumo duraveis. No entanto, dada sua inser¢do no
mercado internacional, persiste a conotacdo de periférico, tendo em vista que a demanda
social ndo esta institucionalmente regulada em uma base nacional, em funcdo dos ganhos de
produtividade dos setores fordistas locais. Além disso, “as estagcdes de trabalho e as produgdes
correspondentes aos niveis da fabricacdo qualificada e, principalmente, da engenharia,

permanecem em ampla medida exteriores a esses paises” (Lipietz, 1988: 97).

Voltamos, desse modo, a proposicdo de Lenin sobre a superficialidade da aplicagdo
das relacGes sociais do centro na periferia. Lipietz conclui enfatizando sua oposic¢do a certo

determinismo e recomendando um enfrentamento mais ativo dessas questoes:

[...] ndo cabe aos do Sul atribuir todas as dificuldades do seu pais aos danos

da “dependéncia” (tecnoldgica, financeira ou cultural). [...] nenhum “destino
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exterior, nenhuma lei geral do capitalismo vem ditar seu lugar a tal nagéo no
seio de uma implacavel divisdao do trabalho. A menos que se chame “destino
superior” & integracdo das normas de um modelo de desenvolvimento que
parece ter dado resultados excelentes em outras regiGes, porém, que entrou
em crise enquanto ainda havia de pagar seu custo ecoldgico. A menos que
chame lei coercitiva a aceitacdo deliberada das regras do livre cambio, do
“livre jogo das for¢as do mercado”... Pois, mesmo “na base das condig¢des
dadas, herdadas do passado”, os homens e as nagdes constroem sua propria

Histéria. (LIPIETZ, 1988: 216).

Para ndo esquecermos o plano que esta construcdo deve procurar alcangar na tentativa

de empreender o desenvolvimento, citamos Faria:

O estudo do desenvolvimento econdmico de uma sociedade é, de maneira
geral, empreendido como o estudo de suas mudancas estruturais. O que faz o

Desenvolvimento sdo essas mudangas, pois 0 proprio processo, que é
histérico, pode ser entendido como o processo de evolugdo das estruturas
econdmicas. (FARIA, 2007: 342).

2.2 ALGUMAS CONTRIBUICOES DO INSTITUCIONALISMO

O objetivo aqui é apresentar algumas ideias das abordagens institucionalistas,
concentrando-se naquelas que pensamos se aproximarem da Teoria da Regulacdo ou que

representam avancos em relacdo a este projeto, isto €, que o complementam.

Para Faria (2004), o conceito de instituicdo conserva grande semelhanca com as
formas institucionais da TR, pois abrange “o conjunto de mecanismos que condiciona e dirige
0 comportamento dos individuos, na forma de normas, regras e convengdes, sejam
formalizadas como leis ou regulamentos, sejam informalmente como habitos e valores de
conduta.” (Faria, 2004: 46).
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Prosseguindo no didlogo entre as abordagens, Hodgson (1996: 12) entende que as
instituicdes devem ser as unidades Ultimas de andlise, j& que a institui¢do ¢ uma “invariante
construida socialmente”. Para Hodgson (1994), esse carater social demanda um entendimento

multidisciplinar da economia, que abarque um leque mais amplo de variaveis relevantes.

Quando nos dirigimos ao conceito central dessas reflexdes, percebemos que o grupo
heterogéneo de pesquisadores que o estudam corresponde também a uma rica variedade de
concepcdes. Conceicdo (2002) exibe algumas dessas aproximagfes ao termo basilar da

“institui¢do”. Nosso trabalho concentra-se em apenas um par delas.

Para a corrente de Thorstein Veblen, um dos tedricos pioneiros nestes estudos, a
instituicdo liga-se a ideia de evolugdo e ¢ regida “pela forma como os homens veem as coisas,
o que altera ou fortalece seus pontos de vista.” (Conceigdo, 2002: 609). Um dado momento
presente, com suas regras e habitos, direciona-se ao futuro imprimindo nele sua marca,
correspondente aquele padrdo de comportamento, através de um processo em que funcionam

selecdo e coercdo.

A vertente denominada Neo-institucionalista, cujos nomes de destaque sdo John
Kenneth Galbraith e Geoffrey Hodgson, utiliza-se do conceito de instituicdo na andlise das
diferentes trajetorias de desenvolvimento dos paises, que estariam associadas a instituicGes

desiguais.

Para Hodgson (1994), sdo as instituicbes que criam padrdes de comportamento
duradouros e rotinizados, respondendo a efeitos da tradicdo, dos costumes e das leis. O autor
completa o raciocinio ponderando que ha influéncias externas agindo sobre esses padrdes,
como a dindmica da cultura pressupde. Abre-se um ambiente de imprevisibilidade denotara

uma incerteza indissociavel do futuro econémico.

Em Nelson e Winter (2005), em uma abordagem paralela (neoschumpeteriana), as
instituicbes sdo consequéncias de um processo evolucionario, ou seja, resultados de
adaptacdes ao longo do tempo, depreendidas as condigdes do contexto temporal e regional e

suas especificidades.

Para os institucionalistas, entdo, a aloca¢do dos recursos escassos é dada pela estrutura
organizacional de cada sociedade, que é representada por suas instituicdes e influenciada pela

cultura.
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Para Conceicao (2002), o ponto de partida para entender a escola institucionalista esta
inserido no processo de crescimento econémico, resultado de mudangas tecnoldgicas e
institucionais, que pressupdem perspectivas histérica, processual e cumulativa. Isto implica
que o crescimento econdmico s6 € compreendido quando consideradas as mudancas a ele

subjacentes, no nivel das instituicdes. Para o autor, é necessario reconhecer que:

0 crescimento ndo é reduzivel apenas a aumentos no produto per capita,
mas decorre da manifestacdo de um processo dindmico, com fases sucessivas
de inicio, meio e fim, intermediadas por mudancas, transformacdes ou
mutacBes no nivel da atividade produtiva. Tais mudangas séo de natureza
tecnolégica ou econdmica, que repercutem ndo s6 nas esferas micro e
macroecondmica, mas também nas esferas social, politica e institucional.
(CONCEICAO, 2002: 604).

Em um trabalho anterior, Conceigdo (2000) aborda a relacdo entre desenvolvimento
econdmico e inovacdo tecnoldgica. A inovacdo é potencialmente transformadora, capaz de
provocar a transposicdo dos limites da tecnologia. E difundida em novos processos e produtos
gue atingem habitos e costumes sociais institucionalizados de forma generalizada na
sociedade. Compreendida como uma etapa entre a invencdo e a difusdo, é aquela que exerce
maior impacto na conformacéo de novos paradigmas tecnoeconémicos, 0s quais sustentam 0s

ciclos longos de acumulacao de capital.

A abrangéncia do conceito de inovagdo deve sua expansdo a sua relacdo com as
instituicGes e certa politica tecnoldgica a elas associadas. Se a procura, a experimentacdo, a
imitacdo e adocdo de novos produtos e processos de produgdo caracterizam as inovagoes,

também sinalizam a concepcéo de novas formas de organizag&o.

As variadas modalidades de desenvolvimento econdmico das nagbes resultam de
condicdes sociais e institucionais que configuram o paradigma tecnoeconémico: o ambiente
institucional, a politica macroecondmica, as politicas governamentais de ciéncia e tecnologia.
Remetendo a contribuicdo dos neo-schumpeterianos e evolucionarios, sdo as inovagoes

tecnoldgicas desencadeiam as mudancas estruturais no desenvolvimento econémico.

Hodgson (1996) aponta que as alterac6es sdo percebidas no plano macro:
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O conceito de instituicdo conecta o0 mundo microeconémico da acédo
individual, dos costumes e escolhas, com a esfera macroeconémica das
estruturas impessoais e aparentemente originais. Enquanto a analise de cada
um dos niveis deve permanecer consistente com 0 mesmo, 0 nivel
macroecondmico tem propriedades emergentes e singulares. (HODGSON,
1996: 12).

Em um trabalho anterior, Hodgson (1994) expGe algumas contribui¢es da corrente

evolucionaria e neo-schumpeteriana.

O ambiente organizacional refere-se ndo somente a producdo e as caracteristicas do
trabalho, mas também aos habitos das pessoas. A origem dos habitos e rotinas deve ser
buscada na andlise das instituicdes sociais. Sdo relevantes, nesse sentido, 0 modo de obtencéo
e assimilagcdo da informacgdo e do conhecimento e sua relagdo com normas, convencoes e
habitos da cultura social e das institui¢cbes. Por fim, o conhecimento, também pensado em

termos de “consciéncia pratica”, serve para transmitir a técnica produtiva da sociedade.

O processo de aprendizagem vai além da simples aquisi¢cdo de informacgbes brutas,
pois a cognicdo, a medida que reflete cultura, normas e regras sociais herdadas, produz uma
realidade entendida como construcdo social. O conhecimento sobre 0 mundo é também um
ato social (mesmo enquanto individual) e incorpora valores discordantes, dai que € comum as
pessoas alterarem seu comportamento em virtude do contexto institucional. Sem duvida aqui

fica marcada a refutacdo dos pressupostos da escolha racional maximizadora.

Mais do que estruturas organizacionais, as instituicbes sdo padrdes normativos de uma
sociedade sobre acdes e relacdes sociais. Sendo assim, a maneira da cultura, as instituicdes
tém carater ativo na formacdo de preferéncias, regulando o grau de conhecimento com base

no qual as escolhas séo realizadas.

Padrbes de comportamento que ndo se submetem a calculos racionais séo tipicos dos
habitos, que tratam da complexidade da vida diaria. Os habitos estdo relacionados ao trabalho
a medida que este depreende um grau de conhecimento pratico obtido e rotinizado ao longo
do tempo. A decorréncia aparentemente trivial disso, porém com implicacdes consideraveis, é
que grande parte da capacidade industrial de um pais — e aqui o0 autor faz aluséo a uma ideia
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de Veblen - consiste num conjunto de habitos relevantes, adquiridos ao longo do tempo. Pois
nem todo conhecimento se dilui na forca de trabalho, mas é incorporado também as préticas

cotidianas.

Deste raciocinio deriva uma teoria da evolucdo econémica que é baseada nos habitos e
expectativas conflitivas da forca de trabalho e dos empresarios. Dentro desta perspectiva, as
rotinas séo cruciais na economia e na sociedade enquanto transmissoras de competéncias de

gestdo e de trabalho no interior das empresas.

A diversidade nas aptiddes e capacidades de aprendizagem da forca de trabalho pode
ser entendida, deste modo, como varidvel enddgena a funcionar sobre a organizacéo
produtiva. Estatutos culturais materializados na pratica laboral e em sindicatos restam
imbricados as preferéncias e a tecnologia; e sua variabilidade traz consigo uma variedade de

custos e de niveis de produtividade.

Para Hodgson, o conceito de mercado extrapola a mera definicdo de lugar de trocas.
Os costumes e as praticas conformam e definem os mercados desde 0 momento da decisao
dos contratos até as opcdes de transportes escolhidas. As trocas dependem das instituicdes
legais e envolvem o cambio do direito de propriedade e a transferéncia de bens ou servicos. O
mercado, assim, relne o consenso em torno de precos, o que é facilitado por regras legais,
mas também por costumes e praticas que estdo incorporadas as instituicdes do mercado. Em
outras palavras, o mercado é uma conjuncdo de instituicGes sociais na qual se verifica um
grande ndmero de trocas de mercadorias que sdo facilitadas e estruturadas por aquelas
instituicoes.

O autor também faz referéncia ao destacado papel que a incerteza aufere dentro da
teoria. Contra ela, as normas, as regras e as instituicdes funcionam como uma base para a
tomada de decisdo, para formar expectativas e mesmo crengas. A abordagem evolucionista
entende que as rotinas desempenham um papel (a transmissdo de competéncias e informacdes
que reforgardo a rotina futura) de dupla significacdo, positiva e negativa, dentro de sua légica
de reproduzir, de certa forma, o passado.

A teoria evolucionaria neo-schumpeteriana, nesses termos de Hodgson, preconiza uma
atenta leitura da evolugdo histdrica para a compreensdo dos contextos social, econémico,
tecnoldgico, institucional e, por fim, para o entendimento da trajetéria de um sistema

econémico. Trata-se de um projeto que focaliza as institui¢cbes, considerando o regime de
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acumulacdo, o padrdo tecnoldgico em conformagdo com o ambiente social, politico,
tecnoldgico e institucional num dado periodo historico. A complexidade histérica e

institucional é percebida como o vetor das caracteristicas de uma estrutura socioeconémica.

S&o as instituicbes que concedem ao sistema alguma estabilidade, uma vez que
conferem um padrdo de comportamento com perceptivel grau de regularidade, mesmo diante
da complexidade e do desequilibrio. Ao conceito de instituicdes soma-se a ideia de path
dependence, segundo a qual as especificidades historicas e o produto das escolhas atuais
coadunam-se na estrutura do sistema de modo a condicionarem sua evolucdo ulterior. Dai ndo
segue um determinismo simplista que vislumbrasse um destino certo, de antemédo. Pelo
contrério, a realidade segue apresentando rupturas e incertezas, cuja superacao, ou adaptacéo,

deve levar em conta o caminho até entdo percorrido.

Expressaremos brevemente a proposi¢do formal da teoria evolucionaria da mudanca
econbmica, de Nelson e Winter (2005), para oferecermos conceitos complementares ao
trabalho. Seus modelos visam tratar diferentes instancias das alteragdes na economia, como a
resposta das firmas e dos setores de atividades as condi¢cGes de mercado, o crescimento

econdmico e a concorréncia via inovacao.

O termo evolucionéario pode ser entendido enquanto preocupacdo com processos
progressivos de mudanga de longo prazo. As regularidades observadas no presente séo
resultantes de processos dindmicos compreensiveis a partir de condi¢Ges conhecidas ou
previstas no passado, do mesmo modo que serdo de processos dindmicos que emergira um

futuro distinto.

Para a estrutura dos modelos evolucionarios o conceito de rotina é importante no
entendimento do padrdo comportamental regular e previsivel das firmas. E a rotina que
incorpora caracteristicas das firmas concernentes a contratacdes e demissdes, aumento da
producdo, politica de Pesquisa e Desenvolvimento, publicidade, estratégias empresariais, etc.
De outra parte, os autores destacam o papel do comportamento individual, sobre o qual
funcionam as habilidades, em analogia ao que cumprem as rotinas no ambito das firmas. A
habilidade é a capacidade de ter uma sequéncia regular de comportamento coordenado, que

em geral é eficiente em relaco a seus objetivos:
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Em primeiro lugar, as habilidades sdo programaticas, pois envolvem uma
sequéncia de etapas em que cada uma delas € engatilhada sucessivamente
pela conclusdo da etapa anterior, seguindo-a de perto. Em segundo lugar, o
conhecimento subjacente a um desempenho habilidoso constitui, em grande
medida, conhecimento tacito, no sentido de que o ator ndo esta totalmente
consciente dos detalhes de seu desempenho, e considera dificil ou impossivel
articular um relato completo desses detalhes. E em terceiro, o exercicio de
uma habilidade frequentemente envolve fazer numerosas “escolhas” — mas
em grande parte as opc¢des sdo selecionadas automaticamente e sem a
consciéncia de que se estd fazendo uma escolha. (NELSON; WINTER,
2005: 116-117).

