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y de menor desarrollo en el Mercosur.

l Los desafios de una economia abierta
Fernando Masi



Los trabajos que el CADEP presenta en este volumen tienen como objetivo entender como
el Paraguay participa del proceso de integracion regional a través de la evolucion de su modelo
econémico y desarrollo territorial interno, asi como va estructurando una politica comercial
externa que indica la modalidad de insercion del pais en el Mercosur y en los mercados inter-
nacionales.

Estudiar el desempefio de regiones dentro de la geografia de un pais, aunque territorialmen-
te pequeio, ayuda a comprender las causas de desequilibrios y asimetrias en el crecimiento
econdmico; y permite explicar como el Paraguay se ha preparado para enfrentar los retos de
la integracion regional y la globalizacion en relacion a su competitividad productiva y a sus
niveles de bienestar social.

Por otro lado el analisis de la politica comercial externa permite observar cuales son los
sectores de la economia nacional que se ven favorecidos por esta politica y si la misma es o
né funcional a un aprovechamiento pleno del Mercosur. También se estudia cuales son los
costos en los cuales el pais debe incurrir para modificar la orientacion de esta politica hacia
una estrategia de profundizacion del Mercosur a ser adoptada eventualmente por el Paraguay.
Finalmente, se hacen propuestas para disefiar una posicion negociadora conjunta y acuerdos
basicos entre las dos economias pequeiias del Mercosur.

Los Desafios Internos...

En todo proceso de integracion regional, las disparidades en el crecimiento econdémico y
los niveles de competitividad entre paises y regiones, son factores a tener muy en cuenta en
el momento de considerar los beneficios de la profundizacion de un mercado ampliado. En
el MERCOSUR solo se comenz6 a considerar el tratamiento de las asimetrias, luego de doce
afos de la firma del tratado constitutivo. La iniciativa correspondi6 a Paraguay que para fines
de 2003 lograba que el MERCOSUR adopte varias decisiones a favor de las economias me-
nores de la region, entre las cuales, aparte de las comerciales, figuraba la creacion de un fondo
—mas tarde denominado FOCEM — para compensar las asimetrias estructurales existentes.

En todo proceso de integracion regional se manifiestan dos tipos basicos de asimetrias so-
bre las cuales se debe trabajar para un aprovechamiento mas integral de la apertura de merca-
dos (Bouzas 2003)'. En primer lugar se encuentran las llamadas asimetrias estructurales que
se presentan entre paises y regiones por las diferencias de dimensiones econdomicas, dotacion
de factores, estructuras de mercado, peso comercial, capacidad para crecer economicamente
y competitividad. Este tipo de asimetrias deben ser encaradas por las politicas publicas de
los paises de menor desarrollo relativo con medidas que apunten a acelerar el crecimiento
econdémico de los mismos y converger hacia los paises mas desarrollados, cerrando brechas
significativas en el mediano plazo. Estas politicas, asimismo, deben ser complementadas por
otras de orden comunitario, como lo demuestra la experiencia de la Union Europea.

Por otro lado las denominadas asimetrias de politicas o regulatorias, se originan en el uso
muy discrecional de politicas ptblicas nacionales en un proceso de integracion, lo que puede
provocar efectos de “derrame” perniciosos para las economias pequefias ante la ausencia de
una armonizacion de politicas comunes en los dmbitos tanto macro como microeconémico,
alterando una asignacion equilibrada de los recursos. Asi, por ejemplo, algunos paises pueden
demostrar mayor capacidad que otros en adoptar politicas de subsidios o incentivos para la

1 Bouzas, R., 2003. “ Mecanismos para compensar los efectos de las asimetrias de la integracién regional y de la
globalizacion. Lecciones para América Latina y el Caribe. El caso MERCOSUR”. BID: Washington D.C.
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produccion e inversion domésticas, o pueden adoptar politicas muy unilaterales de ajuste o
proteccion de sus economias, todas ellas con posibilidades de afectar la competencia y el ac-
ceso a mercado dentro del proyecto de integracion regional

Estas asimetrias y sus afectaciones se han manifestado en forma diferente en cada una de
las economias menores del Mercosur. Mientras que para el Uruguay las asimetrias estructura-
les no constituian necesariamente un impedimento para su crecimiento dentro de la integracion
regional, aquellas asimetrias derivadas de politicas han sido constantemente singularizadas
como un obstaculo para desarrollar sectores economicos mediante la atraccion de inversiones
y para tener un acceso pleno a los mercados de los socios mayores del MERCOSUR. En el
caso de Paraguay, el desafio de un aprovechamiento pleno de la integracion regional ha sido
mucho mayor desde el momento que los obstaculos a vencer no se limitaban a las asimetrias
derivadas de politicas, sino principalmente a las asimetrias estructurales que lo ubican como el
pais de menor desarrollo relativo en la region.

En un trabajo en el cual se miden las convergencias y disparidades entre regiones y paises
del Mercosur, Cresta (2008)? demuestra que Paraguay aparece como el pais mas rezagado de la
region y dentro de una franja de unidades econdémicas perdedoras, conjuntamente con estados
o regiones del norte y nordeste brasilefio. Por el contrario, el posicionamiento de Uruguay es
de un pais “ganador”, no periférico y, por lo tanto con mayor convergencia hacia la media del
crecimiento economico del Mercosur.

En este trabajo, el autor afirma, igualmente, que los resultados para ambos paises muestran
que existen factores retardadores e impulsores del crecimiento, que explican el atraso o el pro-
greso de cada uno de ellos. No existen dudas que entre estos factores se destaquen los niveles
de educacion, pobreza e infraestructura fisica y de comunicaciones de los paises, asi como la
productividad y la fortaleza o debilidad de las instituciones. En cada uno de ellos, el Uruguay
posee ventajas significativas sobre el Paraguay.

Los retardadores del crecimiento han estado presentes en el modelo econdémico con el cual
el Paraguay ingresa al Mercosur y busca obtener beneficios de la integracion regional. Es un
modelo que se cimenta sobre la exportacion de commodities agricolas y sobre la reexportacion
de bienes terminados en otros paises. Mientras que la primera actividad se desarrolla a partir
de la agricultura empresarial mecanizada, la segunda se concentra en las ciudades fronterizas
con el Brasil. Ninguna de estas dos actividades cuenta con un efecto derrame importante sobre
los ingresos de la mayor parte de la poblacion. Ademas, las mismas han sido acompafiadas de
un proceso lento y poco eficiente de capacitacion de recursos humanos y de mejoramiento de
la infraestructura fisica y social, de una baja conectividad y poco avance en la institucionaliza-
cion del Estado como hacedor de politicas publicas para el desarrollo.

Las iniciativas publicas para cambiar este modelo econémico por otro de mayor diversifi-
cacion productiva y de industrializacion del pais fueron timidas, mientras que las politicas para
mantener el modelo mediante subsidios impositivos a la produccion y exportacion de commo-
dities como al negocio de triangulacion comercial, se mantuvieron sin modificaciones.

Asi, los beneficios del Mercosur para el Paraguay tardaban en concretarse ante un estanca-
miento en la produccion y en la oferta exportable, acompanado de un crecimiento negativo del
PIB per capita. Es recién a partir de los primeros afos de la década pasada (2000) cuando el
pais retoma el crecimiento, y existe un inicio de diversificacion de la produccion y un aumento
de la oferta exportable.

2 Cresta, J., 2008. “Asimetrias en el Mercosur: Un Enfoque Macroeconémico”. En: F. Masi y Terra |. (eds), Asimetrias
en el Mercosur. élmpedimento para el Crecimiento?. RED MERCOSUR: Montevideo-Uruguay.



Los trabajos de Fabricio Vazquez, Juan Cresta y Bibiana Lanzilotta, en este volumen, de-
muestran como se ha manifestado este modelo econdmico y la evolucion del mismo, en tér-
minos del comportamiento de las regiones del pais y de las brechas de crecimiento y desarrollo
entre las mismas.