Os atores econdmicos perseguem seus objetivos, entre 0s quais se encontra o lucro - o
Unico objetivo empresarial explicitamente reconhecido, guardando distancia, no entanto, do
pressuposto de maximizagdo de lucro: em um contexto de mudanca significativa, a distin¢éo
entre objetivar o lucro e maximizar o lucro ganha importancia. Nas economias de mercado
ocidentais, grande parte do avanco técnico resulta de investimentos orientados pelo lucro das
empresas; os lucros de inovagfes bem-sucedidas sdo fendmenos de desequilibrio e o sucesso

da inovacédo néo é facilmente antecipado.

Para a construcdo de um modelo evolucionario de crescimento econémico, intenta-se a
previsdo e a elucidacdo dos padr6es macroecondmicos de crescimento, através da concepcao
de instrumentos fortes para analise dos processos envolvidos ha mudanca técnica. Procede-se

de maneira a integrar a compreensdo do que ocorre nos niveis micro e macro.

Para a abordagem evoluciondria, o crescimento econdbmico € um processo de
desequilibrio que envolve uma combinacdo de firmas. Estas, por sua vez, dispdem de
condicBes tecnoldgicas, mais ou menos avancadas, cujas disposicdes se alteram ao longo do
tempo. Nos paises mais desenvolvidos, as novas tecnologias participam desse arranjo na
medida em que acontecem as invenc@es; naqueles menos desenvolvidos, as tecnologias s6
entram em seus arranjos quando as tecnologias dos paises de alta renda passam a ser adotadas.

Isso ocorre por dois motivos, segundo 0s autores:
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a) a nova tecnologia precisa ser incorporada em novos equipamentos e o estoque de
capital dos paises menos desenvolvidos é mais antigo que o estoque de capital dos paises mais

avancados;

b) em um pais menos desenvolvido, os trabalhadores levam tempo para adquirir as
habilidades requeridas pela tecnologia moderna, sendo assim, seu uso é restringido pela
escassez de habilidades e limitagGes do investimento fisico.

Ademais, para uma firma aprender a utilizar uma tecnologia significativamente
diferente com a qual estad familiarizada demanda-se tempo e se aplicam custos. Os autores
também citam o grau de acesso a informacg&o, determinante para competéncia e avaliagdo na

escolha entre adotar ou ndo novas técnicas.

No curso do progresso econdmico, coloca-se a questdo da distribuicao de renda:

Os ventos da destruicdo criadora derrubam as rendas ndo apenas dos
capitalistas e dos administradores, mas também dos trabalhadores cujas
habilidades se tornaram obsoletas e das pessoas que foram suficientemente
infelizes para viver em lugares onde a producdo se tornou obsoleta. 1sso, por
sua vez, implica que a compensacdo e a reabilitacdo devem ser vistas como
aspectos rotineiros da politica social em um mundo de rapida mudanca
econdmica. (NELSON; WINTER, 2005: 523).

As externalidades de carater puablico, nesse ambiente, passam a requerer
regulamentacdo e a instrumentacdo da escolha coletiva que dé conta da tensdo entre equidade
distributiva e eficiéncia. No que diz respeito a evolucdo das politicas publicas, dizem os

autores:

As leis, as politicas e as organizag¢fes publicas sdo uma parte importante do
ambiente que molda as atividades do setor privado. As leis e as politicas
relativas ao que € e ao que ndo &, e sobre os acordos de licenciamento
aceitaveis ou necessérios, influenciam as vantagens relativas da inovacéo ou
imitacdo. A lei antitruste e sua interpretacdo administrativa e judicial

definem o comportamento competitivo aceitavel. Os regimes de regulagdo
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restringem e ordenam certos atos privados. Os sistemas educacionais
publicos e os programas de apoio educacional influenciam o fluxo de pessoal
treinado na atividade de pesquisa e desenvolvimento. (NELSON; WINTER,
2005: 525).

A evolucdo das aptidées e do comportamento econdmico é determinada de forma
significativa por organizagdes publicas. Mas nem sempre o papel governamental na inovagéo
produtiva € proveitoso, j& que as politicas publicas evoluem em parte como respostas as
mudancas nas demandas e nas oportunidades percebidas. As logicas de elaboragdo de
politicas publicas e privadas sdo distintas. Dada a natureza multipartidaria da tomada de
decisbes publicas, o publico interessado em escolhas e resultados politicos tem interesses
conflitantes. Devido a essa complexidade, é o instrumental que define como as varias partes
interagem e como dessa interacdo emergem as politicas e a mudanga. O arcabougo
interpretativo € amplamente orientado pela heranca cultural da sociedade, por crencas

sedimentadas e preferéncias ideologicas.

Nesse ponto, as diretrizes para uma boa politica devem pressupor que a analise deve
visar uma boa compreensédo do problema e ndo o encontro de um 6timo. Além disso, € preciso
reconhecer que ela influencia o discurso e a barganha da politica democratica. A elaboracédo
de politicas € um processo evolucionario continuo, no qual deve ser tracada uma estrutura
organizacional capaz de aprender e de ajustar seu comportamento em resposta ao que €
aprendido. “A execu¢ao de uma politica tanto gera informagdes novas sobre o que funciona e
0 que ndo funciona, quanto envolve a resolucdo dos conflitos de interesses entre o0s

beneficiarios e perdedores potenciais.” (Nelson; Winter, 2005: 544).

Nesses termos, a verdadeira andalise politica requer detalhada compreensdo das
instituicOes, dos mecanismos, interesses e valores em jogo, 0 que deve incutir - como
mostramos ser a inclinag&o geral dessa abordagem - um exame minucioso das especificidades

relativamente Unicas do contexto em estudo.

2.3 UMA CONTRIBUICAO RECENTE DE CELSO FURTADO

32



Furtado (1998) traz a discussao a chamada teoria do subdesenvolvimento,
reposicionando-a em um mundo de novos contextos, mas também de mecanismos perenes,

que concorrem no processo de mundializacao.

De maneira introdutoria, o autor tenta delinear a ideia de desenvolvimento, bem como
suas manifestacOes concretas. Segundo ele, o desenvolvimento tem origem no momento em
que “a capacidade criativa do homem volta-se para a descoberta de suas potencialidades e ele
se empenha em enriquecer 0 universo que o gerou”. No entanto, sua concretizacdo se da

quando a acumulag&o produz valores que se difundem na coletividade.

Para Furtado, a ciéncia do desenvolvimento esta preocupada com os dois processos de

criatividade, que seguem:

O primeiro diz respeito & técnica, ao empenho do homem de dotar-se de
instrumentos, de aumentar sua capacidade de acdo. O segundo refere-se ao
significado de sua atividade, aos valores que o homem enriquece seu
patrimdnio existencial. (FURTADO, 1998: 47).

A civilizacdo industrial voltou a capacidade inventiva humana para a criacdo de
técnicas, isto €, “para abrir novos caminhos ao processo de acumulagdo”, de onde surgiu a
forca de sua expansdo. Por outro lado, induziu um foco excessivo, no estudo do
desenvolvimento, na l6gica da acumulacdo. A teoria do subdesenvolvimento, para Furtado,
vem denunciar o falso neutralismo das técnicas e a visao simplista do processo de difusdo
geografica desta civilizacdo. Tal teoria contempla as malformagfes sociais engendradas
durante essa difusdo e revisita a face relegada do desenvolvimento, qual seja, a criacdo de
valores substantivos, particularmente limitada dentro do “mundo periférico”, por obra da

divisao internacional do trabalho.

A teoria do subdesenvolvimento, deste modo, reconhece na esfera social os obstaculos
a passagem “mimética” ao desenvolvimento. De acordo com Furtado, o processo de

acumulacao nédo é propriamente uniforme em seus efeitos:
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A acumulagéo, que nas economias céntricas havia levado a escassez de méo-
de-obra, criando as condigbes para que emergissem pressdes sociais que
conduziram a elevagdo dos salarios reais e a homogeneizacdo social,
produziu nas regides periféricas [...] a marginalizacdo social e reforgou as
estruturas tradicionais de dominagdo ou as substituiu por outras similares.
Em verdade, a acumulagdo periférica esteve de preferéncia a servigo da
internacionalizacdo dos mercados que acompanhou a difusdo da civilizacdo
industrial. (FURTADO, 1998: 48).

Por consequéncia, tal processo ndo implica, naturalmente, alteracdes nas estruturas
sociais, por exemplo, sobre a destinagdo do novo excedente ou a condicdo de distribuicdo de
renda. Para uma compreensdo desse problema, Furtado refere-se ao conceito de “dependéncia
tecnologica”. Segundo o autor, tal dependéncia manifesta-se na adog¢do impositiva de padrdes
de consumo que estdo em descompasso com seu grau de acumulacdo e de sofisticacdo técnica,

vindo a caracterizar uma economia de enclave.

Furtado circunscreve essas questdes nas exigéncias do processo de mundializacéo,
dentro da “l6gica dos mercados”, na tendéncia historica da tecnologia em limitar a criacdo de
empregos e, por fim, nas especificidades das formas sociais que operam tal tecnologia. Nesse
ponto, o autor faz alusdo as formas de organizacdo da producao e de incitacéo ao trabalho e vé
necessaria a compatibilidade entre o uso da tecnologia moderna e a preservagdo da autonomia
na defini¢do dos valores substantivos. O desafio trata-se, entdo, em desenvolver-se a partir de
“um nivel relativamente baixo de acumulac¢do, tomados em conta as malformagdes sociais
incentivadas pela divisdo internacional do trabalho e 0s constrangimentos impostos pela
mundializacdo dos mercados”. Ademais, proceder de tal maneira a encaminhar uma

homogeneizacéo social.

Furtado cita trés significativas tentativas de superacdo do subdesenvolvimento, na
segunda metade do século XX: a coletivizacdo dos meios de producdo, a prioridade a
satisfacdo das necessidades béasicas e 0 ganho de autonomia externa — cada alternativa com

seus proveitos, dificuldades e distorgdes.

O projeto de coletivizagcdo tem raizes na doutrina marxista e dd como evidente que as
formas de organizacg&o social prevalecentes nos paises periféricos conduzem a aculturacdo das

minorias dominantes e excluem as maiorias dos beneficios do esforco acumulativo. O
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crescimento econémico, assim, ndo conduz por si s6 ao desenvolvimento. Tampouco 0
mercado induz as transformacdes estruturais que subvertessem essa realidade, mas reforca a
I6gica inercial através da especializacdo internacional com base nos critérios de vantagens

comparativas estaticas:

Ora, o excedente produzido por essa especializacdo e retido localmente
estimula a modernizacdo dependente, a qual passa a condicionar 0
subsequente processo de transformacdo das estruturas produtivas. A
industrializacdo que emerge da especializacdo internacional dependente

reforga as estruturas sociais preexistentes. (FURTADO, 1998: 50).

As experiéncias de coletivizacdo dos meios de producdo, segundo Furtado,
enfrentaram dificuldades atinentes a organizacgdo social, ao sistema de incentivos e a insercdo
na economia internacional. Isso em funcdo de problemas na definicdo de prioridades na
alocacdo de recursos escassos, na conciliagio do melhor desempenho das atividades
produtivas com a desejada distribuicdo da renda e no acesso a tecnologia e aos recursos

financeiros que ndo implicassem dependéncia.

O diagnostico de que uma tardia insercdo na civilizacdo industrial produz formas de
organizacdo social excludente € o ponto de partida da opcdo que focaliza a satisfacdo de
necessidades prioritarias. A definicdo caberia a populacdo, de uma forma geral, e, portanto,
esta relacionada a um tratamento politico da questdo. As solucbes viriam com reformas, como
a reorganizacao do setor agrario para uma efetiva elevacdo do salario basico, ou a introducgéo
de medidas fiscais que reduzissem gastos de grupos de altas rendas, sem prejuizo da poupanca

coletiva. Para Furtado:

A dificuldade maior estd em gerar uma vontade politica capaz de p6r em
marcha tal projeto, pois a estrutura do sistema produtivo e o perfil de
distribuicdo da renda se condicionam mutuamente. Modificar essa
interdependéncia implica um custo social que pode ser consideravel, nao
somente em termos de obsolescéncia de equipamento, mas também de
desemprego imediato. (FURTADO, 1998: 52).
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O autor aponta outra circunstancia relevante. Economias subdesenvolvidas
industrializam-se contando com empresas transnacionais que fazem uso de técnicas e
equipamentos ja amortizados nos paises mais avancados de que procedem. Uma vez que surja
a necessidade de um rearranjo produtivo para atender a demanda de uma populagéo de menor
nivel de renda, o custo de oportunidade da tecnologia deixard de ser nulo e exigird novos

investimentos, implicando altos custos.

A terceira alternativa para vencer o subdesenvolvimento, indica Furtado, é o ganho de
autonomia externa, via uma postura ativa em relacdo ao mercado internacional. A estratégia
consiste em viabilizar setores com capacidade competitiva externa potencial e que tenham um
efeito indutor do mercado interno. As exportages, tipicamente, apoiam-se em economia de
escala ou avanco tecnoldgico, algo que Ihes concedam posicdo de vanguarda e, assim, boas
margens de flexibilidade e adaptabilidade. E dai que provem a autonomia nas relacdes

externas.

No entanto, Furtado salienta que tal modelo demanda um planejamento seletivo

rigoroso e uma elevada taxa de poupanca. Ademais:

o0 problema que se coloca de imediato é o da identificagdo das bases sociais
de uma estrutura de poder apta a leva-lo [o modelo] a pratica. N&o serdo as
elites tradicionais voltadas para a modernizacdo dependente, e tampouco as
maiorias preocupadas em ter acesso imediato a melhoras nas condicGes de
vida. Compreende-se, portanto, que tal estratégia conduza com frequéncia a
um reforco das estruturas estatais de vocacao autoritaria. (FURTADO, 1998:
53).

Tomadas em conjunto, as experiéncias mencionadas parecem esboc¢ar caminhos para a
aproximagédo do desenvolvimento. Entre eles, Furtado cita um sistema de incentivos que
alcance o pleno aproveitamento do potencial produtivo, baseado em decisdes empresarias
descentralizadas; uma estrutura social que esteja apta a prevenir ou corrigir tendéncias de

concentracdo de poder; estruturas de poder, por sua vez, que conservem o potencial de

36



investimentos no ambito da economia nacional, especialmente no que concerne ao fator

humano, no sentido da homogeneizacao social.

Para Furtado, tais objetivos devem se apoiar em uma vontade politica expressiva, que

derive de um amplo consenso social. N&o se trata de algo de simples resolucéo.

Feitas tais proposicdes e ressalvas, 0 autor retorna ao cerne de sua andlise, a saber, a
ideia de que a forma particular da difusdo do progresso tecnolégico nos paises

subdesenvolvidos dita sua conformacéo social.

Quando a expansdo do comeércio internacional, desde o século XI1X, gera importantes
aumentos de renda e propaga novos padrfes de consumo, 0 que se universaliza ndo é a nova
tecnologia industrial, mas os mencionados padrdes de consumo, aqueles provenientes dos
paises que lideraram o processo de industrializacdo. De pronto, diz Furtado, isso diferencia
qualitativamente as estruturas econémicas e sociais dos paises em que a acumulagdo e o
progresso nas técnicas produtivas avancavam conjuntamente daqueles paises em que a
acumulacdo orientou-se para obras improdutivas e bens durdveis de consumo, em geral
importados. “O subdesenvolvimento, por conseguinte, ¢ uma conformagdo estrutural
produzida pela forma como se propagou O progresso técnico no plano internacional.”
(Furtado, 1998).

O autor exprime inquietacdo com o fluxo de inovacbes nos padrdes de consumo
precisamente pelo que eles trazem de efeitos sobre a cultura das sociedades. Ele sublinha que
a pratica de um simples mimetismo cultural, sobretudo pela elite dos paises subdesenvolvidos,
explica a concentracdo da renda, a manutencdo da desigualdade social e o escasso

protagonismo no cenario internacional.

Para Furtado, a receita para escapar aos danos desse “imperativo cultural perverso”
ndo pode comprometer o espirito de iniciativa e inovacdo que assegura a economia de
mercado, sendo necessaria uma harmonica conjugacdo de planejamento e iniciativa privada.
Dai a exigéncia de um projeto politico, amparado em um amplo consenso social, voltado para
a mobilizacdo de recursos sociais para a reconstrucdo de certas estruturas — aquelas
blogueadoras da dindmica socioecondmica, tais como “o latifundismo, o corporativismo, a
canalizacdo inadequada da poupanca, o desperdicio desta em formas abusivas de consumo e

sua drenagem para o exterior.” (Furtado, 1998).
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A reconstrucdo, o autor assinala, ndo se trata de um trabalho de engenharia social em
que tudo é previamente concebido, mas um processo liberador de energias criativas que, nas
condi¢cdes de subdesenvolvimento, sdo tolhidas por “anacronismos institucionais” e pela
dependéncia externa. E uma agdo, portanto, que visa reconhecer e assumir a propria
identidade.

E preciso notar que a imposicdo da l6gica da acumulagio sobre a cultura produz
descompassos entre o presente e 0 passado que podem conduzir a destruicdo de um
importante patrimonio cultural. Celso Furtado destaca, assim, a dimensdo cultural do

desenvolvimento:

Somente uma clara percepcéao da identidade pode instilar sentido e diregéo a
nosso esforgo permanente de renovagdo do presente e construgdo do futuro.
Sem isso, estaremos submetidos a I6gica dos instrumentos que se torna tanto
mais peremptoria quanto tende nela prevalecer a dimensdo tecnoldgica.
(FURTADO, 1998: 69).
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3. O AMBIENTE INSTITUCIONAL NO PARAGUAI

3.1 HISTORICO

Segundo Lamberti (2011), a populacdo paraguaia constitui-se em uma das mais
homogéneas do territorio sul-americano, com mais de 90% dela sendo formada pela
miscigenacdo entre indios guaranis e espanhodis. A economia e a sociedade do pais levam
também outras marcas significativas ao longo de sua historia, como a presenca recorrente de

regimes ditatoriais e a sua participacdo em conflitos bélicos bastante comprometedores.

As atividades econdmicas tipicamente se desenvolvem quase exclusivamente na
porcdo oriental do pais, onde se localizam as maiores cidades, entre elas a capital Assuncao,
as poucas indastrias e as atividades comerciais. Essa divisdo geografica coincide com a
separacdo de regides distintas em suas possibilidades de sobrevivéncia. Na parte oriental vive
97,5% da populacdo. Os demais 2,5% estdo distribuidos na porcao ocidental, onde se destaca
presenca de grupos indigenas, pecuaristas, camponeses e 0S menonitas, grupo protestante de

origem suica.

Para a autora, a economia de enclave foi o selo da organizacdo produtiva desde o p6s-
guerra (1870) até o inicio da modernizacdo do setor agropecuério na década de 1970, que se
baseou sobre a expanséo do cultivo de algodao e introducéo da soja. O Estado cumpriu nessa
época o papel de mobilizar a infraestrutura viaria para baixar os custos de transporte - quando

ndo para viabilizar as trocas - dos produtos de exportacao.

Essa inflexdo caracterizou a base econdmica atual, bem concentrada no setor
agropecuario no comércio. Por decorréncia disso, um eventual processo industrializante e a
dependéncia da economia da exportacdo de produtos agropecuarios nao propiciou o
desenvolvimento de centros urbanos. Soares (2007) sublinha essa ideia e aponta que o pais
perdeu uma grande oportunidade de desenvolver-se nas décadas de 60 e 70, quando a
economia atingiu elevadas taxas de crescimento. Mesmo com as exportacdes crescendo com a
expansao da fronteira agricola, e ainda a construgdo das hidrelétricas de Itaipu e Yacireta, ndo
se desencadeou um processo de modernizacdo econdmica e social que se pudesse dizer

consolidado.
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Nas palavras de Borda:

A expansdo agricola ndo significou [...] uma utilizacdo plena das terras nem
uma diminuicdo da concentracdo da propriedade das terras, nem a
consolidacdo da agricultura familiar. A disponibilidade de terras para
cultivos destinadas A agricultura familiar nio foi acompanhada de uma
politica agricola de desenvolvimento empresarial das pequenas unidades
econdmicas e acabou reproduzindo o mesmo processo de minifundio dos
assentamentos antigos. (BORDA, 2007: 3).

O autor considera que a auséncia de politicas que fomentassem crédito, transferéncia
de tecnologia e economias de escala eficientes provocou, na verdade, a destruicdo dessas
pequenas propriedades, absorvidas pelos empresarios da soja e pela pecuaria. Mesmo no caso
das grandes represas, a contribuicdo maior destinou-se ao setor de construcdo, nao a criacdo
de setores paralelos. E mesmo a nova capacidade energética ndo se traduziu na emergéncia de

industrias ou em um comeércio exterior mais vultoso.

Para Lamberti (2011), da auséncia dessas politicas decorre o elevado numero de
pessoas ocupadas na triangulacdo comercial e o alto grau de subemprego urbano. Para a
autora, compde também esse cendrio a falta de instituicdes educacionais, culturais e sindicais
com relevante representatividade politica, mesmo depois da queda do regime militar. Em

decorréncia, 0 avanco da modernizacdo capitalista resultou em exclusao social.

A abertura politica e econémica intensificou-se na década de 90 e resignou a economia
paraguaia a forte dependéncia da demanda do mercado externo por seus produtos. A
exposicdo ao ambiente externo tornou sua economia ainda mais vulneravel também pela

situacdo de desigualdade na distribuicdo dos recursos. (Borda, 1994).

Sdo interessantes os diagndsticos que seguem para as duas Ultimas décadas. Segundo
Borda e Masi (2003, apud Lamberti, 2011), a crise econdmica da década de 90 resultava da
erosdo das instituicdes que sustentaram o modelo de crescimento passado, de extragédo
intensiva de recursos naturais, apropriacdo de renda pelo Estado e reexportacdo. Como o0 pais
ndo teve a experiéncia de industrializagdo via substituicdo de importacGes, a alternativa foi

proceder a reexportacdo de produtos importados, legal como ilegalmente.
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Britez e Caballero (2010) escrevem algo parecido, embora sobre um periodo posterior,

de certa recuperagdo economica:

Se bem que nos altimos anos, periodo que vai de 2003 a 2007, houve um
crescimento importante, este se baseou na mesma estrutura ou modelo
econdmico concentrador dos beneficios, sem efeitos distributivos
significativos [...] para melhorar a qualidade de vida da populacio. (BRITEZ
E CABALLERO, 2010: 89).

3.2 OS ATORES SOCIAIS E A SOCIEDADE DESLOCADA

A populacdo paraguaia tem caracteristicas distintas segundo a regido em que habita.
De uma maneira instrutiva, costuma-se diferenciar a regido oriental, centro do poder politico e
dos centros urbanos, da regido ocidental — o Chaco paraguaio, espaco de pouco dinamismo e

despovoado.

Segundo Soares (2007), os grupos de imigrantes mais numerosos no pais sdo 0s
brasileiros, seguidos por menonitas, alemées, japoneses, coreanos e 0S provenientes do
Oriente Médio. No Chaco, indigenas e pecuaristas, camponeses, entre 0s quais se destacam 0s
menonitas, considerados os fundadores dos centros urbanos mais dinamicos da regido. Em
suas colbnias, produzem principalmente produtos lacteos e carne. A respeito de sua

organizacédo, Soares observa:

0s menonitas viveram isolados durante cinquenta anos, 0 que 0s obrigou a
criar um Estado dentro de um Estado. Eles recolhiam seus préprios impostos
e construiam escolas, hospitais, infraestrutura e garantiam a seguranca dos
habitantes. A estrada Transchaco [...] conectou-o0s ao exterior e impulsionou
sua atividade econémica, transformando-os em proprietarios de um quarto
da industria de laticinios e exportadores de carne de rés para Angola, Israel,
Russia, Brasil, Chile e Peru. (SOARES, 2007: 53).
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Na regido oriental, predomina uma maior diversidade de atores sociais. Na extrema
fronteira oriental, com o Brasil, ha um predominio de colonos — e descendentes destes — que
migraram para o Paraguai nos anos 60 e 70. Muitos anos depois, em 2006, os chamados
“brasiguaios” possuiam 1,2 milhdes de hectares de terras, correspondendo a 40% dos
departamentos limitrofes ao Brasil, onde plantam basicamente soja — que é exportada para o

Brasil e dai para China e Europa, sem beneficio do Paraguai.

Nickson (2005) entende que o acelerado processo de crescimento econdmico dessa
regido pouco se relaciona a economia paraguaia, embora nela esteja inserida nominalmente. A

colonizagdo brasileira depreende um vinculo forte com a economia do Brasil.

Por consequéncia, desde os anos 90 se acelerou um processo a que Soares (2007)
chama de “descampesinizagdo”: o desaparecimento de colonias e assentamentos inteiros de
pequenos produtores — sobretudo produtores de algodao, produto de cultivo declinante -, cujas
terras sdo absorvidas pelos médios e grandes empreséarios da soja. Para Galeano (2002),
embora represente a classe social mais humerosa, 0s pequenos produtores perderam a antiga
homogeneidade socioecondmica e cultural e foram destinados a uma exclusdo social pelo
avanco da modernizagdo. Por seu turno, a oligarquia latifundiéria entrou em obsolescéncia

enquanto via abalar-se o autoritarismo paternalista, seu legado politico.

Afora essas classes sociais mais destacadas, tecemos alguns comentarios sobre a classe

média e o trabalhador urbano.

Historicamente ausente devido ao seu baixo protagonismo, a classe média paraguaia
dispde, para Galeano (2002), de setores cada vez mais numerosos que também experimentam
situacdes de vulnerabilidade e exclusdo social, no que tange a emprego, educacao e satde. A
pequena burguesia vincula-se mais ao capital financeiro e seu carater especulador, que
propriamente a atividade industrial ou empresarial produtiva, geradora de emprego. Para o
autor, tal categoria social ndo tem conseguido construir um perfil sociocultural préprio,
tampouco promover uma lideranca social ou politica autbnoma. Seus membros nao escaparam

do sistema clientelista impregnado nos partidos tradicionais ou nos agentes estatais.

Para Borda e Masi (1998), a escassa industrializacdo do pais e o legado autoritario do
regime ditatorial explicam a pouca presenca do setor sindical na sociedade civil paraguaia e

sua nula estruturagdo enquanto movimento sindical independente. Uma participagdo constante
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de 14 a 16% do Produto Interno Bruto do setor industrial e o baixo grau de urbanizagéo que

concentrou a mao-de-obra no setor rural ajudam a entender esse cenario.

Abente (2010) aprofunda um pouco essa analise:

Desde o ponto de vista social, a densidade das relages sociais é baixa e,
consequentemente, é baixo também o potencial de associagéo, a confianca
mUtua e a capacidade de formular demandas universais; a sociedade se torna
cada vez mais uma sociedade “invertebrada”. (ABENTE, 2010: 60).

Tal diagndstico converge bastante para o conceito de “sociedade deslocada”, que
Galeano (2002) insere na andlise, em uma contribuicdo de natureza sociologica. Para o
pensador, haveria no pais uma desconexdo fundamental entre as estruturas e instituicdes
sociais modernas e as tradicionais, engendrada nas contradi¢cdes entre os atores politicos e

sociais que integram o periodo critico da transi¢do a democracia.

De acordo com o autor, a sociedade paraguaia vive um tempo historico sem espaco
para a consolidacdo de processos de mudanca social dos quais emergissem instituicbes que
garantissem uma saida para a crise social. E um periodo de defasagens, quando aparecem
processos sociais que destroem valores e signos culturais, perfazendo um conjunto social
fragil e desamparado, mergulhado em uma fase de perturbacdo e incertezas crescentes.
Processos sociais de permanéncia ou de ruptura com o passado se sobrepdem, onde, em meio
a tais contradigdes, brotam pobreza e exclusdo. E na esfera das instituicdes sociais onde se

encontra mais nitida tal desarmonia.

Os hiatos revelam-se entre os discursos e as praticas sociais ou politicas, no
afastamento entre elites e bases sociais. Os interesses difundem-se pelos habitos, ou seja, ha
uma caréncia de planejamento. Cria-se uma lei tacita de ajustes que sdo passivos em relacao

aos condicionamentos da conjuntura.

Galeano chama a atencéo para a crise cultural que aflige o Paraguai em decorréncia da
natureza da insercdo de sua sociedade no mundo globalizado, segundo uma modernizacdo

atipica, pois que ocorre em uma dinamica onde persiste a debilidade industrial e o predominio

43



da informalidade. Para o autor, tal clima cultural converte-se em praticas disseminadas de
desonestidade, do que decorrem baixa autoestima e crise de identidade pessoal e coletiva.

Lamberti (2011) é particularmente esclarecedora sobre o conceito de Galeano:

Um cenério social ou politico deslocado ndo implica um cenério totalmente
fraturado onde imperaria a lei do mais forte. Os principais campos de acéo
da sociedade e do Estado possuem suas regras proprias. O que acontece é
gue estas regras ndo sdo atendidas e cumpridas dentro das margens da
legitimidade que as mesmas exigem. [...] sdo respeitadas até certo ponto,
mas também sdo transgredidas de acordo com a capacidade e 0s interesses
que modelam os valores e as préaticas dos agentes. Ainda que a corrupgao
publica e privada seja um de seus tragos notorios, sao as contradicdes das
relagfes sociais imperantes os fatores que impulsionam aos atores a recorrer
a comportamentos incoerentes. (LAMBERT], 2011: 166, grifo nosso).

Parece exemplar, para a autora, que uma expressdo da referida crise cultural seja o
padrdo de consumismo utilitarista sem freios e transgressor (de normas fiscais e outras) que
decorre da baixa efetividade das leis sobre a economia real, bem como de outras normas

juridicas, ou mesmo de instituicdes que poderiam conserva-las.

3.3 FORMAS INSTITUCIONAIS NO PARAGUAI

3.3.1 0 ESTADO

Para entender a conformacdo contemporanea do Estado paraguaio, fazemos aqui uma
breve sintese de sua formacao historica, através dos governos desde a Independéncia em 1811.

Cardozo (2007) e Creydt (2007) contribuem na construcao deste painel.