De acuerdo al analisis de Fabricio Vazquez, y dejando de lado la region Occidental o Chaco
(3% de la poblacion), en la década del 90 existian dos macro regiones ubicadas en Asuncion
y el Departamento Central, por un lado, y en las zonas fronterizas con el Brasil por el otro.
Estas, constituian los motores de la economia nacional. En medio de ellas, subsistia otra macro
region tradicional, con un limitado dinamismo productivo y con mucho atraso en relacion a las
primeras. Se generaba entonces un desequilibrio regional muy pronunciado, como resultado
de la vigencia del modelo econdmico anteriormente caracterizado.

En su estudio cuantitativo de convergencia de crecimiento al interior del Paraguay, Juan
Cresta y Bibiana Lanzilotta demuestran que han sido los departamentos fronterizos con el Bra-
sil, en la region Oriental y un departamento en el Chaco Central, aquellos que han demostrado
tener la mayor dindmica en términos de ingreso per capita y de productividad. Asimismo, han
sido los departamentos de Guaira, Cordillera y Paraguari, dentro de la macro region tradicio-
nal, los mas rezagados y de menor productividad.

Por lo tanto, las disparidades regionales internas como resultado del modelo econémico de-
mostraban, por un lado la existencia de una franja fronteriza dindmica tanto en términos de una
agricultura empresarial mecanizada como en el comercio de reexportacion; y por otro lado una
gran zona central donde predomina la agricultura de subsistencia. Como separadas de estas
dos grandes regiones, aparecen otras dos zonas dinamicas: la zona metropolitana de Asuncion,
sede de la mayor parte de los servicios publico y privado, y el Chaco Central donde se inicia y
se consolida la agro-industria carnica y lactea del pais, a partir de los afios noventa.

Esta realidad de las regiones en Paraguay no ha permitido construir una integracion eco-
noémica y una cohesion social en el pais que favorezca una mayor igualdad de oportunidades
para sus habitantes. Por el contrario, el modelo econémico ha sido mas afin al mantenimiento
y ahondamiento de las asimetrias regionales.

Como parte de la diversificacion productiva del pais, el proceso de industrializacion se
iniciaba a fines de los ochenta, teniendo un ritmo lento pero continuo. En los noventa, este
proceso ha sido favorecido por medidas que buscaban alentar las inversiones en el sector y
por la apertura del mercado regional. En la actualidad un cuarto de las exportaciones totales
del pais corresponden a rubros no tradicionales (fuera de los commodities agricolas), mayor-
mente industriales. A su vez, el Mercosur y el mercado ampliado de América del Sur son los
principales destinos de las exportaciones no tradicionales. De todas maneras, y a pesar de este
progreso, el sector industrial sigue participando con un peso especifico bajo en el PIB del pais,
y con una base predominante de procesamiento de recursos naturales®.

En buena medida, la dinamizacion industrial tuvo como plataforma una nueva configura-
cion de regiones en el Paraguay que alentaron principalmente la formacion de agro-industrias.
Viazquez demuestra que en el periodo 1996-2010, las macro regiones caracterizadas anterior-
mente, sufren un proceso de modificaciones para dar lugar a nuevos esquemas productivos y
territoriales. Estas modificaciones tienen lugar en la macro regién mas tradicional y de econo-

3 Los sectores agroindustriales y agroalimentarios son los principales en la composicién manufacturera del pais. Exis-
ten nuevos sectores que también han demostrado una dindmica interesante como la de quimicos y farmacéuticos,
plasticos, metalmecanicos y minerales no metalicos.
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mia campesina de subsistencia. La entrada de empresas agro exportadoras y procesadoras de
nuevos rubros agricolas* para las ventas al mercado regional e internacional, y la formacion
de cadenas agro-industriales, dinamizan esta zona, creando y conectando micro regiones ca-
racterizadas como lo que el autor califica de “agricultura familiar globalizada”. Este proceso
también se entiende porque el dinamismo de las otras macro regiones (Asuncion y zonas fron-
terizas) parece haber llegado a su limite de expansion.

Otro factor importante en las modificaciones que se operan en el periodo sefialado, es la
aparicion de una ganaderia moderna, con innovaciones tecnoldgicas y con proyecciones a nue-
vos mercados externos. De esta forma, en una misma zona geografica pueden combinarse di-
versas modalidades productivas como la ganaderia semi intensiva, el cultivo de commodities y
el cultivo de nuevos rubros de la agricultura familiar globalizada. Aparte de ello, el incremento
de las obras de infraestructura fisica y la conectividad, como la aparicién y multiplicacion de
servicios financieros, comerciales y educativos en las nuevas ciudades rurales, explican las
transformaciones que se han iniciado en varios segmentos territoriales de esta macro region.

En el trabajo de Cresta y Lanzilotta, se demuestra que varios departamentos de esta macro
region tradicional y rezagada —como Caaguazu, Caazapa, San Pedro y Concepcion— que se
encontraban en los cuartiles de ingreso per capita mas bajos a comienzos de los noventa, ter-
minan desplazandose hacia cuartiles superiores de ingreso para el 2008. Este hallazgo supone
la creacion de unidades o distritos productivos en cada uno de estos departamentos que con-
forman un grupo impulsor para una posible convergencia hacia aquellos departamentos que
historicamente han mantenido un alto ingreso per capita. Sin embargo y dentro de esta misma
macro region, los departamentos de Guaira, Cordillera y Paraguari siguen presentando en la
actualidad los menores niveles de ingreso per capita en la estructura geografica del pais.

La pregunta, entonces, se dirige a constatar si esta reconfiguracion regional de la tltima
década ha ayudado a reducir las asimetrias internas del pais y por lo tanto si ha alentado una
mayor cohesion social y econémica entre regiones.

En el analisis de posicionamiento de departamentos del pais por cuartiles de ingreso per
capita, se observa que no ha existido mucha rigidez para que varios de ellos progresen hacia
niveles mas altos en un periodo de tiempo relativamente corto. Sin embargo, este analisis no
permite capturar los niveles de convergencia y desigualdades de ingresos entre departamentos
como también las velocidades de convergencia de estos mismos ingresos.

Una de las primeras conclusiones del trabajo de Cresta y Lanzilotta sobre convergencia
en Paraguay es que las desigualdades regionales en el, pais, se derivan principalmente de las
disparidades de ingreso per capita entre departamentos y que estas desigualdades se han ido re-
duciendo levemente en un periodo de tiempo que se extiende desde 1992 hasta el 2006. No ha
ocurrido lo mismo con las disparidades intra departamentales o entre distritos de departamen-
tos donde el proceso ha seguido una tendencia de incremento de estas mismas disparidades.

Una segunda conclusion tiene relacion con los factores retardadores e impulsores del creci-
miento de los departamentos. En este sentido Cresta y Lanzilotta encuentran que, en el periodo
de tiempo estudiado, los factores retardadores han predominado en los departamentos que
componen lo que Vazquez ha denominado macro region tradicional y rezagada®. Estos depar-
tamentos son los que se han enfrentado con mayores dificultades para crecer a tasas que les
permitieran reducir la brecha respecto a otras zonas mas dindmicas. Mientras que los factores

4 Sésamo, frutas y hortalizas, stevia, azlicar organico, almidén-mandioca, hierbas medicinales, etc..
5 Concepcion, San Pedro, Caaguazu, Caazapd, Cordillera, Guaird y Paraguari
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impulsores han predominado en Asuncion, los departamentos fronterizos con el Brasil en el
Este, los departamentos del Sur y algunas zonas del Chaco.

Una tercera conclusion, bastante interesante, hace referencia a la localizacion geografi-
ca como factor de convergencia y crecimiento econdmico. De acuerdo a otro instrumento
cuantitativo utilizado en el analisis de Cresta y Lanzilotta, la distribucion del PIB per capita
por regiones o departamentos es muy poco concentrada. Es decir, que “ las regiones con PIB
por habitante relativamente elevado (bajo) no quedan (necesariamente) localizadas cerca de
otras regiones con PIB por habitante relativamente elevado (bajo)”. Asi, la localizacion terri-
torial no estaria jugando un papel importante en explicar las diferencias de PIB per capita por
departamentos, y por lo tanto no se convierten en obstaculos para una mayor convergencia de
ingresos entre los mismos.