O governo ditatorial de Gaspar Rodriguez Francia tem a marca do isolamento no

contexto internacional, de que foi exemplo a proibic&o tanto da emigracdo como da imigragéo.
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A economia baseou-sena agricultura e na pecuaria, que concorreram para 0 aumento do poder
do Estado, ja que grande parte das maiores propriedades rurais foram confiscadas — as
chamadas “estdncias da patria”. Seguiu-seogovernodeCarlos Antonio Lopez, sobrinho de
Francia, quando se promulgou a primeira Constituicdo do pais, a de 1844, que consagra o
regime do tipo presidencialista. Ha uma abertura politico-econdmica com a assinatura de
tratados de livre comércio e navegacdo, que serd intensificada no governo subsequente, de

Francisco Solano Lépez (filho de Carlos Antonio Lopez).

Para Cardozo (2007), “iniciou-se uma era de grandes progressos materiais. Arsenais,
estaleiros, fundicdes, telégrafos, ferrovias, foram construidos sob a direcdo de técnicos
contratados na Europa”; modernizou-se o exército, que se tornou “o maior ¢ mais disciplinado
da América Hispanica”. Por outro lado, ha um forte impulso a educagao basica e superior e a

formagao de jovens no exterior.”(Cardozo, 2007: 77-80).

J& Creydt considera a Carlos Antonio Lopez como o continuador daobra de Francia.
Lopez teria reforcado o controle estatal da economia e criado as condigBes para o
desenvolvimento capitalista (Creydt, 2007: 98-100).

Assim, o pesquisador percebe uma continuidade no processo de acumulacgéo de capital:

O Estado continuou sendo a principal fonte de acumulagdo de capital e sua fungéo
econdmica consistiu em colocar o Paraguai em um posto de vanguarda entre 0s paises
latino-americanos, no que se refere a aplicacdo dos progressos técnicos europeus
(ferrovia, telégrafo) e a fundacdo das primeiras bases para uma industria siderurgica e
metallrgica. (CREYDT, 2007: 100).

A derrota na Guerra contra a Triplice Alianca (1864-1870) p6s fim a um grande
periodo de relativa estabilidade politica e trouxe como consequéncia, no que concerne ao
Estado, o fim da experiéncia de autonomia do pais. Neste periodo, implantou-se um sistema
econdmico e social dependente (latifindio pecuarista orientado para a exportacdo) e uma
contra-reforma agraria que despojou o Estado e os campesinos de suas terras, em beneficio dos

grandes proprietarios do capital estrangeiro. (Creydt, 2007: 104).

A decantada soberania paraguaia via ruir sua forca:
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O imperialismo britanico, primeiro e, mais tarde, o imperialismo norte-
americano apoderaram-se de todos os principais postos de controle da
producdo nacional. O Paraguai deixoude ser uma nacdo soberana para
converter-seem um pais dependente com caracteristicas semicoloniais.
(CREYDT, 2007: 105).

A grande demanda interna por terras foi respondida comleis agrarias, amparadas na
Constituicdo de 1870, que abriram a fronteira agricola e impulsionaram um processo de
colonizacdo. No entanto, prescindiram-se medidas adicionais que motivassem um

desenvolvimento socioeconémico:

Essa politica pablica possibilitou aliviar a pressdo sobre a terra, mas ndo
resolveu o problema de rentabilidade da economia campesina reflexo das
limitacBes da economia nacional. Sobre essas bases resultam compreensiveis
os obstaculos que enfrentaram tanto a incipiente industria como as formas
produtivas agropecuarias em especial as que dependiam do reduzidotamanho
do mercado interno. (LAMBERTI, 2011: 184).

E nesse contexto que nascem os dois grandes partidos que dominardo a cena politica
paraguaia por mais de um século, (ambos partidos foram fundados em 1887) até a atualidade: o
Partido Colorado ou Associacdo Nacional Republicana (ANR) e o Partido Liberal, ambos
representantes das classes dominantes. Entre o pos-guerra e a ditadura de Stroessner, em 1954,
0 bipartidarismo de colorados e liberais elegeu, em média, um presidente a cada dois anos —

golpes de estado foram frequentes.

O panorama politico entre 1870 e 1940 é apresentado assim por Abente:

[..] incorporava as caracteristicas essenciais da politica oligarquica
semicompetitiva. Uma elite pequena de politicos e empreséarios que
controlavam as maquinas politicas conforme tradigdes clientelistas

dominavam o sistema politico [...] Os limites da luta politica se faziam mais
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evidentes com a caréncia de um sistema para transferéncia pacifica do poder
entre os partidos. (ABENTE, 1996).

Esse periodo de instabilidade politica ainda contou com a Guerra do Chaco (1932-
1935), que aumentou a influéncia dos militares de forma dramética. Abente lembra que as
“Unicas ditaduras desde 1870 — a ditadura militar de Morinigo (entre 1940 e 1946) e a militar-

partidaria de Stroessner (entre 1954 e 1989) — surgiram a essa época.” (Abente, 1996).

O Partido Colorado passou a controlar o exército, monopolizar empregos publicos e
interferir de forma intensa na economia, algo que se difundiu sob a licenca da Constituicdo de
1940. O rigido aparato estatal,dentro de um ambiente de guerra civil de fins dos anos 40, fez
com que cerca de um terco da populagdo do pais fugisse para a Argentina e muitos entre 0s que

ficaram fossem presos.

Em 1954, Stroessner sobe ao poder. A base de seu governo é caracterizada assim por

Pozas:

0 regime ditatorial de Stroessner se estabelece na fuséo de trés instituices: o
Partido Colorado, as Forcas Armadas e o Estado. O Partido, gracas ao seu
controle absoluto do Estado, teceu uma ampla rede clientelista para ter
subjugada a maioria da populacéo paraguaia. O acesso a cargos burocréaticos,
a policia e as Forgas Armadas, e a permanéncia neles, dependia diretamente
de ser membro do partido colorado. (POZAS, 2010: 1998).

No plano econdmico, o ditador aplicou medidas de estabilizacdo econdmica segundo
ditames do FMI. A partir dai, conseguiu empréstimos do capital estrangeiro, particularmente
norte-americano. As associagdes de empresarios, por sua vez, “aderiram sem dissimulagdo a
ditadura” (Caballero, 2008: 95).

O ambiente internacional de Guerra Fria e pujanca de capitais deu oportunidade para o
Estado recuperar o poder de outrora. Lamberti (2011: 184) coloca que empresas de capital
estrangeiro cederam ao Estado suas grandes propriedades a pregos modicos, dentro de um
contexto de contracdo das exportagdes de erva-mate e madeira e do reduzido nivel da renda da

terra. Nas décadas de 50 e 60, o governo sedimentou um modelo particular de
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“desenvolvimentismo”, que ndo se deu pela forma consagrada na América Latina - de
substituicdo de importacdes, mas pela abertura da fronteira agricola e a légica agroexportadora

a ela relacionada.

Os anos de 1970 sdo de prosperidade econdmica, principalmente puxada pelas
crescentes safras de algodéo e soja, que tinham precos favoraveis no mercado mundial, e pelo
setor da construcdo civil, com o aumento da urbanizacdo e, principalmente, as obras da

hidrelétrica binacional de Itaipu.

H&, nesse periodo, uma reconfiguracdo institucional do Estado, que, fortalecido,
estimula um sistema clientelista de distribuicdo de poder que, por sua vez, outorga-lhe
sustentacdo. E, portanto, sob as mais altas taxas de crescimento do pais que o Paraguai
apartard, de forma bastante tragica, Estado e sociedade. Enquanto esta Gltima era excluida, em
sua maioria, do processo de modernizacdo do pais, o Estado era engrandecido através da

criacdo de 6rgdos de planejamento, instituigces financeiras e varias empresas estatais.

A burocracia estatal, como era de se esperar, ndo produziu qualquer tipo de defesa
contra a crise mundial que penetrou os anos 80 minimizando 0 movimento de capitais, que
passaram a evitar o terceiro mundo. As grandes obras de Itaipu estavam terminadas e 0s precos

das commodities viam-se diminuidos.

Para Lezcano (2008: 18), “a reproducdo do modelo [da economia paraguaia] estava
relacionada diretamente & capacidade do governo-partido distribuir regalias e privilégios.” A
crise mundial, portanto, infiltra-se nos meandros politicos de sustentacdo do Partido Colorado,

que passa entdo por um processo de recomposicao.

Pozas insere mais uma particularidade de ambito internacional para entendermos o

enfraquecimento da ditadura de Stroessner. Segundo o autor, nos anos 80:

se produz uma mudanga no contexto internacional, com 0s processos de
democratizacdo na América do Sul e 0 ocaso do modelo da Guerra Fria, que
obriga os Estados Unidos a modificar sua estratégia. A partir deste momento,
torna-se cada vez mais penoso para os interesses geopoliticos dos Estados
Unidos a permanéncia da ditadura paraguaia. (POZAS, 2010: 2000).
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A queda de Stroessner, em 1989, ndo representaria mudangas muito significativas, ou
pelo menos alteragbes instantdneas no ambito do Estado. Em relagdo a esse periodo de

transicdo, teceremos comentarios mais adiante.

Sobre a Constituicdo de 1992, Abente (2010: 28) lembra que as eleicbes para a
Convencdo Nacional Constituinte resultaram em quase 90% das cadeiras para colorados e
liberais, sendo que o Partido Colorado conseguiu 55,1% dos votos, a maioria absoluta. No
entanto, coloca Abente, os proprios colorados, fragmentados em grupos distintos, “preferiram
adotar a figura de um Executivo fraco e um Congresso forte, com o fim de garantir que,
estando na oposi¢do interna, ndo passassem a ‘planicie’ a que Stroessner lhes havia

condenado.”

Galeano (2008) aponta para uma subordinacdo da democracia ao Partido Colorado e as
Forgas Armadas. Assim, caracteriza o processo de abertura politica como ‘“outorgada”
(Galeano, 2008: 54). Para Rivarola (2009, apud Pozas, 2010: 2001), “mantem-Se intacta a

estrutura”, o que coloca em cheque a ideia de mudancga de carater politico.

Por outro lado, Rivarola (2009, apud Pozas, 2010: 2001) registra claras alteracGes no
plano econdmico. Para o autor, o “modelo globalizante” neoliberal foi implantado com forga a
partir do governo Rodriguez, o que trouxe uma série de efeitos negativos em termos sociais.
Herken (2008: 149) indica que sdo as demandas do setor empresarial que serdo atendidas,
apontando entre elas “o mercado de cambio unico, livre e flutuante, tetos para o crédito
publico, racionalizacdo dos gastos estatais, tentativa de privatizacdes de algumas empresas do

Estado e uma atrativa lei de incentivo aos investimentos”.

No que concerne as privatizacdes, elas ocorreram de forma reduzida no pais, em
comparagdo aos seus vizinhos — muito em virtude do fato de que o poder dos colorados estar

ligado ao acesso as empresas estatais. No entanto, Abente escreve sobre um caso interessante:

A privatizagdo da empresa aérea LAP realizou-se em escuras negociagoes e
através de uma aparente triangulacdo com a empresa equatoriana SAETA,
gue em pouco tempo terminou vendendo suas agdes para a TAM do Brasil. O
resultado foi que o pais mais mediterraneo do continente acabou total e
completamente ilhado do mundo, pois a TAM dedicou-se a fechar as escassas

rotas diretas do Paraguai ao mundo. [...] Certamente pessoas de negécios
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passaram a achar mais facil viajar a qualquer destino da América do que
Assuncao, 0 que também lesa a competitividade do pais. (ABENTE, 2010:
65).

Para Pozas (2010: 2002), cria-se, durante quase as duas décadas de governo colorado
pos-ditadura, uma “mudanca profunda na estrutura econdmica do pais” proporcionada pela

“exorbitante expansdo do modelo do agronegdcio da soja”. Como consequéncia:

Uma sociedade — ao contrario dos paises do entorno — profundamente rural
no econdmico e no cultural, sustentada na tradicional produgdo campesina,
sofrerd de maneira draméatica um processo de mudanca descontrolada do
meio rural. (POZAS, 2010: 2002)

Abente (2010: 55) mostra o crescimento exponencial da producdo de gréos,
especialmente a soja e o seu cardter concentrador, que “produziu um processo de expulsdo

campesina gque explica 0 agu¢amento da problematica social no campo”.

O quadro abaixo nos ajuda a compreender essa questao:

Quadro 1: distribuicdo de terras.

Quantidade | Quantidade
Tamanho |de de Aumento/ | Superficie | Superficie | Aumento/
Hectares | Propriedades | Propriedades | Diminui¢do | Hectares | Hectares | Diminuigédo
1991 2008 Percentual 1991 2008 Percentual
até 50 285.265 263.225 - 7.73 |2.307.678 | 1.944.199 -15.75
51 e mais 15.258 18.251 +19.62 |9.121.072|11.838.264| +29.90

Fonte: Abente, (2010: 55).

Enquanto as pequenas propriedades, lugar da agricultura familiar, diminuiram em
guantidade e tamanho, aquelas de maior extensdo se multiplicaram e tiveram um aumento de
quase um ter¢co em sua superficie conjunta. Particularmente, a soja teve quintuplicada sua
superficie de cultivo entre 1991 e 2008, enquanto o acréscimo no numero de produtores

restringiu-se a 3,8%, conforme Abente (2010: 55). Ainda segundo o autor, o algodao, principal
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fonte de renda da pequena propriedade, “sofreu uma queda maitscula, de aproximadamente

500 mil hectares em 1990 para menos de 200 mil hectares no ano 2000.”

Essa tendéncia, que se intensificou na ultima década, poderia acarretar em grande
afluxo de divisas para os cofres publicos e dai um enfrentamento dos altos custos sociais
implicados nesse contexto. Ndo é o que ocorre segundo verifica Abente (2010), em uma
andlise dos ingressos tributarios e das politicas publicas.

Abente (2010: 71) estima a capacidade de o Estado gerar recursos a partir dos indices

de pressdo tributaria e pressdo burocrética, definidos assim:

Por pressdo tributdria entende-se o percentual do PIB representado pela
arrecadacdo tributaria. Por pressdo burocratica, entende-se o percentual da
arrecadacdo tributaria destinado ao pagamento de remuneragdes e salarios e,
portanto, 0 gquanto de recursos que restam disponiveis para a execucdo de
programas e projetos. (ABENTE, 2010: 71).

O indice de pressdo tributaria mostra, desta maneira, a capacidade de o Estado extrair
recursos da economia, enquanto o indice de pressdo burocratica exprime a viabilidade de
preservar recursos suficientes para o desenvolvimento de politicas de agdo e investimento.

Abente (2010: 72) nos apresenta o0s dados:

Quadro 2: Presséo tributéaria no Paraguai.

1980- 1989- 2000-
1988 1999 2005
Pr.essefo. 7.7% 10,5% 10,9%
Tributaria
Pressao

42,4% 61,3% 75,9%

Burocrética
Fonte: Abente, (2010: 72).

Apesar de um aumento significativo no inicio processo de transicdo, a tendéncia a partir
dos anos 2000 e até 2005 é de estabilizagdo na arrecadacao tributaria em torno dos 10%. Ja a

pressdo burocratica sé fez crescer desde o inicio da série apresentada. Em conjunto, os dados
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sintetizam uma situacdo alarmante: diminuiu severamente a possibilidade de o Estado investir
nas necessarias politicas sociais, no periodo. Ou seja, tem-se um Estado grande, porém
ineficaz. Abente (2010: 97) salienta que ha um excesso de pessoas de baixa qualificacdo no
aparato estatal, que ndo conta com um verdadeiro sistema de meritocracia. Além disso,
convive com “altos niveis de corrup¢do, duplicacdo de funcBes e altissimos custos

administrativos”.