Los autores afirman, finalmente, que a través de los analisis de convergencia de ingresos, el
tiempo necesario para cerrar la mitad de la brecha existente entre las regiones mas avanzadas
y mas rezagadas sera de 30 afios. Sin embargo esta velocidad de convergencia puede aumentar
—y por ende reducirse el tiempo - a medida que ciertos factores impulsores del crecimiento se
encuentren cada vez mas presentes en aquellas zonas de menor desarrollo. Entre estos factores
se destacan dos, principalmente. En primer lugar, el crecimiento de la inversion fisica publica.
En segundo lugar una mayor industrializacidon del pais que absorba mano de obra en las regio-
nes de menor desarrollo agricola y una actividad agricola mas intensiva en las regiones mas
dinamicas o emergentes, de manera a elevar los niveles de productividad.

Tanto los autores del estudio cuantitativo sobre asimetrias internas en el Paraguay como
Fabricio Vazquez coinciden en sefalar que la nueva reconfiguracion regional que surge en
la década ultima, hace que “....... el crecimiento econémico ya no se limita a tal o cual sub
region, sino que se difunde, expande y permea a varias regiones, intensificando la integracion
..... . Se transita asi de un modelo territorial desequilibrado, resultado del modelo econdémico
descripto anteriormente, hacia otro de diversas subregiones cuyos nuevos dinamismos permi-
ten una integracion comercial y productiva de las mismas.

Esta nueva reconfiguracion regional y productiva debe, finalmente, dirigirse a modificar el
modelo econdomico vigente, mediante la diversificacion productiva, la formacion de cadenas
agro-industriales tanto domésticas como internacionales, un incremento de la productividad,
mayor inversion en conectividad e infraestructura fisica, mayor uso y calificacion de la mano
de obra y mayor atraccion de inversiones. De esta forma, el camino iniciado para ganar espa-
cios en el Mercosur ampliado mediante el aumento de la oferta exportable de rubros no tradi-
cionales se vuelve sustentable y ayuda a reducir las disparidades internas del Paraguay.

...y los Desafios Externos

(Responde hoy la politica comercial del Paraguay en el Mercosur a los ultimos cambios
experimentados en su sector productivo, o se aferra la misma al modelo econdomico de ex-
portacion de commodities y triangulacion comercial? ;Debera comprometerse el Paraguay a
una profundizacion de la union aduanera del Mercosur a costa de perder la autonomia de su
politica arancelaria-comercial?. ;Es posible una complementacion de politicas comerciales de
las economias menores del Mercosur para lograr libre circulacion y acceso a mercados en la
region?

Estas son las interrogantes que se trata de responder en el estudio que realizan Francisco
Ruiz Diaz y Alvaro Ons al evaluar el desempefio de la politica comercial del Paraguay y su
relaciones con intereses internos y externos.
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Ruiz Diaz demuestra que la politica comercial externa adoptada por el pais en el periodo
democratico no se ha apartado de la herencia del régimen autoritario. Es decir, que esta politica
comercial ha sido una continuidad de una modalidad de reexportacion iniciada y alentada por
el gobierno dictatorial de Stroessner. De hecho y a partir del ingreso de Paraguay en el Merco-
sur, se ha tratado de mantener un régimen de excepciones arancelarias para dentro y fuera del
Mercosur, mas favorable a proteger el comercio de reexportacion, antes que a dar facilidades
al sector industrial y promover los sectores con mayores ventajas comparativas.

El principal argumento esgrimido para esta proteccion ha sido que el nivel de recaudacio-
nes impositivas del Estado ha sido altamente dependiente del comercio exterior. De hecho, la
legalizacion del comercio de reexportacion a través del denominado “Régimen de Turismo™ a
principios de los afios noventa, ha permitido incrementar exponencialmente las importaciones
de zonas fuera del Mercosur® con el consiguiente beneficio para las arcas fiscales’. Sin embar-
go, un analisis de las recaudaciones tributarias de los ultimos siete afios, demuestra que el de-
nominado régimen de turismo o comercio de reexportacion ha representado solo un promedio
de 6 a 8% de las recaudaciones totales, atin cuando el fisco siga siendo altamente dependiente
del comercio exterior.

Esta politica de proteccion al régimen de reexportacion se ha mantenido desde el momento
(1995) en que se establecen niveles de proteccion a todo el Mercosur mediante la puesta en
vigencia del Arancel Externo Comun (AEC)?, hasta la actualidad, sin que existan motivos tan
contundentes como hace 15 afios. La estructura del AEC establecida en el Protocolo de Ouro
Preto, responde practicamente a los niveles de proteccion que el socio mayor del MERCOSUR
demanda en términos de sus sectores productivos. Es una proteccion que no se concilia con
las economias mas pequefias que son tradicionalmente mas abiertas y que precisan arance-
les bajos, principalmente para la importacion de bienes de capital e insumos de la extrazona
dirigidas a fomentar la produccién industrial y aumentar la oferta exportable de esos paises
(Paraguay y Uruguay) a los mercados de los socios mayores.

Es por esta razon que cuando se decide un tiempo de ajuste a los niveles del AEC estable-
cidos, para todos los paises del Mercosur, las economias pequefias deberian haber incluido,
en sus listas de excepciones, con aranceles mas bajos que el AEC, primordialmente a aquellos
bienes e insumos que favorecen la creacion y ampliacion de sus sectores productivos. Ello no
ha sido el caso de Paraguay que ha privilegiado bienes finales de consumo suntuario (régimen
de turismo) en estas listas, con un criterio predominantemente fiscalista. Sin embargo, y a
partir del afio 2003, el Paraguay consigue aumentar la lista de excepcion con bienes de capital
e informatica y de insumos y materias primas. A pesar de ello, la mayor parte de los bienes
de informatica practicamente operan dentro del régimen de turismo, desde el momento que el
principal mercado de destino final es el Brasil. Ademas, varias partidas arancelarias de bienes
intermedios y materias primas no son utilizadas o el diferencial entre el arancel aplicado y el
AEC es minimo, para justificar un desvio del AEC.

En el caso de los regimenes especiales de importacion, como otro instrumento de desvio
del AEC hacia abajo, los mismos estan orientados a promover la industrializaciéon y la com-
petitividad de la oferta exportable. Dentro de estos regimenes se encuentran la admision tem-

6 La mayor parte de estas importaciones consisten en bienes de consumo suntuario, teniendo como principal mercado
de destino al Brasil con la modalidad de reexportacion.

7 El incremento de las importaciones esta explicado por aranceles y tributos internos bajos y diferenciados para la
compra de este tipo de bienes que son finalmente reexportados (régimen de turismo).

8 Se uniformizan todos los impuestos por importaciones (aranceles) que cobran cada uno de los paises del Mercosur
en relacién al Resto del Mundo, para cada nivel de productos (partidas arancelarias).
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poraria, el régimen de maquila y el de materias primas. Sin embargo, el Paraguay hace un uso
marginal de esta facilidad por cuanto que la mayor parte de los bienes usualmente importados
ya se encuentran en las listas de excepciones. El otro problema tiene relacion con los costos
de administrar estos regimenes por la forma en que los mismos se encuentran estructurados.
Finalmente, estos regimenes no se encuentran organizados dentro de un plan o estrategia de
desarrollo industrial del pais, y ,por lo tanto no estan focalizados a metas especificas y a un
numero alto de beneficiarios.

En definitivas, tanto las listas de excepcion al AEC y los regimenes especiales de impor-
tacion otorgan al Paraguay una amplia autonomia en su politica comercial que puede aun ex-
tenderse por las flexibilidades ya obtenidas. Esta autonomia comercial no tiene relacion con la
busqueda de profundizacion del proceso de integracion regional hacia la union aduanera y, por
lo tanto, con la construccion de una politica comercial comun en el Mercosur. Pero a la vez,
esta autonomia comercial no es utilizada el Paraguay a favor de la produccion para un mejor
posicionamiento del pais en el mercado regional e internacional.

Ante esta realidad, los autores de este trabajo realizan un ejercicio a partir de la estimacion
de los costos de la proteccion que resultarian de la eliminacion de las excepciones al AEC para
una muestra representativa de productos. Estos costos tienen relacion tanto con la renuncia
fiscal que resulta de algunos de estos desvios del AEC, con la pérdida de recaudacion por un
posible aumento del AEC en otros, y con la potencial ganancia o recuperacion recaudatoria
con la eliminacion de ciertas exenciones arancelarias.

El principal resultado de este ejercicio se traduce en una pérdida de bienestar de los consu-
midores en aquellos bienes que son mayormente reexportados. A su vez, esta pérdida de bienes-
tar tiene como contrapartida mayores incrementos de la recaudacion estatal y no precisamente
ganancias de los productores de los paises vecinos desde el momento en que no existe una ofer-
ta regional relevante que pueda apropiarse de una parte significativa de la caida en el beneficio
de los consumidores. Por lo tanto la pérdida neta para el Paraguay es muy pequeiia, y la misma
pérdida de los consumidores debe ser relativizada en estos productos de reexportacion.

Mantener la actual “politica comercial “, no permite que el Paraguay asuma un compro-
miso firme de integracion profunda en el Mercosur. Es una politica que favorece al manteni-
miento del comercio de reexportacion y termina no impactando positivamente sobre el sector
productivo-agroindustrial donde el pais tiene claras ventajas comparativas. Con esta politica
comercial, que refuerza el modelo agro-exportador-triangulador, el Paraguay no puede espe-
rar extraer muchos beneficios de la integracion regional. Entonces termina siendo convincente
la idea, instalada en los medios de comunicacion locales y por algunos representantes empre-
sariales, que el “Mercosur no sirve”.

Es decir, con la politica comercial vigente, el Mercosur seguira sirviendo para el Paraguay
en la medida que el Brasil continue admitiendo ser el receptor principal del comercio de re-
exportacion, y en la medida que no haya un compromiso firme de los socios del Mercosur de
eliminar el doble cobro arancelario y de permitir la libre circulacién de bienes en un territorio
aduanero comun. A ello se debe sumar el hecho que la mayor parte de las exportaciones para-
guayas tienen como destino al Resto del Mundo, por tratarse de materias primas agricolas y
no de productos procesados.

La politica comercial externa del pais debe modificarse sustancialmente y acompafiar los
cambios que se vienen sucediendo gradualmente en la estructura productiva y territorial del
pais. La diversificacion productiva y el incremento de las actividades industriales han demos-
trado que el Mercosur es un buen socio comercial, pero que sera mucho mejor aprovechado
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cuando las politicas publicas del Paraguay se coordinen de forma tal a priorizar actividades de
mayor procesamiento de los recursos naturales, intensivas en uso de mano de obra y factibles
de crear cadenas de valor.

Esta es una tarea nacional y mercosuriana a la vez, desde el momento en que se ha iniciado
un compromiso regional con el Paraguay como pais de menor desarrollo relativo para cerrar
o disminuir brechas asimétricas, interna y externamente, promoviendo un mayor crecimiento
y competitividad. En este sentido el Brasil se convierte en un actor fundamental. El relacio-
namiento comercial y productivo intenso con el Brasil, desde hace 40 afios, explica en buena
medida, el modelo econdomico vigente en el Paraguay, modelo que no genera bienestar y que
coloca al pais de contramano a la integracion regional®. Revertir este modelo precisa de la
colaboracion de Brasil para una eliminacion gradual del comercio de reexportacion y su reem-
plazo por cadenas productivas transfronterizas que permitan una diversificacion y aumento de
la oferta exportable del Paraguay al Mercosur y al mercado internacional.

Aparte de ello y como nos demuestran los autores de este trabajo, existe una deuda pen-
diente entre las economias pequefias del Mercosur. Paraguay y Uruguay comparten una serie
de caracteristicas comunes. Ademas de poseer semejanzas en tamafo poblacional y territorial,
ambas economias son las mas abiertas de la region, tienen al Mercosur como su principal
mercado de exportacion y comparten patrones de comercio similares para el Resto del Mundo.
Los dos paises exportan bienes intensivos en recursos naturales e importan rubros industriales
intensivos en bienes de capital, asi como son los socios con mayor dependencia de las activi-
dades primarias o agricola-ganaderas.

Sin embargo, hasta la actualidad, ambos paises no han logrado disefiar una estrategia con-
junta dentro del Mercosur. Han sido mayores las discrepancias en las mesas de negociacio-
nes, que los acuerdos logrados. Los autores analizan las causas de este problema y sugieren
recomendaciones para instalar acuerdos basicos de actuacion, favorables a ambos paises y
que principalmente se orienten a trabajar las asimetrias existentes con los socios mayores y
un mayor acceso a los mercados, en el marco del cumplimiento del principio de la libre cir-
culacion.

Reducir las asimetrias internas para lograr un crecimiento econdmico mas equitativo y
con mayor competitividad, asi como reorientar la politica comercial externa del pais en base
a un modelo econémico pro productivo antes que reexportador, constituyen los principales
desafios para un pais pequefio como el Paraguay que todavia no ha aprendido a aprovechar
plenamente las bondades de la integracion regional y de la globalizacion.

9 Con el Brasil se ha iniciado el comercio de reexportacion. Brasil es el principal comprador de la energia hidroeléctrica
producida por el Paraguay y el principal colonizador de tierras agricolas de la faja fronteriza que ha hecho de la soja
el producto estrella de la exportacion del Paraguay

13



14



Asimetrias internas

Evolucion de las disparidades regionales
1992-2008.

Juan Cresta (CADEP)

Bibiana Lanzilotta (CINVE)

l Convergencia en Paraguay:

productivo en Paraguay: la nueva
organizacion economica del territorio
Fabricio Vazquez (CADEP)

l Diferencias regionales y dinamismo

15



Convergencia en Paraguay: Evolucion de las
disparidades regionales 1992-2008

Juan Cresta (CADEP)
Bibiana Lanzilotta (CINVE)

RESUMEN

El trabajo aborda el problema de las asimetrias o disparidades entre las regiones
al interior de Paraguay con un enfoque cuantitativo, donde se contrasta la hipotesis
de convergencia entre los departamentos de Paraguay siguiendo la linea propues-
ta por Barro y Xala-i-Martin. También se introducen enfoques alternativos con el
proposito de examinar la influencia de conformar “clubes de convergencia”, como
también factores relacionados a la ubicacion geografica de las regiones en la deter-
minacion de las asimetrias. Los resultados del estudio indican que las desigualdades
en términos del PIB por habitantes entre los departamentos de Paraguay son rele-
vantes, y ademas tienden a reducirse muy lentamente en el tiempo, condicionadas
por diversos factores aceleradores o retardadores de la velocidad de convergencia.
A pesar de las asimetrias entre departamentos, en el Paraguay no han predominado
los grupos de regiones con caracteristicas distintas entre si, pero con fuertes simili-
tudes entre las unidades regionales al interior de cada grupo, que tan solo implicaria
la posibilidad de una convergencia intra grupos. A su vez, una ubicacion geografica
determinada no limitaria el proceso de reduccion de asimetrias en términos de pro-
ducto por habitante entre los departamentos, puesto que en el pais no existen obs-
taculos geograficos insuperables que impedirian el comercio, las transferencias de
tecnologia, la libre movilidad de factores y otros aspectos positivos. El trabajo no
se limita solo al estudio de las asimetrias entre departamentos, sino que se extiende
al interior de los mismos. Las desigualdades en el PIB por habitantes a nivel de
distritos, a diferencia de lo observado con los departamentos, han sido ligeramente
menores, pero en contraste se han incrementado a través de los afios condicionando
la velocidad de convergencia del pais.