Ainda sobre a receita tributaria do Estado, cabe apresentar o seguinte quadro

comparativo:

Quadro 3: Pressdo Tributaria no mundo.

1991- 2000-
Presséo 1999 2002
Tributaria
América
Latina 13,5% 14,6%
Argentina| 13,2% 14,6%
Brasil 17,9% 24.2%
Uruguai 23,6% 23,3%
UE 15 40,5% 41,0%
OECD 36,2% 36,8%

Fonte: Abente, (2010: 74).

Os numeros denotam que a receita paraguaia com tributos, que vimos encontrarem-se
estancados no periodo, é historicamente baixa em relacdo aos outros paises, mesmo aos
vizinhos e a propria média latino-americana. Isto, segundo Abente, caracteriza uma “fraqueza”

do Estado paraguaio.

As politicas publicas ficam muito prejudicadas nesse cenario. Nickson (2007: 31)
afirma também haver uma falta de visdo estratégica para a formulacdo dessas politicas, devido
principalmente “ao legado de um Estado predador”. O autor considera que essa falha se coloca
ao nivel da presidéncia e condiciona uma coordenagdo interministerial deficiente. Esta

enraizada no Estado, portanto, uma cultura de improvisagdo. Em suas palavras:

cada ministério guarda invejosamente sua autonomia e opera como um feudo
a parte. [...] ndo existe uma “cultura de avaliagdo” acerca do impacto do gasto
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publico. [...] Devido a essas caracteristicas institucionais, ha uma virtual
auséncia de andlises de politicas e de planejamento estratégico em médio
prazo. (NICKSON, 2007: 31).

Assim, ficam mais evidentes as condi¢des politicas, sociais e econémicas que,
combinadas, distinguem a presente instituicdo do Estado paraguaio, marcada pela ineficiéncia

cronica, historicamente concebida e reiteradamente consagrada.

3.3.2 RESTRICAO MONETARIA

A unidade monetaria da Republica do Paraguai foi instituida em 1943, pelo decreto-lei
655/43. O guarani é a moeda nacional, e tem livre conversdo ao délar norte-americano. O
Banco Central do Paraguai foi criado em 1952, é ao poder executivo através do Ministério da
Fazenda e tem por funcbes fundamentais a emissdo de moeda, o redesconto, compra e venda
de divisas e moedas estrangeiras e a orientacdo da politica cambial e crediticia. Sua vinculacdo
com o poder executivo é através do Ministério da Fazenda. E um organismo técnico, mas “seu

grau de autonomia tem sido motivo de controversas.” (Lamberti, 2011: 188).

E competéncia do Banco Central administrar os meios de pagamento e implementar os
mecanismos de crédito de acordo com o desenvolvimento das atividades produtivas, além de
prevenir todo excesso inflacionario e especulativo. Deve também promover a liquidez e
solvéncia do sistema bancério, atuar como banqueiro, conselheiro e agente financeiro do
governo.  Atribui-se a essa instituicdo, além disso, acumular reservas monetarias
internacionais, vigiar o regime de cdmbio, manter ou restabelecer o equilibrio econémico

externo do pais e intervir na regulacdo dos movimentos de capitais.

Para Lamberti (2011), as politicas promovidas pelo Banco Central sempre se
submeteram a pressdes dos setores publico e privado, tipicamente buscando elevacdo do gasto
publico e uma politica de redesconto que subsidiasse o setor produtivo. 1sso resultou em um
“processo de relativa estabilidade economica, mas que gerou profundas distor¢des estruturais

no sistema financeiro.” (Lamberti, 2011: 188).
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A correcdo dessas instabilidades se fez via controle da taxa de juros, o que cerceou a
disponibilidade de créditos. Para Borda, a politica monetaria, até a crise bancaria de 1995, foi
essencialmente passiva, estando o interesse do governo “concentrado, nesses anos, em conter a

inflacdo ocasionada pelo importante fluxo de capitais estrangeiros que ingressavam no pais.”

(Borda, 2007: 59).

Segundo Borda:

O fluxo de capitais se manteve alto no periodo devido as altas taxas de juros e
também, muito provavelmente, ao fluxo de divisas provenientes do comércio
de triangulagcdo que se acelerou com o processo de abertura comercial.
(BORDA, 2007: 60).

Ainda sobre o inicio da década de 90, Abente (2010: 65) destaca a aprovacdo algumas
leis que se mostraram Uteis, como a reforma da carta do Banco Central, a nova Lei de Bancos,
a Lei do Mercado de Capitais, a lei da Administracdo Financeira do Estado e uma Lei de
Propriedade Intelectual. No entanto, o autor pondera que essas reformas, inseridas em um

plano que seguia 0 modelo do Consenso de Washington, ocorreram em um ambiente no qual:

a liberalizacdo do sistema financeiro desacompanhada de adequados regimes
de controle e supervisdo, a corrupgdo generalizada, a inobservancia de
normais legais basicas e de empréstimos relacionados, e a oportunidade de
realizar grandes lucros no curto prazo levaram a um aumento de instituicdes
financeiras de 88 em fins de 1988, para 147 em principios de 1995.
(ABENTE, 2010: 66-67).

Como consequéncia, a partir de 1995, muitos bancos passaram a experimentar
problemas agudos de liquidez, alguns de seus diretores foram presos e processados enquanto
outros fugiram do pais. Intervencbes foram ordenadas, inclusive a do Banco Unidn, ja na
segunda explosdo da crise, em 1997. Esse era 0 maior banco de capital nacional até entdo. As
intervencdes escancararam ativos inflados, quando existentes, e passivos muito subestimados.

Para Abente, vieram & tona trés diferentes cores das opera¢des bancarias:
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as brancas, legalmente registradas; as negras, que eram parte de uma
contabilidade paralela dos bancos e que obrigavam aos seus diretores mas nao
as instituicdes; e as acinzentadas que, ainda que aparentemente legais para 0s
depositantes, ndo se encontravam registradas pelas entidades financeiras.
(ABENTE, 2010: 68).

Ainda de acordo com o autor, estima-se que o custo final da crise esteve entre 10% e
12% do Produto Interno Bruto. O Congresso agiu aprovando a Lei 797 de Estabilizacdo e
Reativacdo Financeira que autorizou o Banco Central a indenizar os depositantes em posi¢ao
“branca”. Mais adiante, aqueles em posicdes “negra” e “cinza” for¢caram a aprovacdo da Lei

814/96, que procedeu a indenizacao, ainda que em valores menores.

O Banco Central tentou absorver os custos da grande crise bancaria de 1995, alterando
o carater da politica monetaria, que passou a ser ativo. O 6rgao estatal “reduziu o crescimento
da base monetaria para mitigar o impacto inflacionario dos créditos outorgados a instituicdes
financeiras com problemas e defendeu a divisa com operagdes em mercado aberto.” (Borda,
2007: 60).

O encolhimento das reservas do Banco Central acionou o instrumento da politica

cambial. Sobre esta politica recuamos um pouco no tempo para recuperar sua trajetoria.

Conforme Lamberti (2011: 189), no inicio da ditadura de Stroessner, na década de
1950, foi estabelecida uma politica de estabilizacdo monetéria e cdmbio fixo e as décadas de
1960 e 1970 foram um periodo de estabilidade cambial. Durante boa parte da década de 1980,
a politica cambial serviu para encobrir subsidios e empréstimos diretos que favoreciam o setor
publico. Ainda para a pesquisadora, a crise econdmica de ambito mundial fez com que o
Banco Central introduzisse, em 1992, um sistema de cambio multiplo que passou a ser “o

mecanismo implicito e pouco transparente de subsidios intersetorial.”

No inicio da década de 1990, o cambio foi utilizado como “4ncora” nominal da
inflacdo. Nesse sentido, “a politica cambial serviu essencialmente como instrumento de apoio

da politica monetéria para controlar a inflagdo.” (Borda, 2007: 61).

Ap0s a crise bancaria 1995, e com o decrescente nivel das reservas do Banco Central,

como mencionamos, 0 mercado do cambio recebeu maior interferéncia. Em 1997, depreciou-se
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0 cambio em 25% (Borda, 2007: 60). A partir de 2001, h4 uma nova reorientacéo da politica
cambial, mais flexivel e com maior dependéncia das taxas de juros para a administracdo da
liquidez do sistema. Segundo Borda (2007), “as taxas de juros das Letras de Regulagdo
Monetaria se incrementaram gradualmente desde 6%, alcancado em fins de 2000, até 21% no
final de 2001.” (Borda, 2007: 60). A esses instrumentos, de baixo risco, afluiram recursos que,

segundo o autor, poderiam ter sido dirigidos ao setor privado.

Segundo estudo da CEPAL (2005: 194), a trajetoria descendente do crédito bancéario ao
setor privado se detém no fim de 2004, quando ha um aumento de 16% em relacdo ao ano
anterior. Os valores seguiram crescendo em 2005, mas, “dadas as caracteristicas dos ativos do

setor bancério, os fundos disponiveis no sistema sdo de curto prazo.”

A Comissdao Econdmica para a América Latina e o Caribe apresenta o seguinte

diagnostico:

[...] o clima de desconfianga geral existente no pais, estreitamente relacionado
com episddios ocorridos fora do &mbito econdmico e apesar das conquistas
nesse campo, restringe a concessdo de créditos de longo prazo, 0 que sem
davida constitui uma limitacdo importante do processo de recuperagdo da
economia. (CEPAL, 2005: 194).

Para Borda (2007), a politica cambial pode ser um instrumento determinante para o
aumento da competitividade e o crescimento. Segundo o autor, a diferenca dos vizinhos Brasil
e Argentina, que utilizaram a desvalorizagdo da taxa de cambio para melhorar a
competitividade de suas exportacdes e solucionar seus problemas de balanca de pagamentos,

isso nunca teria sido experimentado no Paraguai. (Borda, 2007, 73).

Masi e Ruiz Diaz (apud Borda, 2007: 73) apontam que as exportacfes tém mostrado,
nos Ultimos anos, elasticidade relativamente alta a taxa de cambio real. Borda (2007: 68-69)
afirma que a taxa de cdmbio pode incentivar a produgdo de bens transacionaveis, promover o
investimento na capacidade produtiva e gerar um superavit da balanca de pagamentos. O
investimento privado, assim, poderia responder positivamente a politica cambial, frente as
limitacOes de instrumentos alternativos e ao ambiente de crédito escasso, baixa qualificacdo

dos recursos humanos, precaria infraestrutura e incertezas. Para Borda:
56



A economia [paraguaia] parece estar funcionando bastante abaixo de seu
potencial; sendo assim, necessita de um estimulo no curto prazo para incitar
uma decolagem. [...] para transformar o pessimismo atual dos investidores em
um otimismo sobre a futura trajetéria da economia e induzir, assim, um
aumento do investimento e colocar a economia em um circulo virtuoso de

crescimento-investimento-crescimento. (BORDA, 2007: 71).

3.3.3 CONCORRENCIA

Segundo Lamberti (2011), as estruturas de mercados vigentes até o regime ditatorial

baseavam-se em:

a) monopdlios do setor publico e alguns grupos econémicos privilegiados (como
agroexportadoras, empresas publicas, importadoras);

b) mercados oligopolizados segmentados e sem ordenamento adequado (bancos,
financeiras, seguradoras, transporte publico) e

C) mercados atomizados sem ordenamento, sujeitos a excessivos tramites

burocréaticos (pequenas empresas e setor informal).

Para a pesquisadora, esse quadro reflete distorcbes que se originam na intervencao
estatal e na formacdo de grupos econémicos. O padrdo de concorréncia conserva monopolios
publicos e gera subsidios financeiros a setores privilegiados, direta ou indiretamente. Sao
caracteristicas que sustentam esse cenario: uma adjudicacdo difusa no processo de licitacdes
publicas; dispersdo tarifaria causada por um controle aduaneiro seletivo, que possibilita evasao
fiscal em setores privilegiados, mormente ligados ao setor publico, de grande potencial de
contribuicdo; proibi¢cbes pontuais da importagdo de alguns produtos, com a intencdo de

proteger tais setores; excessiva burocracia no caminho dos pequenos empresarios.

E este um contexto em que as necessidades de financiamento do setor publico sdo altas

e tém aspecto cronico:
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as atividades onde h& o monopdlio do setor publico (cimento, combustiveis,
comunicagOes, agua, energia, portos, correios) sofrem de anomalias como
distorgdo de pregos, deficiéncia de produtos ou servicos ou escassez periddica
e baixa produtividade. As empresas publicas [...] estavam endividadas com o
mercado internacional e com o Banco Central do pais provocando distor¢des
na politica monetéria, cambial e financeira ja que operavam com privilégios.
(LAMBERTI, 2011: 191).

A partir dos anos 90, a diminuicdo do Estado frente aos mercados, nédo inibe — pelo
contrario — d& prosseguimento a distor¢éo de pregos e as barreiras a entrada. Para Lamberti, 0
setor agroexportador é o ponto focal dessa politica. Algumas formas de protecionismo as
empresas agroexportadoras, como a proibicdo de importar certas matérias-primas agricolas,
geravam pouco dinamismo na busca de novos mercados e produtos. A limitacdo ao acesso a
bens agricolas importados, eventualmente mais competitivos, tinha efeito negativo sobre a

industrializacao.

Os proprios empresarios organizaram-se em oligopdlios ou oligops6nios tendo em vista
as exigéncias de economias de escala, e/ou para diminuir a competitividade e aproveitar
melhor as facilidades da intervencédo estatal. Os empresarios ligados ao poder politico tinham
desobrigacdes tributarias e facilidades para a demissdo de trabalhadores, infringiam
disposicdes sobre protecdo ambiental e ndo estabeleciam um planejamento estratégico.
Tratava-se da “cultura empresarial do tipo ‘imitador espontdneo’ que se beneficia das
circunstancias do mercado e de uma rela¢do de privilégio com o poder politico.” (Lamberti,

2011: 192).

Borda e Masi (1998) citam avancos durante o governo de Wasmosy, 0 segundo do
periodo da transicdo. Houve um dinamismo do setor industrial, com a criacdo do Fundo de
Desenvolvimento Industrial, que passou a aplicar medidas favoraveis a médias, pequenas e
microempresas. O proprio Ministério da Industria criou instrumentos como as oficinas
regionais e o Centro de Apoio a Empresa, bem como a criacdo do PROPARAGUAY, agéncia
oficial de promocéo de exportacdes. No entanto, segundo os autores, as condi¢Oes do entorno
ou exdgenas permaneciam nao sendo propicias aos negocios e ao enfrentamento da tarefa de
construir uma nova economia, pois tais medidas ndo se inseriam propriamente em um plano
econdmico. Ainda assim, cabe ressaltar a tonica das demandas dos empresarios:
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a) 0 saneamento do sistema financeiro para criar condi¢cbes de financiamento,
principalmente as pequenas e médias industrias, através da canalizacdo de uma poupanca
nacional;

b)  politicas de estimulo a reconversdo produtiva agraria e industrial para insercédo
ativa no Mercosul e saneamento do déficit comercial, mediante o0 aumento das exportacoes; e

c) a diminuicdo do aparato estatal, com o estancamento da contratacdo de novos

empregados publicos.

Para Soares (2007), € verdade que os organismos do Estado mantinham vicios do
regime autoritdrio anterior e conservavam uma estrutura administrativa centralizada,
burocrética, com fungdes superpostas e pouco transparentes. Estabeleciam-se relagbes pessoais
e extra-institucionais, reforcando a cultura da informalidade no interior do proprio Estado. Por

consequéncia, a oferta de servicos publicos era reduzida e de baixa qualidade.

Apesar disso, Lamberti (2011) menciona que havia, nos anos 90, um ndmero
consideravel de empresarios médios que, embora se caracterizassem pela baixa rentabilidade e
produtividade, percebiam algum grau de dinamismo e competitividade, como era o caso dos
setores de calgcados, confecgbes e laticinios. Contra eles funcionavam a falta de um
ordenamento adequado, a burocracia para abrir empresas e entraves impostos por grupos
econdmicos privilegiados.

Nos anos 2000, o “ntcleo dindmico” da economia paraguaia € composto, segundo
Birch e Katz (2007), pelos setores da producdo de soja, da industria da carne, das
agroindustrias, da industria da madeira, da construcdo e dos servicos, entre 0s quais se

destacam o de telecomunicagdes e o de energia.

Persistem algumas restricdes ao ambiente de mercado do Paraguai. Borda (2007) cita,
entre elas, o alto custo da condi¢do mediterranea do pais, a dualidade da estrutura produtiva e

politicas setoriais pouco efetivas e a baixa qualificacdo da forca de trabalho.

3.3.4 RELACAO SALARIAL

E muito recente no Paraguai o fenémeno da urbanizagfo. Segundo Abente (2010), em

1992, 50% dos paraguaios ainda viviam no meio rural, proporcao que cai para 43% em 2002.
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Todavia, em principio dos anos 2000, a grande massa dos trabalhadores urbanos (62,9%)

encontrava-se empregada no setor informal.

Mais preocupante que isso, Abente (2010) apresenta dados que demonstram acentuacao
do problema da informalidade. Entre 1997 e 2004, houve um aumento de 10,8% nos empregos

formais, enquanto no setor informal o acréscimo foi da ordem de 44,7%.

Para entendermos a configuracdo do mercado de trabalho, Garcia-Huidobro (2007)
mostra a distribuicdo da populacdo ativa entre os trés setores da economia. O setor primario,
que em 1962 representava 55% desta populacdo, passou a corresponder a 35% em 1992 e
depois 27% em 2002. O setor secundario tem se mantido em torno dos 20%, enquanto o setor
de servigos experimentou um crescimento de 45%, em 1992, para 48% em 2002.

Se a diminui¢do da importancia relativa do emprego nas areas primarias pode ser
tomada como um fendmeno natural do desenvolvimento econdmico e social, para o autor essa

justificativa ndo funciona para o setor terciario da economia paraguaia:

O forte crescimento das atividades terciarias do Paraguai pode estar refletindo
um crescimento de natureza espUria do emprego nessas atividades, como
reacdo a baixa geracdo de emprego produtivo de natureza secundaria e
primaria, sendo uma resposta da populacdo frente as duas décadas de
estancamento econdmico do Paraguai (1982-2002) como estratégias
familiares de sobrevivéncia frente & pobreza. (GARCIA-HUIDOBRO, 2007:
85).

Essa externalidade, portanto, retroalimenta a informalidade, com a geragdo de
subempregos. Para Lamberti (2011), h4 uma subutilizacdo dos recursos humanos que limita a
economia. Segundo a autora, na década de 90, dois tercos da forca de trabalho ocupava-se em
atividades de baixa produtividade, em geral de subemprego. Segundo Berry (2005, apud
Soares, 2007: 56), a deterioracdo do mercado de trabalho, desde o fim dos anos 90, é fruto do
escasso crescimento econdmico e de seu carater “antiemprego”. O cultivo da soja em larga
escala seria exemplar: cria poucos empregos e utiliza poucos insumos materiais produzidos no

pais, ou seja, guarda pouca relacdo com os outros setores da economia.
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Soares (2007) aponta a regulamentacdo da Lei 1.064/97, no ano 2000, como tentativa
de geracdo de empregos. A lei criou maquiladoras com uso intensivo de méo-de-obra, no
entanto, funcionando basicamente pelo modelo de reexportacdo. Ainda assim, é importante
citar que, entre 2001 e 2005, o valor das exportacdes aumentara 2000% e, em 2007, havia “41
empresas de produtos de couro, madeira, filtros de cigarro e vestuario exportando para 0s

paises do Mercosul e para terceiros paises.” (Soares, 2007: 56).

Britez e Caballero (2010) observam que os setores que mais tém se beneficiado da
politica econébmica sdo aqueles que menos geram emprego. Os setores que mais crescem,
como o da soja e a pecudria, tém feito s6 assegurar a desigualdade e a pobreza. Para os autores,
se entre 2003 e 2007 tem havido um crescimento importante, mas que “se baseou na mesma
estrutura do modelo econdmico concentrador dos beneficios, sem significativos efeitos
distributivos [...] para melhorar a qualidade de vida da populacdo, [gerar] mais e melhor

emprego.” (Britez;; Caballero, 2010: 88). O crescimento per capita seguiu sendo negativo.

Britez e Caballero (2010) destacam ainda o grau elevado de inseguranca a que estdo
submetidos os que vivem diariamente de seu trabalho — a maioria ndo contando com qualquer
tipo de contrato, que correspondem a 45,5% daqueles que trabalham na area urbana e a 70% na
area rural. Os autores valem-se do conceito de “trabalho decente” da Organizagdo
Internacional do Trabalho (OIT) para apontar que sé 12% dos trabalhadores paraguaios veem

cumpridas as condi¢c@es minimas, nivel que baixa para 4,6% no meio rural.

Quanto a distribuicdo de renda, em 2007, de acordo com o Relatério de
Desenvolvimento Humano (PNUD, 2008), 10% dos mais ricos detinham 40% da renda,

enquanto aos 40% mais pobres correspondia 12% da renda.

No que diz respeito especificamente ao salario minimo, a literatura estudada aponta que
historicamente apresentou valor elevado em relacdo aos niveis de produtividade da méo-de-

obra, em geral pouco qualificada. Para Lamberti:

as acdes do Ministério da Justica e do Trabalho no assunto laboral eram
permeadas por critérios paternalistas e populistas. E, em se tratando do setor
publico, predominava a deciséo politico-clientelista como fonte de empregos.
(LAMBERTI, 2011: 193).
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As relagdes de trabalho ndo tém sido reguladas de forma eficaz e equitativa pelo
Cddigo Laboral, em vigéncia desde principios da década de 60. O relativamente elevado
salario minimo retira da formalidade muitas pessoas e nao vé sua vigéncia generalizada.
(Lamberti, 2011).

Quanto a organizacdo dos trabalhadores, para Lamberti (2011), o sindicalismo é um
fendmeno de expansdo apenas recente no Paraguai. Trés importantes centrais sindicais sdo a
Confederacdo Paraguaia de Trabalhadores (CPT), Central Unitaria de Trabalhadores (CUT) e a
Confederacdo Nacional de Trabalhadores (CNT). Em 1995, os sindicalizados respondiam a
somente 5% dos economicamente ativos e 12% da mé&o-de-obra assalariada, sendo que no

campo os indices sdo menores.

Essa débil organizacdo inviabiliza que as protecdes do sistema de seguridade social
estejam difundidas no pais. Segundo Abente (2010), enquanto 45% dos trabalhadores do setor
formal estdo cobertos pelo Instituto de Seguridade Social (Instituto de Prevision Social, IPS),
apenas 4,5% dos trabalhadores informais gozam de seus beneficios.

A despeito do que se observou sobre o salario minimo, € preciso sublinhar que a

remuneracdo ao trabalho é baixa no Paraguai tendo em vista:

sua relativa abundéncia, o elevado subemprego, sua baixa produtividade, o
reduzido nivel educativo dos recursos humanos disponiveis, 0 pequeno grau
de capitalizacdo e incorporagdo tecnoldgica nos processos produtivos e a
relativa baixa eficiéncia do fator empresarial. (GARCIA-HUIDOBRO, 2007:
107).

Para Garcia-Huidobro (2007), as remuneracdes vinculadas as ocupacfes nos ramos de
maior produtividade e grau de modernidade no pais — como, por exemplo, os de financas e
telecomunicacgdes — tendem a desfrutar de “rendas” acima de sua produtividade, por conta de
sua escassez. S@o setores que demandam niveis mais altos de educacdo (graduacdo e pos-
graduacdo), habilidades pessoais e experiéncia na ocupacgdo. Sendo assim, suas remuneracdes
diferenciam-se mais marcadamente da massa salarial da populacdo do que costuma ocorrer em

paises com maior abundancia relativa de recursos humanos qualificados.
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3.3.5 ADESAO AO REGIME INTERNACIONAL

Tendo em vista de determinantes geogréaficos, politicos e econémicos, a literatura
estudada caracteriza o Paraguai como um pais de elevada abertura econdmica, principalmente
em comparagdo aos seus vizinhos. Tal abertura, no entanto, distinguiu-se sempre por uma
relagdo de subordinag&o aos parceiros comerciais, dentre os quais tém se destacado, através de
sua histdria, os Estados Unidos, a Argentina, o Brasil e alguns paises asiaticos.

Lamberti (2011) relata que, no inicio da segunda metade do século XX, a Argentina e
os Estados Unidos eram os principais destinos das exportacbes paraguaias, representando
54,8% delas. A essa época, 0 Brasil ndo absorvia sequer 1% dessas exportacfes. Com 0s norte-
americanos, a cooperacao formal dera-se a partir do final de 1930, sobretudo através de ajuda
militar, treinamento policial e assisténcia técnica e econdmica, dentro do contexto da Guerra
Fria. Para Lezcano (2008), acular governos fortes fazia parte da doutrina estadunidense, como
medida preventiva a “ameaga comunista”. Riquelme (2008) aponta que, entre 1947 e 1988,

1063 oficiais paraguaios assistiram a cursos organizados pela Escola das Américas.

Ja a Argentina dispunha de grande montante de capitais investidos no pais, que ainda
na primeira metade do século XX perfaziam 45% do total desses capitais. Nos anos de 1970 a
proximidade entre esses dois paises refletiu a construcdo conjunta da hidroelétrica de Yacyreta.
(Lamberti, 2011).

Esta década representou uma mudanca na orientacdo da politica externa em direcdo ao
Brasil. Foi acordada a construcdo da usina hidrelétrica de Itaipu, que iniciou em 1975 e foi
finalizada em 1982, gerando um afluxo de capitais sem precedentes no pais. Segundo Mora
(1990), alguns dados de 1982 indicam a alteracdo substancial. As exportacfes paraguaias para
o Brasil ja representavam 25,3%, enquanto para a Argentina caira para 17,9%. Quanto as
importagdes, 23% vinham do Brasil, 16,8% da Argentina e 7,6% dos Estados Unidos. Para o
autor, as relagbes com os brasileiros estreitaram-se porque as autoridades paraguaias
desejavam diminuir sua dependéncia geopolitica em rela¢do a Argentina. Foi um periodo em
gue uma grande quantidade de industrias brasileiras expandiu-se ou se transferiu para o
Paraguai. Sem duavida, esse cambio também denotava a trajetoria particular das duas grandes
nacdes vizinhas — o Brasil dentro de um processo de crescimento mais pujante.

Segundo Lamberti (2011), além da construcdo da hidrelétrica de Itaipu, o Brasil

participou ativamente da expansdo agricola paraguaia. Esse processo atraiu ndo s6 colonos
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brasileiros, mas também investimentos, que se distribuiram no setor manufatureiro (alimentos,
madeira, metalurgia), agropecuario e financeiro. Os capitais argentinos ocupavam 0 segundo
lugar no montante de investimentos estrangeiros diretos, marcadamente nos setores de
manufaturas (alimentos, quimica, farmacéutica), transportes, construcdo, agropecuario e
financeiro. Em terceiro lugar, os EUA tinham destaque na indstria de bebidas e materiais de
construgdo, além de agropecuaria e finangas. Entre os europeus, destacavam-se a Alemanha, a
Espanha e a Italia, principalmente no setor agropecuario. Os investimentos estrangeiros diretos
constituiram-se grandes estimulos ao novo ciclo econébmico que se iniciou nos anos 70 e
prosseguiu até meados dos anos 80, notadamente na industria manufatureira, em especial a
agroindustria.

Nos anos 90, conforme Masi e Ruiz Diaz (2007), o comércio exterior do Paraguai era
fortemente deficitario, ndo sé com respeito a seus vizinhos, mas também ao resto do mundo.
Isso porque o pais especializa-se na exportagdo de um numero reduzido de commodities
agricolas e na importacdo de produtos manufaturados. No periodo que coincide com 0s
primeiros anos do Mercosul, 0s autores veem emergir um paradoxo: o foco das exportacoes
para os paises vizinhos é mais a venda de produtos estrangeiros (reexportacdo) que a venda de
produtos genuinamente nacionais. O fluxo de importacbes também apresentara um
crescimento acelerado no periodo.

Os governos de transicdo ndo propiciaram mudancas na politica econdmica que
permitisse uma insercdo vantajosa no Mercosul sinalizando a falta de capacidade de
coordenacdo nacional para as negocia¢des no bloco. (Lamberti, 2011).

Para Borda e Masi (1998), o processo de integracdo do pais dava-se “das fronteiras
para dentro”, por efeitos do aumento do comércio nao registrado (especialmente a
triangulacdo). Diante do protecionismo de seus vizinhos, o Paraguai percebe “vantagens
comparativas” na compra de bens extra-zona para sua reexportacéo, sobretudo ilegal, a Brasil e
Argentina. Tal pratica, segundo 0s autores, estendeu-se a compra dos proprios bens brasileiros
e argentinos para sua posterior reinsercdo em seus territorios com precos menores, por efeitos
da sonegacdo de impostos.

Empresérios brasileiros colaboravam com outra pratica de triangulacdo, com seus

proprios produtos:

Muitos desses produtos ndo chegam necessariamente ao territorio nacional

[paraguaio]. Isto é, s6 importa que os exportadores brasileiros consigam
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sOcios paraguaios para validar as operagdes diante as autoridades brasileiras,
apenas com o simples selo de papéis de exportacdo. (BORDA; MASI, 1998:
145-146).

De todo modo, a partir de 1995 nota-se um decaimento acentuado do comércio
reexportador, que chega a cifras similares ao da exportacéo de itens genuinos em 2002. Por seu
turno, as exportacOes desses itens crescem a partir de 2003, e por quatro anos seguidos, ndo s6
com o incremento significativo do cultivo da soja, como também com as exportacbes de
produtos “ndo tradicionais”, como alimentos, bebidas, téxteis, produtos de couro e quimicos.
De 2000 adiante, o grau de abertura do Paraguai cresce de maneira acentuada. Nesse ano, a
soma de importacgdes e exportacdes estava por volta de 35% do PIB, chegando a 66% em 2005.
No entanto, tal abertura ndo esteve acompanhada de um crescimento econdmico importante,
com tem sido a experiéncia de outros paises. (Masi e Ruiz Diaz, 2007).

Os autores ainda lembram que a aceleracdo do comércio exterior que 0 pais tem
experimentado é explicada principalmente por fatores de ordem internacional, como 0s precos
dos bens primérios e a forte demanda internacional por produtos alimenticios como grédos e

carne.