Los autores agradecen muy especialmente a Leila Rodriguez, economista investigadora del CADEP por su cola-
boracion en el armado de la base de datos utilizada
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INTRODUCCION

El Paraguay se caracteriza como un pais territorialmente pequefio, pero con problemas
diversos en cuanto al comportamiento de sus distintas regiones. La mayoria de estos proble-
mas se vinculan directamente a aspectos del desarrollo regional que han estado en la agenda
politica y econdémica durante varias décadas, por citar algunas como la reforma agraria y el
fortalecimiento de la agricultura familiar, la competitividad, el desempleo y las disparidades
de ingresos. Estos aspectos no pueden ser analizados en forma separada de la geografia, asi
como tampoco de las particularidades econdémicas individuales de cada region. Por lo tanto
resulta importante conocer las caracteristicas de crecimiento y generacion de riqueza de las
regiones, y las disparidades que existen entre las mismas.

Los trabajos que abordan los problemas de asimetrias o disparidades entre regiones al inte-
rior del Paraguay, a partir del enfoque de la convergencia son practicamente inexistentes. No
obstante, la literatura referente a los demas paises del MERCOSUR, o aquéllas que incorporan
a Paraguay como una unidad de analisis es mas vasta. La mayoria de estos estudios ha encon-
trado evidencia de una muy lenta reduccion de las discrepancias en los ingresos per capita,
tanto entre paises como entre regiones al interior de los mismos, lo que se suele atribuir a la
presencia de factores propios de cada region, que han acelerado o retardado el crecimiento
econdmico de cada una de ellas.

La cuestion de fondo en esta discusion se refiere a la capacidad de reducir las desigualdades
entre regiones, para lo cual es necesario determinar cuales son los factores que influyen en esa
capacidad de acercamiento. En este sentido, la lista de las variables que afectan la convergen-
cia no ha sido consensuada en la literatura, sobre todo en el caso de las diferencias regionales
al interior de los paises. Pero, analizando la evidencia existente en otros estudios, a la innega-
ble influencia de la inversion en capital (fisico y humano), se le ha agregado la composicion
sectorial del empleo, la localizacion geografica y la migracion como factores que constituyen
la base para identificar las diferencias regionales. Aunque, de esta discusion queda claro que
la busqueda debe considerar las caracteristicas individuales existentes dentro de cada pais.
Este analisis requiere primero cuantificar la evolucion de las disparidades de ingresos entre las
regiones del pais.

En el marco de este debate, y a la luz del problema de las desigualdades en cuanto al in-
greso por habitantes de cada region, el estudio se plantea realizar un analisis de la presencia (o
ausencia) de convergencia en ingreso o PIB por habitante entre las regiones de Paraguay.

Este tipo de estudios requiere contestar preguntas importantes como por ejemplo, si las
regiones mas ricas se hacen cada vez mas ricas, y las mas pobres se hacen mas pobres; o si
se observa algun tipo de convergencia o acercamiento entre las regiones. Asimismo, una pre-
gunta importante que surge de las anteriores, se refiere a las expectativas en términos de la
evolucion de las discrepancias de ingresos en el futuro.

Con este proposito, se estudian los dos criterios de convergencia propuestos por Barro y
Sala-i-Martin (1991; 1992 y 1995): los conceptos de convergencia beta y sigma. Asimismo,
otra manera de analizar la hipotesis de convergencia o divergencia en los ingresos por habi-
tante entre regiones, es estimando su distribucion probabilistica empirica en periodos selec-
cionados, y observando luego su comportamiento a través del tiempo. Esta distribucion de
probabilidades empirica es estimada mediante la funcion de densidad de Kernel; que a su vez
es util para detectar la aparicion de “clubes de convergencia”.
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El estudio de la hipdtesis de convergencia regional no puede dejar de lado la dimension
geografica de los datos, puesto que existen diversos factores que afectan la actividad economi-
ca, que tienen una muy fuerte relacion con la ubicacion territorial o el espacio donde se realiza
dicha actividad. Este aspecto se incorpora al trabajo mediante la estimacion de un indicador
que mide el grado de dependencia del PIB per capita de los departamentos o regiones, respec-
to al territorio donde se ubican. El indicador descrito se denomina indice global I de Moran.

El documento se estructura de la siguiente manera. En la seccion Il se presentan las defini-
ciones y conceptos mas importantes acerca del andlisis de la convergencia, con el propoésito de
crear un marco teorico que sustente y ordene el estudio. Luego, en la seccion IlI se discuten los
resultados empiricos; y en la seccion 1V, se culmina con las reflexiones y conclusiones.
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LINEAMIENTOS TEORICOS DE LA CONVERGENCIA

El punto de partida del estudio sobre la hipotesis de convergencia descansa fundamen-
talmente sobre los modelos de Solow (1956) y Swan (1956), los que posteriormente fueron
incorporados en un proceso dinamico de optimizacién mas formal por Cass (1965) y Koop-
mans (1965). Estos modelos predicen que, dado un stock inicial de capital por trabajador, una
economia se movera hacia un equilibrio de largo plazo en el cudl el producto por trabajador
crecera a una tasa constante, que sera igual a la tasa de cambio tecnoldgico exdgeno. Durante
el periodo de transicion, la tasa de crecimiento de la economia sera superior a la tasa de largo
plazo, pero ird acercandose a la misma asintoticamente, es decir, dicha brecha se ird reducien-
do gradualmente. Esta idea encierra una de las principales implicancias de estos modelos, esto
es, que al alcanzarse el equilibrio de estado estacionario (steady state), el ingreso per capita de
las distintas economias converge a un mismo nivel, una vez que las tasas de ahorro y deprecia-
cion, y la tasa de crecimiento poblacional son controladas o tomadas en consideracion.

La otra implicancia fundamental de la hip6tesis de convergencia esta relacionada a la idea
que las economias menos desarrolladas o mas pobres, puesto que se encuentran mas alejadas
del estado estacionario de largo plazo, crecen mas rapido que las mas ricas o mas desarrolla-
das. Por lo tanto, cerraran la brecha existente respecto a las mas ricas mientras transitan hacia
el estado estacionario (steady state). Dicho de otra manera, las economias que parten de posi-
ciones mas retrasadas registran tasas de crecimiento mayores que las mas adelantadas, de tal
manera que en el largo plazo se produce un efecto de captura o “catching-up”. Esta mayor tasa
de crecimiento se produce debido a que las economias mas pobres poseen un menor acervo
de capital, y por lo tanto, una mayor productividad marginal del capital que las mas ricas. A
medida que las economias acumulan capital, la productividad marginal de este factor va dis-
minuyendo junto con la tasa de crecimiento del producto, hasta que finalmente se alcanza la
tasa de cambio técnico exdgeno, la cual asegura un estado estacionario.

En la literatura econdmica existen dos conceptos de convergencia asociados a este modelo
o razonamiento la convergencia beta (B) y la convergencia sigma (c)'. Existe convergencia
beta si las economias pobres crecen mas que las ricas. En otras palabras, se dice que hay
B-convergencia entre un conjunto de economias si existe una relacion inversa (negativa) entre
la tasa de crecimiento del ingreso per capita y el nivel inicial de dicho ingreso. Por lo tanto, si
las economias de menores ingresos crecen con mayor velocidad, eventualmente alcanzaran o
convergeran a los niveles de ingresos de las economias mas ricas. De esta manera, las dispari-
dades tenderan a desaparecer entre regiones (o paises).

La convergencia sigma es una medida de dispersion que indica el grado de desigualdad
existente entre distintas economias, tomando como referencia una determinada variable eco-
némica, que por lo general es el ingreso per capita o PIB per capita. En otras palabras, si la
dispersion del PIB per capita entre grupos de economias tiende a reducirse en el tiempo, en-
tonces se dird que existe o-convergencia. A continuacion se presentan con mayor detalle estos
dos conceptos de convergencia.