3.4 A TRANSICAO QUE PERSISTE

A queda de Stroessner, em 1989, inicia um periodo de transicdo no Paraguai. A
literatura estudada € bastante critica ao conceito de “transicdo” aplicado a esse contexto,
questionando sua qualidade, a morosidade do seu movimento e 0 que tem representado de
mudancas objetivas.

Para Pozas (2010: 2000), o golpe de Estado de fevereiro de 1989 que pbs fim a mais
larga ditadura da América do Sul (35 anos) converteu-se no ponto de inflexdo histérico entre
um regime autoritario € um “suposto” novo regime democratico.

Borda e Masi (1998) escreveram que a postergacdo da reforma do Estado e das
reformas econdmicas fundamentais revelou os limites da transicdo no Paraguai, pois gerou
retracdo econdmica, exclusdo social crescente — sabe-se que esses sdo ingredientes que
poderiam catalisar o retorno do autoritarismo.

Para os autores, a hesitacdo para uma reforma do Estado esteve diretamente vinculada
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a falta de deciséo politica em romper a velha estrutura da administracdo publica. O modelo de
Estado prebendario-clientelista seguiu vigente pois, a despeito de um certo aumento nos gastos
sociais, ndo se reestruturou os gastos publicos, tampouco surgiram novas politicas de recursos
humanos ou de gestédo publica.

Como parte da explicacdo, “ndo tem existido suficiente pressao interna para a mesma
[a reforma do Estado], tanto desde o interior do Estado (insuficiente massa critica de
profissionais) como a partir dos diversos estamentos da sociedade civil (fracas organizacGes
intermediarias)”. (Borda; Masi, 1998: 180).

A respeito da debilidade da sociedade civil, os autores consideram que, alem da falta
de argumentos técnicos solidos na apresentacdo de suas demandas pontuais e gerais, 0s atores
sociais (entre os quais destacam o empresario, o sindicalista e o agricultor) estavam afetados
por restricGes estruturais. Como exemplo, citam o caso do sindicalismo, onde predominavam
sobre a agenda as demandas das associacdes do setor publico, orientadas a manter aquelas
relacdes clientelistas. Além disso, o crescimento do emprego informal dispersava a mao-de-
obra. O trabalhador rural estava limitado pela pesada exclusdo social e pobreza, o que, alias,
aumentava a informalidade da economia.

Para Borda e Masi (1998), os dois primeiros governos da transicdo praticaram
alteragfes muito mais normativas que administrativas. Para Abente (2010: 29), o primeiro
deles, o governo do General Rodriguez, nem mesmo representou transicdo a democracia, mas
“uma transi¢do a transi¢do”. De acordo com Galeano (2008), isso j& poderia ser depreendido
da proclamacéo publica dos golpistas de 1989, onde se explicitavam objetivos prioritarios e de
segundo plano. Os primeiros eram “a recuperacdo da unidade do Partido Colorado e a
restauracao da dignidade das Forcas Armadas”. Os segundos, “o inicio do processo de
redemocratiza¢do” e “o respeito aos direitos humanos e a defesa da religido catolica”.
(Galeano, 2008: 54). Isso explicita alguns limites para a democracia. Lezcano (2008: 34)
definira esse momento historico como “uma transi¢do desde cima”.

Para Borda e Masi (1998), a falta de uma reforma institucional profunda estendeu-se
ao Poder Judicial e ao Legistativo. Reforcando o condicionamento historico, Balmelli (1994)
aponta que o desenvolvimento de uma consciéncia juridica via-se entorpecida pelo processo
politico ha muito tempo, com a defasagem entre e a normatizacdo do poder politico e seu
exercicio. A dicotomia entre 0 normativo e o politico ndo encontrara uma solucéo favoravel

para a criacdo e a evolucdo das instituigdes. Pelo contrério, a legalidade teria sido um recurso
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para legitimar o exercicio do poder discriminatorio e irresponsavel.

Segundo o autor, o processo de transformacdo socioecondémico das Ultimas décadas
ndo foi acompanhado de um fortalecimento institucional. A contradi¢do entre modernizacao
socioecondmica e baixo nivel de institucionalidade politica pesa contra o sistema politico, que
ndo estabelece uma racionalidade democratica na sociedade. Em sentido oposto, resulta uma
degeneracdo do poder politico caracterizada pelo engrandecimento do Estado sem
correspondente justificativa social. Em termos de cultura juridica, os critérios de neutralidade,
racionalidade e legalidade sdo subjugados pela burocracia crescente. Logo, para Balmelli
(1994), esta burocracia serviu para corromper 0 processo de transformacdo e dissipar
potenciais tentativas de organizacdo politica. Nas palavras de Lamberti:

O processo de formacédo da vontade estatal estava influenciado pelos anéis da
corrupgdo que se geravam na periferia das instancias estatais e nas esferas
burocraticas. A institucionalidade estatal em seu conjunto convertia o Estado
em estratificador social. O exercicio do poder baseava-se hum processo de
decisdo ndo institucionalizado, a burocracia ndo era profissionalizada e
racionalizada, a lealdade era pessoal e baseada hum sistema de prebendas e 0
pais é considerado pelos detentores do poder como uma propriedade privada.
(LAMBERTI, 2011: 233).

A autora observa que no periodo de transicdo ha certa abrangéncia na criacdo de
instituicdes, para depois relativiza-la. Como exemplo positivo, cita a Constituicdo de 1992
como uma norma democratica de compromisso com direitos sociais e relacdes mais
igualitérias entre os poderes. Além disso, 0 novo cddigo do trabalho de 1995 introduziu
avancos significativos em especial para os setores trabalhistas ndo protegidos anteriormente,

como o servico doméstico, os trabalhadores rurais e o transporte. Por outro lado:

a confrontagdo entre o normativo e a normalidade social sugere uma
dicotomia que gera uma defasagem entre o Paraguai oficial e o Paraguai real.
Esse dilema deve ser resolvido pelo processo de desenvolvimento
democratico, haja vista que a sociedade e seus atores sociais se encontram em
um nivel organizacional baixo, os partidos politicos seguem com a pesada
heranca de ndo terem liberdade nem plena vigéncia durante décadas e em

termos socioecondmicos o processo de dualizagcdo social se agrava.
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(LAMBERTI, 2011: 234).

Os dados da realidade, como refere a autora, mostram que se mantém as situagdes de
exclusdo absoluta, como relacGes trabalhistas sem qualquer suporte contratual e casos de
contratos cujas clausulas ndo sdo respeitadas pelos empresarios. Lamberti (2011) percebe a
transicdo politica, iniciada em 1989, como um periodo ruptura e reformas que se sucederam de
maneira dessincronizada. “A cultura politica depois de tantos anos de autoritarismo tem sido
permeada por elementos atavicos que conspiram contra a formagdo em nivel social de uma
consciéncia critica.” (Lamberti, 2011: 234-235).

Abente (2010), ainda que pondere que ndo se deva atribuir mecanicamente as situagoes
de crise politica ao mau desempenho da economia (e vice-versa), diz ser evidente a relacdo

entre ambos:

O fator vinculante foi a deterioracdo da governabilidade, produto do desenho
institucional, da auséncia de lideranca politica e do aumento descontrolado
das tendéncias rentistas tanto no ambito politico como no econémico, no
publico ou no privado. O pais converteu-se em uma espécie de “terra de
ninguém”, o Estado em presa, e os atores politicos e econdmicos em
predadores empenhados em uma desenfreada caca de privilégios (ABENTE,
2010: 69).

Segundo o autor, a realidade politica interpde ao menos quatro grandes obstaculos na
busca por melhores resultados econémicos e sociais, bem como da qualificacdo da democracia
(Abente, 2010: 95-98):

1. O Poder Executivo é forte na gestdo patrimonialista e clientelista, mas fraco nas
suas prerrogativas de selecdo de politicas publicas e esta sujeito a um Congresso com poderes
exagerados, como: erguer um veto presidencial por simples maioria de ambas as camaras;
gerar o pedido de tratamento de urgéncia por simples maioria de quaisquer das duas camaras;
aumentar discricionariamente a estimativa das receitas do Orcamento Geral; alterar as leis de
forma irrestrita e sem critério, como leis temporarias modificando leis permanentes; incitar o
juizo politico do presidente em razao do “mau desempenho de suas fun¢des”, como se, no

marco de uma constituicdo tida como presidencialista, fosse introduzido o voto de confianca,
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proprio dos sistemas parlamentaristas.

2. O Congresso, além de tais poderes excessivos, esta caracterizado por: uma
fragmentacdo politica; falta de regras rigorosas para a proposicdo de projetos de leis;
discricionariedade para regular aspectos puramente administrativos; sistema de eleicdo que
garante a indisciplina partidéaria e a falta de accountability.

3. O Poder Judiciario € altamente politizado; funciona com uma figura de
inconstitucionalidade que desvia seu uso para estender casos e que opera apenas inter-partes,
ou seja, uma lei ou ato inconstitucional € assim considerado apenas para o peticionante, ndo
para todos os cidaddos; tem uma baixissima credibilidade da opinido puablica, devido a
recorrentes casos de corrupgdo, nepotismo e trafico de influéncia.

4. O Estado tem instituicdes excessivamente vulnerdveis aos interesses dos
rentistas, que, desde o Congresso, obtém os beneficios pessoais ou setoriais por troca de apoio
em questdes pontuais; ndo possui regras claras sobre os limites e procedimentos para a emisséo
de divida; é muito descentralizado em sua estrutura, causando muita ambiguidade sobre as
esferas de responsabilidade dos agentes.

Para Abente (2010), estes problemas devem ser enfrentados para um aperfeicoamento
da democracia. Segundo o autor, a democracia so iniciaria, stricto sensu, em 1998, quando
ocorreram as primeiras elei¢des gerais livres, limpas e competitivas.

Entretanto, 1999 representa um retrocesso, pois € 0 ano do “Margo Paraguaio”, a crise
politica iniciada em 23 de marco com o0 assassinato do vice-presidente Argafa, pelo qual a
oposicdo culpou o proprio presidente Raul Cubas e o general Lino Oviedo. Manifestacdes
culminaram com a morte de sete pessoas e a rendncia do presidente. Para Lachi (2009, apud
Pozas, 2010: 2003), esse momento representou a emergéncia de partidos politicos mais
ideoldgicos, “uma mudanga substancial na estrutura politica nacional” e o nascimento de um
“verdadeiro sistema multipartidarista”. Perceber-se-ia tal alteragdo, prossegue o autor, nas
eleigoes de 2003, um “processo de redefinicdo do sistema paraguaio de partidos politicos”,
quando, pela primeira vez seis grupos distintos ocuparam o Congresso e 0 bipartidarismo
baixara de 80% dos votos para 55%. Mais adiante voltaremos a esse dado politico.

Deslocando a analise para o plano internacional no periodo de transi¢cdo, Borda e Masi
(1998) realcam uma caracteristica muito peculiar a economia paraguaia, sua vinculacgao estreita
a economia dos paises da regido, tanto pelo fluxo de comércios nao registrados como pela

atividade das hidroelétricas binacionais. Os autores lembram que o Paraguai foi um dos
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ultimos paises do continente a iniciar um processo de transi¢do politica para a democracia e, no
ambito econémico, ndo teve uma economia protegida por uma estratégia de industrializagdo
por substituicdo de importacdes. O comportamento de sua economia tem sido desenvolvido
muito em funcao das economias protegidas dos paises vizinhos.

Segundo Simon (2000), os principais efeitos positivos do Mercosul para o Paraguai
ndo foram econdmicos, mas politicos, ja que a integracdo concede uma identidade democréatica
que serviu para debilitar o autoritarismo. As instituicGes paraguaias respondem por Varios
problemas no Mercosul, que, por sua vez, “converteu-se na causa de custos materiais elevados
para os paraguaios”.(Simén, 2000: 74), embora tenha a importancia econémica de aumentar
sua capacidade de negociagdo com a Unido Europeia.

Ainda no aspecto da politica internacional, Simén lembra que o Paraguai é o Unico
pais da América do Sul que mantem relacbes diplomaticas plenas com Taiwan e se trata do
Estado mais importante para a Chancelaria de Taipei. No entanto, tal vantagem estratégica néo
é aproveitada com a atracdo significativa de tecnologia e investimentos para o pais. Até o
momento o pais pendeu para o lado de Taipei, em oposicdo a Pequim, apesar do potencial das
relacBes comerciais com a China, principalmente no ambito do Mercosul, bloco que resta
prejudicado.

Para Simdn (2000), o pais carece de definigdes coerentes para sua politica externa, ja
que o sistema internacional Ihe exige seguranca juridica (Estado de direito), estabilidade
politica  (governabilidade = democrética), transformagdes econémicas sustentaveis
(produtividade e vantagens competitivas, mas com protecdo ao meio ambiente) e reforma do
Estado (modernizacgéo, privatizacOes e enxugamento de seu aparelho). Mais do que exigéncias
externas, tais requisitos sdao demandas também concebidas nas analises locais, ou seja,
respondem a um problema interno verdadeiro.

E consenso na literatura analisada que o Paraguai deve fortalecer as relagdes com
paises como Uruguai e Bolivia, mesmo a Venezuela, para contrabalancar o peso das poténcias
Argentina e Brasil na regido. Para Simon (2000), com a Bolivia essa articulacdo deveria ser
mesmo fisica, ligando os dois paises mediterraneos da regido.

Em um aprofundado estudo recente sobre o potencial energético paraguaio, Canese
(2008) afirma que o fato de ainda n&o existir um gasoduto entre a Bolivia e o Paraguai
demonstra uma grande falha na defesa dos direitos desses paises, aqueles que possuem

excedentes energéticos na regiao:
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O Paraguai é 0 Unico pais com excedentes hidrelétricos no Cone Sul da
América e a Bolivia é o Unico pais com genuinos excedentes do gas natural
na mesma regido. Os paises mais desenvolvidos da regido compram nossa
energia (eletricidade, gas natural) muito abaixo do pre¢o do mercado. Bolivia
e Paraguai sdo igualmente espoliados pelos setores hegemonicos do Brasil e
da Argentina. (CANESE, 2008: 85).

Canese (2008) chega a propor a articulacdo de Paraguai, Uruguai e Bolivia em uma
entidade sub-regional (“Urupabol”). Para o Uruguai ela também seria vantajosa, ja que o pais
tem tido péssima experiéncia com a Argentina, que, ante a falta de gés natural, tem diminuido
seu fornecimento.

Especificamente em relacdo ao imenso potencial energético paraguaio, comparado a
sua peguena demanda interna, o estudo de Canese chega a uma conclusdo singular, ao levar em
conta os acordos historicos das hidrelétricas binacionais de Itaipu (Paraguai e Brasil) e

Yacyreta (Paraguai e Argentina):

Nota-se, entdo que o Paraguai exporta uma hidreletricidade que permite ao
Brasil e a Argentina economizar 260 mil de barris/dia de petréleo e, em
contrapartida, importa apenas 30 mil barris/dia. Insolitamente, exportando
nove vezes a energia que importamos, o Paraguai empobrece em 600 milhdes
US$/ano quando os precos da energia melhoram. A explicacdo desse fato sem
sentido deve ser procurada na pilhagem de nossa soberania hidrelétrica por
meio dos tratados de Itaipu e de Yacyretd, e na passividade de nossos
sucessivos governos paraguaios, cumplices da entrega dos interesses
nacionais. (CANESE, 2008: 96).