1 Véase Barro y Sala-i-Martin (1991, 1992 y 1995), y Sala-i-Martin (1996).
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Convergencia beta y sigma

Como se menciono, la B-convergencia implica que existe una relacion negativa entre la
tasa de crecimiento del ingreso per céapita y el nivel inicial de dicho ingreso per capita. En
términos formales esto puede expresarse como:

log(y,-’,) - log(yi,t—l) =a- ﬁ X log(yi,t—l) +u;, (1)

Donde: g, es un término de perturbacion y B es una constante positiva tal que 0 <ff <1.
La hipotesis de B-convergencia sugiere que esta tasa de crecimiento es una funciéon negativa
del nivel de renta inicial. Un mayor coeficiente  corresponde a una mayor tendencia hacia la
convergencia.

Sin embargo, en los estudios empiricos, en lugar de estimar una ecuacion lineal como la
descrita, se ha preferido estimar una relacion no lineal como la siguiente?:

Vitgto+T =~ [(1 ad ) /T] x log()’i,to ,t,,+T) T Wity to+T (2)

Donde: y,, , ., eslatasa de crecimiento anual de la economia 7 entre los periodos 7,y 7, ,

y viene dada por (1 T )x logl_yi,toq /Y, »ydonde u;, . representa el promedio de los
términos de error entre los periodos 7,y 7,, ., y T es la duracion del intervalo.

Los parametros o y B son constantes que dependen de parametros del modelo como son la
tasa de progreso técnico, la tasa de crecimiento de la poblacion, la tasa de preferencia por el
tiempo, la elasticidad intertemporal de sustitucion en el consumo y la participacion del capital
en la funcion de produccion. Formalmente, esta ecuacion implica un > 0. Cuanto mas grande
es B, mayor velocidad de convergencia tiene esta economia o region.

El segundo concepto de convergencia, g-convergencia, se refiere a la disminucion en el
tiempo de la dispersion de los ingresos per capita de las distintas economias que se analizan.
Como medida de la dispersion del ingreso per capita en la seccion cruzada de regiones o pai-
ses, se considera la varianza muestral (o desviacion estandar) del logaritmo del ingreso per
capita:

ol=(N )i llog(y,, )- w1 (3)

Dénde: x, es la media muestral de log(y;,). Si el nimero de observaciones, N, es grande,
entonces la varianza muestral se aproxima a la varianza poblacional, y entonces es posible
utilizar la ecuacion (1) para derivar la evolucion en el tiempo de 67 :

o2 =(-p> kol +0? )

La condicion que debe cumplirse para que esta ecuacion sea estable es que 0 <3 < 1. Si
no existe B-convergencia, de modo que B < 0, no puede haber g-convergencia. De esta ma-
nera, B-convergencia es una condicion necesaria para la existencia de o-convergencia. Mas
especificamente, esto quiere decir que para que las economias se acerquen, es necesario que

2 La razdn por la cual se prefiere estimar una relacién no lineal es triple y se presenta con detalle en Sala-i-Martin,
Xavier. “Apuntes de crecimiento econémico”. 2a Edicién. Antoni Bosch Editor.
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las pobres crezcan mas que las ricas, reduciendo de esta manera las desigualdades entre ellas.
Para comprobar si es una condicion suficiente, se resuelve la ecuacion (4) como funcion del
tiempo resultando:

ot =) +p2-6*) Fa-py )

Doénde (0 2) es el valor de estado estacionario de 0,2 (es decir, el valor de [] 2 cuando

o} =07, paratodo f) y se halla determinado por la siguiente expresion:

(%) N (6)

De la ecuacion (6) puede comprobarse que la dispersion de estado estacionario disminuye
. ., 2 . .
cuando 3 aumenta, pero aumenta con la varianza de la perturbacion, o, . Es decir, la varianza

se aproxima mono6tonamente (con > 0) a su valor de estado estacionario, (02) , el cual es

creciente en O,i pero decreciente en B. Dependiendo de si el valor inicial o esta por debajo
o por encima de su valor de estado estacionario, la varianza ira creciendo o decreciendo en el
tiempo. En otras palabras, se observara o-convergencia solamente en aquellos casos en que la
varianza inicial esté por encima de la de estado estacionario.

Convergencia absoluta y condicional

La evidencia empirica internacional ha demostrado que las discrepancias en términos de
crecimiento econdmico y dispersiones del ingreso per capita entre regiones ricas y pobres
dificilmente se han reducido. Ademas, los resultados de las estimaciones de convergencia
han denotado un ajuste muy débil, que sugiere que las disparidades iniciales de los ingresos
per cépita tal vez no explican la diferencia en el crecimiento de los paises (o regiones). Esta
debilidad en los resultados de los modelos neoclésicos fue uno de los principales aspectos que
fortalecieron la conviccion que los modelos enddgenos explicaban mejor la realidad. No obs-
tante, una reinterpretacion de los modelos neoclasicos?, que seguia considerando la posibilidad
de convergencia, pero condicionada a una serie de factores, logré demostrar que estos podrian
mejorar la comprension sobre el comportamiento de los paises o las regiones.

Esta nueva dimension del analisis envuelve la necesidad de distinguir entre dos nuevos
conceptos de convergencia; la convergencia absoluta (o0 no condicional) y la convergencia
condicional. La convergencia absoluta se produce cuando todas las economias (regiones o
paises) convergen entre si sin tener en cuenta a los factores especificos de cada economia
(politicas econémicas, tasas de inversion, composicion de la produccion, distintos niveles de
capital humano, entre otros). En términos estrictos, las economias pobres siempre crecen mas

3 Esta reinterpretacion surge nuevamente a partir de trabajos de autores como Barro, Sala-i-Martin, Romer, Mankiw y
Weill, a la cual denominaron con caracter general la convergencia condicional o relativa.
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intensamente que las economias ricas. Esto requiere, de manera implicita, que las economias
posean similitudes en términos de tasas de crecimiento de la poblacion, parametros de prefe-
rencia intertemporales de consumo, y la tecnologia.

Por el contrario, la convergencia condicional ocurre cuando la relacion entre la tasa de
crecimiento del ingreso per céapita y su nivel inicial es negativa, toda vez que se hayan podido
controlar los factores que condicionan el estado estacionario de cada economia. En otras pa-
labras, las economias convergen solo cuando se toman en consideracion los factores que son
especificos al estado estacionario hacia el cudl estas se dirigen. Si éste es el caso, y ha resultado
ser para la mayor parte de la literatura empirica existente, la convergencia absoluta no tiene
que cumplirse necesariamente, y cada economia llegaria a su propio estado estacionario. En
todo caso, la velocidad de convergencia marcaria el ritmo de crecimiento de cada economia.

En las secciones siguientes se presentan los hallazgos empiricos del estudio, resultantes
de las estimaciones de una medida de ingresos per capita de los departamentos del pais. Este
ejercicio se realiza mediante un analisis descriptivo, seguido de estimaciones econométricas
empleando la técnica de los datos de panel.

ANALISIS DE CONVERGENCIA EN REGIONES DEL PARAGUAY

Siguiendo los lineamientos tedricos presentados mds arriba, en esta seccion se muestran
los resultados empiricos del estudio de convergencia en Paraguay. Se parte con un analisis
descriptivo de indicadores y estadisticos, y luego se profundiza el estudio mediante un enfoque
mas formal de datos de panel®.

Como se menciono, para el analisis de la convergencia se estudiaran los dos criterios pro-
puestos por Barro y Sala-i-Martin (1991; 1992 y 1995), los conceptos de B-convergencia y
o-convergencia utilizando la metodologia de datos de panel para el primer concepto, y la
dispersion del logaritmo del producto per capita y otros indices de entropia generalizada en
el segundo. Luego, se presentan los resultados de la estimacion de la funcion de densidad
de Kernel, que permite obtener dos tipos de conclusiones. En primer lugar es ttil como un
método alternativo para estudiar el concepto de o-convergencia. En segundo lugar, permite
observar la aparicion o no de “clubes de convergencia”, como se los conoce en la literatura
sobre crecimiento economico. Finalmente, también se analiza la influencia de la dimension
territorial sobre la actividad econdmica de los departamentos. Para ello, se calcula el indicador
global I de Moran.

Pero primeramente se estudian las disparidades entre los distintos departamentos obser-
vando algunos datos que caracterizan a las regiones del pais. Esto se realiza con el proposito
de comparar el grado de desigualdades observadas entre ellos. Luego, se analiza la evolucion
de dichas disparidades a lo largo del periodo considerado, con el proposito de constatar si las
diferencias en ingresos han variado en el tiempo, hecho que permitird contrastar la presencia
o0 ausencia de g-convergencia.

El estudio de la convergencia  en el Producto Interno Bruto per capita de los departa-

4 En el Anexo B, sin embargo, también se muestran los resultados del estudio de la hipétesis de convergencia emplean-
do la técnica de corte transversal o seccién cruzada.
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mentos del Paraguay, permitira determinar la velocidad con la cual se reducira la brecha en-
tre las regiones. Es decir, el enfoque descriptivo y el de convergencia ¢ denotan el grado de
desigualdad entre los departamentos, mientras que el enfoque de la convergencia f posibilita
determinar si existirian las condiciones para que esas disparidades se reduzcan en el tiempo, y
cudl seria la velocidad de dicha reduccion.

Por otra parte, de comprobarse la hipotesis de convergencia absoluta, por mas que la mis-
ma sea lenta, el tipo de politicas publicas a ser disefiadas debe ser diferente al caso en que no
se compruebe dicha hipdtesis. En presencia de convergencia absoluta, las politicas publicas
deben ser disefiadas o dirigidas a disminuir los factores transitorios que condicionan el creci-
miento de las regiones, o a potenciar aquellos que impulsan dicho crecimiento. Mientras que
de comprobarse la existencia del tipo de convergencia condicional, las politicas publicas no
solo deben ser transitorias, sino que deben disefiarse politicas sectoriales con un caracter casi
permanente o de largo plazo. En la medida en que la convergencia regional sea de caracter
absoluto, la justificacion de las politicas regionales de corte tradicional se hace mas dificil.
En todo caso, la utilizacion de politicas regionales debe ser destinada a resolver problemas de
desequilibrios transitorios.

Las disparidades entre regiones y al interior de las mismas

El Paraguay se divide politicamente en 17 Departamentos, tres de los cuales se encuentran
en la Region Occidental o Chaco, y los demas en la Region Oriental. Ambas regiones estan
separadas entre si por el Rio Paraguay.

Las dos regiones, y los departamentos que las componen, poseen diferencias marcadas en
cuanto al tamafio y la poblacion. Los tres departamentos con mayor superficie del pais se en-
cuentran en la Region Occidental, donde por ejemplo Alto Paraguay, la unidad territorial con
mayor superficie, es mas de 37 veces superior al departamento Central, ubicado en la Region
Oriental, y el de menor superficie del pais.

No obstante, a pesar de poseer una distribucién geografica de menor tamaiio, los departa-
mentos de la Region Oriental concentran una poblacién mucho mayor. En esta region habita
mas del 97% de la poblacion del pais. Ademas, si se compara nuevamente al departamento
del Alto Paraguay con el departamento Central, pero en términos de densidad poblacional,
este ultimo posee una densidad de 718 habitantes por kilometro km. cuadrado, mientras que
el primero posee una densidad tan solo de un habitante por km. cuadrado. De hecho, a nivel
nacional el Departamento Central, y la ciudad de Asuncion, son las unidades territoriales con
mayor poblacion y densidad poblacional. La ciudad de Asuncion se encuentra ubicada al inte-
rior del departamento Central; pero al ser la capital del pais, se la considera como una unidad
independiente’.

Los 17 departamentos y la ciudad de Asuncion exhiben no solo importantes diferencias en
términos de tamano geografico, nimero de habitantes y densidad poblacional, sino también
en términos del ingreso por habitantes, medido por el PIB per capita en USD constantes del
afio 2000°. Estas diferencias no necesariamente estan explicadas por el espacio geografico o

5 En este trabajo se considera a Asuncion como una unidad independiente de andlisis similar a los departamentos.

6 El indicador de actividad econdémica empleado en el trabajo, al cual se denomina PIB per cépita, es un indicador
elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. En el anexo A se presenta una explicacion mas
detallada de su estimacion.
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el tamafio poblacional. Al respecto, la unidad territorial de mayor PIB por habitante es la ciu-
dad de Asuncion; siendo dos veces mayor la diferencia respecto a los tres departamentos de
menores ingresos.

Los departamentos del Chaco, que abarcan mas del 60% del territorio nacional, pero ape-
nas el 3% de la poblacion total, poseen niveles de PIB por habitante superiores al promedio del
pais. En estas regiones la actividad econdémica es desarrollada por pocas unidades productivas,
mayoritariamente cooperativas y establecimientos ganaderos.

Tabla 1. Tamano e Ingresos de cada Departamento

PIB per capita (Pro-
medio 1992-2008,
USD de 2000)

Region Oriental

Capital del
Departamento

Regiones y Poblacion Superficie Densidad
Departamentos (2009) (Km?) poblacional

Asuncién 560.399 117 5.283 1.364 Capital del pais
Concepcion 214.378 18.051 12 641 Concepcion
San Pedro 382.789 20.002 19 564 San Pedro

Cordillera 254.085 4.948 51 585 Caacupé

Guaira 186.938 3.846 a7 655 Villarrica
Caaguazl 538.983 11.474 37 565 Coronel Oviedo
Caazapa 163.241 9.496 17 644 Caazapa

[tapla 563.410 16.525 34 755 Encarnacion

Misiones 110.638 9.556 12 762 San Juan Bautista

Paraguari 286.514 8.705 33 558 Paraguari
Alto Parana 736.042 14.895 49 902 Ciudad del Este

Central 1.913.399 2.465 718 827 Aregua

Neembucu 105.738 12.147 8 718 Pilar
Amambay 156.876 12.933 12 868 Pedro Juan Caballero
Canindeyu 169.578 14.677 11 1.047 Salto del Guaira

Presidente Hayes 103.876 72.907 1 1.066 Villa Hayes

Boquerén 23.145 82.349 0 1.026 Fuerte Olimpo

Alto Paraguay 67.514 91.669 1 971 Filadelfia
TOTAL PAIS 6.537.543 406.752 15 804

Fuente: Direccién General de Estadisticas Encuestas y Censos (DGEEC) y Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD): Atlas de Desarrollo Humano 1992, 2002 y 2007.
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Estructura geografica del PIB por habitantes

Para observar el grado de concentracion o distribucion del producto por habitantes de las
unidades territoriales del pais, se dividen las muestras en cuartiles’, que permiten separar a los
departamentos segiin su nivel de PIB por habitantes. En estos cuartiles se puede apreciar, la
posicion en términos del ingreso de los habitantes de los departamentos y las variaciones que se
produjeron en cada caso. La caracterizacion de la dindmica de las regiones del pais empleando
el PIB per cépita requiere realizar alguna aclaracion, en lo referente a los departamentos del
Chaco. En esta region, debido a la muy baja densidad poblacional, el PIB per capita denota
unos niveles de ingresos muy elevados que los posicionan en los cuartiles mas altos de manera
continua. Pero esto de alguna manera oculta el verdadero nivel de ingresos de la region, puesto
que la produccién se encuentra muy concentrada en pocos grupos econdmicos organizados
principalmente en cooperativas. Asimismo, los bajos niveles de infraestructura, comunicacio-
nes, servicios basicos y otras facilidades con escasa cobertura denotan unas condiciones de
vida menores en la region del Chaco, en comparacion con la region Oriental. Por estas razones,
aunque se incluyen los datos de los departamentos del Chaco, la interpretacion de las asimetrias
y desigualdades entre departamentos, mediante la distribucion en cuartiles del PIB per cépita
departamental se centra con mayor fuerza en los departamentos de la region Oriental.