Para o autor, o Paraguai deve reivindicar sua soberania hidrelétrica. Aponta como
exemplar os casos do Panama (em relacdo ao Canal do Panama) e o da Bolivia, onde, em maio
de 2006, o presidente Evo Morales nacionalizou as reservas de hidrocarbonetos, pelo que —
essa € a expectativa dos analistas — 0 pais recebera muito mais por seu gas natural. Tal
soberania consistiria, entre outras condicGes, na livre disponibilidade da energia gerada e nos
direitos de receber um preco justo de mercado, ndo pagar dividas espurias ou juros extorsivos.
Os argumentos sdo de varias ordens, desde historicos e juridicos até os argumentos de

equidade e justica.
71



Em uma andlise do inicio do governo de Fernando Lugo, Codas (2009, apud Pozas,
2010) considera que a politica exterior foi a area onde possivelmente ocorreram 0s maiores
avangos. Como fator mais relevante do primeiro ano desse governo, menciona a renegociagdo
do Tratado de Itaipu, cuja maior conquista foi a aceitacdo do Brasil em passar a pagar trés
vezes 0 que pagava ao Paraguai pelo direito de uso da eletricidade produzida por Itaipu. Além
disso, Codas destaca a negacdo da permissédo aos Estados Unidos para manobras militares
dentro do programa “Novos Horizontes”, que estava previsto para 2010.

Mais detidamente a respeito deste grande marco que foi a eleicdo do bispo Fernando
Lugo em 20 de abril de 2008, os autores que pensam sob a chave da transicdo apontam
mudancas e continuidades. Considerando o grande feito que foi a interrupcdo de 61 anos
seguidos de mandatos colorados, Lachi (2009, apud Pozas, 2010: 2004) pondera que ele
ocorreu devido ao “aparecimento de certas condi¢des conjunturais especiais e irrepetiveis”,
entre elas a divisao na dire¢do do Partido Colorado, o surgimento de “um lider politico crivel e
de grande autoridade moral”, ¢ a aceitagdo, pelo Partido Liberal, de uma posigdo eleitoral
subordinada a Lugo.

Vial (2008: 71) considerou o fato consequéncia inevitavel da mudanca socioldgica
que ocorria na sociedade paraguaia nos anos recentes, uma sociedade cada vez mais
“complexa, moderna, urbanizada” que “ndo podia seguir sendo governada de um modo
arcaico”. Por isso o autor ndo achava viavel um retrocesso, apesar de ter considerado o inicio
do governo Lugo sem linhas claras de agdo, avancando “demasiado lento”. Palau (2007: 65-
66) ¢ mais breve em seu veredicto: o “desespero de mais de dois milhdes de paraguaios que se
debatem na pobreza” estariam na raiz da vitoria de Lugo. A reparticdo dos ministérios denotara
o impedimento de alteragdes substantivas: as “areas duras”, como Fazenda, Obras Publicas,
Agricultura e Pecuaria, Indastria e Comércio e Interior distribuiram-se ao “setor mais
conservador”, a excecdo da Defesa; “areas brandas”, como Ac¢ao Social, Saude e Cultura
destinaram-se ao setor mais “progressista”. De maneira critica, Palau afirma que apenas se
alcancou a “alternancia no governo” e que houve muitas semelhancas entre 2008 e 1989, pois
teria existido “grandes expectativas dos cidadaos, rapida frustragdo e continuidade nos grupos
de poder econdmico”. (Palau, 2009, apud Pozas, 2010: 2005).

Codas (2009, apud Pozas, 2010) ndo parece concordar com essa analogia. Para o
autor, enquanto a queda de Stroessner foi um tipo de transi¢do “desde cima”, a ascensao de

Lugo correspondeu a vontade de mudanga que ndo se concretizara em 1989. Lachi (apud
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Pozas, 2010: 2006) aponta como um progresso o fato de que os temas do debate politico atual
estejam sendo definidos entre os partidos de esquerda, sindicatos e trabalhadores rurais, apesar
de sua “limitada presenga parlamentar”. Exemplos dessas matérias seriam a reforma agréaria e a
intensidade da pressao fiscal. Para o autor, o vetor dessa mudanca nao foi 0 governo, mas a
“atitude cidada”. Se Lugo ndo determinou a mudanca, 0 autor acredita que tampouco poderia
té-la estancado. O governo teria perdido a oportunidade propicia para as decisfes mais criticas,
os trés primeiros meses de mandato, quando o capital politico esta elevado.

Morinigo (2009, apud Pozas, 2010) percebe que a grande diversidade da alianca
politica que contribuiu para colocar Lugo no poder (a APC, Alianza Patridtica para el
Cambio: Alianca Patridtica para a Mudanga) dificultou sobremaneira a criacdo de um projeto
uniforme. Além disso, um parlamento com excessivo poder e um Judicidrio conservador
ajudaram a frear modificacGes. Por outro lado, Codas (2009, apud Pozas, 2010) sinaliza um
fato novo expressado pelas eleigdes, nas quais pela primeira vez o bipartidarismo obteve
menos de 50% dos votos.

Por fim, Palau (2009, apud Pozas, 2010) reconhece que alguns avangos puderam ser
sentidos, como a luta contra a corrupcao, as renegociacoes de Itaipu, 0 combate as drogas e as
politicas de educacdo, salde e de assisténcia social. A reforma agraria teria sido detida pelo
Poder Legislativo e Judiciério.

Entrando mais propriamente no campo econdmico, esta década, que em seu
crepusculo viu a chegada de Lugo a presidéncia, representou um periodo de aquecimento
econémico que se contrap0s ao ciclo de estancamento anterior, muito motivado pela demanda
crescente por commodities. A pergunta que surge como um paradoxo para Britez e Caballero
(2010: 86) ¢é: “por que entdo o impacto parece socialmente tdo desigual?”.

Antes de apresentar a resposta dos autores, referimos aqui um pronunciamento do
préprio entdo presidente Fernando Lugo a esse respeito, ocorrido no contexto da divulgacdo da
taxa de crescimento da economia paraguaia em 2010, que nesse ano havia sido de 14,5%, um
recorde na histéria contemporanea do pais:

N&o é possivel, nem aceitavel, que um grupo pequeno, por mais que sejam
inteligentes, trabalhem mais, invistam mais, siga acumulando mais. Uma
politica de distribuicdo equitativa destes recursos, sem duvidas, faz falta no
nosso pais (...); acredito que todos merecemos viver melhor, com melhores
oportunidades, e deve haver um consideravel suporte juridico e uma
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mudanca de estrutura econdmica, de oportunidades tambem, que seja muito
mais equitativa, este é o nosso desafio para 2011. (LA NACION,
24/12/2010).

Britez e Caballero (2010) afirmam que essa contradi¢do se explica pelo modo de

producdo e acumulacdo econdmica implicita e sua forma de distribuicao:

O crescimento econémico segue sendo conjuntural e s6 beneficia a alguns
setores, e, em certa medida, a mencionada recuperacdo é causada pela
bonanca internacional. Inclusive, hoje em dia, segue-se mantendo a ideia de
desenvolvimento econdémico para 2010 com base nesta politica, a partir da
producdo da soja e do recebimento de remessas do exterior. (BRITEZ;
CABALLERO, 2010: 87).

Tendo catalogado as mudancas estruturais mais prementes, Pozas (2010: 2009-10)
prop0e trés decisdes estratégicas que considera fundamentais para alcanca-las.

A primeira € uma politica social. O precario estado da sociedade abre um campo fértil
para um conjunto de programas sociais com forte financiamento, que se afaste do carater
segmentario e assistencialista do fracassado paradigma neoliberal.

A segunda estratégia compreende um estimulo, por parte do Poder Executivo, a
participacdo cidada, bem como o acompanhamento e 0 apoio as organiza¢cdes comunitarias.
Incitar a “democracia participativa” amplia a esfera das decisdes ¢ altera a cultura de
passividade do conjunto social.

A terceira decisdo incide sobre o sistema bipartidario, sobretudo visando tornar o jogo
politico mais plural, dotando-o de uma logica baseada mais na “ideologia” ¢ menos na
“afetividade” ou na “tradi¢do familiar”, como tem ocorrido historicamente. Para Morinigo
(2009, apud Pozas, 2010: 2010), a familia geralmente ndo transmite ideologia, mas “valores”,
por isso a vinculacdo a um partido tem sido parte de uma identidade subjetiva que é pouco
flexivel: “da mesma maneira que uma pessoa nao troca nem seu sobrenome, nem sua religido,
também ¢ dificil que troque de partido™.

Segundo Pozas (2010), o ponto de remate dessa pretensiosa evolugéo estrutural é uma
variavel transversal que esta impregnada em toda acdo politica de qualquer agente social e

politico do pais. Trata-se de um elemento fundamental da cultura paraguaia, a saber, a

74



“conciliagdo” como modo de agdo ¢ relagdo entre os diversos atores do jogo politico. Morinigo
(2009, apud Pozas 2010: 2008-09) revela que a tradi¢do guarani esta baseada na busca do
consenso entre os membros da comunidade, o que propagou um “modelo conciliador” em
detrimento de um “modelo de enfrentamento” caracteristico de outros ambientes. Ademais, a
Igreja Catolica, instituico de peso no Paraguai, tipicamente toma vias conciliadoras em lugar
de caminhos conflituosos. Para 0 autor, Lugo teve esse carater, evitou “0 confronto com
setores do poder”, o que Morinigo considera “um perigo porque bloqueia a possibilidade da
mudanga”.

Para Pozas (2010: 2011-12), a chave para pensar essas mudangas, portanto, esti nao
apenas no manejo eficiente dos conflitos por parte do Executivo, mas também em uma
conscientizacdo social que produz mobilizacdo para a defesa dos interesses das maiorias
empobrecidas. O autor conclui com um alerta contra o ‘“determinismo proprio da
modernidade” que “apresentava o curso da histéria como algo definido e previamente
determinado”. Entre os varios cenarios possiveis, Pozas comenta que a dindmica poderia se
voltar para uma orientagdo reacionaria, “permitindo o acesso ao Poder Executivo das figuras
politicas da direita mais autoritaria”. Em todo caso, a democracia seguird sendo “um conceito
medular da analise no momento de analisar processos de ‘transigdo’ e processos de

‘mudanca’”’.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo apresentou os elementos mais definidores para se entender a trajetdria de
desenvolvimento do Paraguai e o estatuto de suas instituicbes. Primeiro, o contato com a
historia do pais serve para afirmar que nunca se produziu, objetivamente, um plano de nagdo
integrador que se preocupasse com um desenvolvimento sustentivel. Longe disso, e mesmo
contra isso, aqueles que, na sequéncia dos anos, tém passado pelos mais altos niveis de poder
do pais representaram o interesse de poucos. Para o bem da verdade, o ambiente politico,
econdmico e social sempre se manteve tdo tensionado que as causas proprias eram alcancadas
por meios difusos, aos solavancos — quando a forca imperava como legitimidade. N&o a toa o

pais tem um passado tdo crivado de ditaduras, entre elas a mais duradoura da América do Sul.

O conceito da instituicdo insere-se para operar uma coeréncia do conjunto social, e dai
para as outras esferas. Assim, o processo historico referido determina desenhos institucionais
exclusivos ao pais, que devem ser entendidos sob sua légica, uma I6gica também particular. O
ritmo de evolucdo (ou a perenidade das crises) do sistema varia de acordo com a disposicao
dos atores politicos e sociais dentro das formas institucionais. No Paraguai, as alteracdes tém
sido bastante morosas, e frouxas, a medida que ndo ganham carater permanente, de forma

necessaria.

Por exemplo, o Estado paraguaio, apesar de ter sido conduzido durante muito tempo
pelos mesmos setores privilegiados, ndo conseguiu nem mesmo a continuidade de suas
demandas, tendo engendrado guerras externas e internas, assinado contratos que lhes seriam
prejudiciais no longo prazo, determinado um uso da terra insustentdvel mesmo no seu

proposito meramente extrativista. Uma espécie de Estado rentista irracional.

O que se depreende com vigor da analise tedrica € que todas essas formas
institucionais sdo interdependentes. Assim, seria impossivel pensar, dado o que foi exposto
sobre o Estado, uma relacéo salarial que fosse favoravel & maior parte da populacdo. De forma
diversa, as mudancas nesta estrutura institucional contribuiram quase sempre para concentrar
renda, pender a balanga para um inchado setor publico a0 mesmo tempo em que criavam o
estado critico do desemprego (década de 90), com a expulsdo de milhares de pessoas do
campo. Formavam, assim, as condigdes perfeitas para a disseminacdo da informalidade como

categoria distintiva no pais.
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Nesse cendrio, a acumulagdo nunca superou um estagio muito primitivo. Se ndo havia
vontade do Estado, tampouco 0s recursos humanos eram condizentes com uma implantagéo
da industria em um porte relevante. As condi¢Ges da concorréncia ndo eram favoraveis aos
investimentos ou as inovacOes, 0 ambiente sempre se manteve muito incerto, afora a certeza
de que as estatais manter-se-iam ativas, mesmo que ineficientes. Além disso, as receitas do
governo sdo minimizadas por uma pressao tributéria baixissima, denotando um problema real

para o financiamento de politicas publicas.

Recuperando o conceito de Lipietz, com cautela talvez se possa falar em “taylorizagao
primitiva” no Paraguai, mas seguramente ndo em “fordismo periférico”. O pais ainda se
aproxima bastante, na verdade, de um estagio de desenvolvimento mercantilista, um modo de
regulacdo concorrencial e um regime de acumulacdo extensiva, para lembrarmos o quadro de

Faria.

No contexto internacional, hd uma relacdo de dependéncia com o setor externo
enquanto este é o sustentaculo da producdo intensiva da soja. A conotacdo da dependéncia
deve ser entendida sob a ponderacdo de Lipietz: ndo é apenas determinada exogenamente,
mas também de forma enddgena, pois Estado e sociedade escolhem que seja assim, ainda que

essa escolha seja produzida de maneira e um tanto enviesada.

Sobre a transicdo, de certa maneira pode-se dizer que persiste até hoje, mesmo se ndo
considerassemos o recente golpe (ndo usamos o termo juridico) que tirou Fernando Lugo do
poder (ndo mencionamos tal fato no nosso trabalho). A transicdo se mantém porque a
democracia € débil, como mostra a histéria de golpes e tentativas de golpes reiterados,
assassinato de vice-presidente, a ampla discricionariedade para proceder ao impeachment, o
estreito acesso a participacdo politica, entre tantos outros exemplos.

A respeito de um projeto de desenvolvimento, a literatura deixa claro que todas essas
varidveis concorrem para que ele ndo aconteca. Como depreendemos de Furtado, o
desenvolvimento conserva, ou deve conservar, uma vontade politica. Essa vontade emerge de

um lugar da sociedade que ndo condiz com o status quo dependizante, conservador.

Ao término desta conclusao, salientamos ndo perdermos de vista que a cultura € uma
das instituicOes decisivas para explicar a condicdo paraguaia. Remetendo-nos as nogbes de
identidade discutidas pelos varios estudiosos, pensamos que a inaugura¢do de um caminho

para o desenvolvimento do pais esta justamente na sua origem, na recuperacdo de sua
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originalidade. O berco dos guaranis. A forga dos rios do Paraguai. O Paraguai. Estamos ainda
longe para saber. E eles?
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