Observando primeramente la distribuciéon geografica del producto per capita del afio 1992,
se obtiene el siguiente resultado:

Tabla 2. Distribucion geografica del PIB por habitante de Paraguay, 1992

Unidades territoriales PIB p.c. (USD. De 1994) Valor del Cuartil

Asuncion 3.141
Presidente Hayes 2.751
Boquerén 2.423
Alto Paraguay 2.112
Central 1.845
Alto Parana 1.375 75% 1.727
Amambay 1.350
Neembucl 1.288
Misiones 1.193
Cordillera 1.149 50% 1.171
Guaira 1.102
Concepcion 1.092
ItapUa 1.082
Paraguari 1.026 25% 1.040
Caaguazu 916
Canindeyu 824
Caazapa 791
San Pedro 715

Fuente: Célculos propios en base a datos de la Direccién General de Estadisticas Encuestas y Censos (DGEEC) y el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): Atlas de Desarrollo Humano 1992, 2002 y 2007.

7  El primer cuartil, simbolizado generalmente como Q1, es el valor por debajo del cual se encuentra el 25% de las
observaciones mas pequenas. El tercer cuartil o Q3, es el valor por debajo del cual se concentra el 75% de las ob-
servaciones con valores superiores. Logicamente, Q2 es la mediana, o el punto medio que se obtiene de ordenar la
muestra de mayor a menor, 0 de menor a mayor. La mediana divide a la muestra en dos partes iguales.
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* Los tres departamentos de la Region Occidental, Asuncion y el departamento Central fue-
ron los de mayor producto per capita, ubicandose en el 25% superior de la muestra.

» El grupo de unidades territoriales que se ubico en el 25% inferior de la muestra, estuvo
compuesto por 5 departamentos: San Pedro, Caazapa, Canindeyu, Caaguazu y Paraguari.

» Ladistancia, en términos de ingresos, necesaria para que el departamento que se encuentra
en el limite del cuartil pueda acceder al cuartil superior no es significativa. Por ejemplo,
Paraguari posee un PIB per capita de USD 1.026 y el limite del cuartil es de USD 1.040.

* Asimismo, la distancia, en términos de ingresos, que separa al tiltimo departamento de cada
cuartil, respecto al cuartil directamente inferior, tampoco es significativa. Por ejemplo Ita-
pua, posee un PIB per capita de USD 1.082 y se ubica en el Q2, siendo el limite del cuartil
inferior de USD 1.040.

En el ano 2002, la distribucion geografica del PIB por habitantes de los departamentos de
Paraguay tuvo variaciones respecto al afio 1992, las mas resaltantes fueron las siguientes:

Tabla 3. Distribucion geografica del PIB por habitante de Paraguay en el aio 2002

Unidades PIB pc en Gs. Variacion del Variacion de la Porcentaie
territoriales De 1994 PIB, % poblacion, % )

Asuncioén 2.371 -22,6
Canindeyu 2.005 172,9 35,0
Boquerén 1.980 22,1 41,5
Alto Parana 1.729 30,1 -4,7
Alto Paraguay 1.543 72,6 37,4
Presidente Hayes 1.486 -30,6 28,1 75% 1.529
[tapua 1.431 55,1 20,2
Central 1.416 21,2 57,2
Misiones 1.377 32,5 14,3
Amambay 1.357 16,1 15,1 50% 1.367
Caazapa 1.237 69,3 7,9
Guaira 1.178 8,0 10,3
Neembucu 1.093 -6,8 9,4
Concepcion 994 -2,0 7,3 25% 1.019
Cordillera 940 -3,4 17,7
San Pedro 937 20,7 13,7
Caaguazu 925 10,3 12,7
Paraguari 873 -9,0 6,4

Fuente: Célculos propios en base a datos de la Direccién General de Estadisticas Encuestas y Censos (DGEEC) y el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): Atlas de Desarrollo Humano 1992, 2002 y 2007. Nota: las
variaciones del PIB total y de la poblacion se expresan respecto al ano 1992.
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+ En el cuartil correspondiente al 25% superior de ingresos, se mantuvieron dos departamen-
tos del Chaco y Asuncion, pero los departamentos de Canindeytl y Alto Parana también
accedieron a este grupo; luego de pertenecer el primero al 25% inferior en el afio 1992, y
el segundo al 50% superior. La mejora de Canindeyu se debio a un fuerte crecimiento del
PIB total, que fue casi cinco veces superior al crecimiento poblacional. El crecimiento del
PIB de Alto Parana también posibilito el acceso de éste al cuartil superior.

* Los departamentos de Presidente Hayes y Central bajaron al cuartil correspondiente al
50% superior de ingresos. En el primero, la caida del PIB del 30,6%; y un crecimiento
poblacional del 28,1% determinaron un menor PIB por habitante. Por su parte, en Central
se observo un crecimiento de la actividad del 21,2%, pero el crecimiento poblacional fue
mucho mayor, afectando el PIB per capita y determinando su caida al cuartil mencionado.

+ Neembuct bajo al segundo cuartil y Cordillera bajé al primer cuartil, luego de haber ocu-
pado el tercer y segundo cuartil respectivamente. En el primer caso se observd un decre-
cimiento del 6,8% en la actividad econdmica, junto con un crecimiento poblacional del
9,4%. En el segundo, la caida en la actividad economica fue del 3,4%, y el crecimiento
poblacional del 17,7%.

» Finalmente, el departamento de Caazapa paso6 del primer al segundo cuartil. Este salto se
debio6 a una mejora del 69,3% en la actividad econdémica.

En el ano 2006, la distribucion geografica del PIB por habitantes fue la que se observa en
la Tabla siguiente:

Tabla 4. Distribucion geografica del PIB por habitante de Paraguay en el aio 2006

Unidades territoriales PIB pc en Gs. Variacion del Variacion de la Porcentaie
De 1994 PIB, % poblacién, % J
1,4

Asuncion 2.781 19,0
Canindeyu 1.918 14,4 19,6
Boqueron 1.682 6,2 25,0
Alto Paraguay 1.632 6,2 0,4
Alto Parana 1.609 14,4 22,9
Presidente Hayes 1.509 18,5 16,8 75% 1.584
Amambay 1.499 18,5 7,4
ltapta 1.423 12,0 12,6
Misiones 1.394 12,0 10,6
Central 1.282 19,0 S5 50% 1.338
Caazapa 1.245 8,1 7,4
Guaird 1.176 8,1 8,3
Neembucu 1.133 12,0 8,1
Concepcion 1.114 18,5 5,8 25% 1.119
San Pedro 1.015 18,5 9,4
Cordillera 992 19,0 12,7
Caaguazl 922 8,1 8,4
Paraguari 882 8,1 7,0

Fuente: Célculos propios en base a datos de la Direccién General de Estadisticas Encuestas y Censos (DGEEC) y el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): Atlas de Desarrollo Humano 1992, 2002 y 2007. Nota: las
variaciones del PIB total y de la poblacion se expresan respecto al ano 2002.
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» No se produjeron variaciones en el cuartil superior ni en el primer cuartil respecto al afio
2002.

* Amambay subi6 del segundo cuartil al tercero, y el departamento Central bajo del tercer al
segundo cuartil. La mejora del PIB per capita del departamento de Amambay se debi6 a un
crecimiento de la actividad econdmica del 18,5%, que super?6 al crecimiento poblacional.
El departamento Central tuvo un crecimiento de la actividad econdmica del 19%, pero la
poblacion crecid en 31,5%. A consecuencia de ello, el PIB per capita se redujo respecto al
afio 2002.

En la Tabla 5 se muestran los indicadores de distribucion geografica del PIB per capita de
los departamentos para el afio 2008. En este periodo se produjeron numerosas modificaciones
en la ubicacion de los distintos departamentos, siendo por lo tanto, el afio de mayor dinamica
de todo el periodo estudiado.

Tabla 5. Distribucion geografica del PIB por habitante de Paraguay en el aino 2008

Unidades PIB pc en Gs. Variacion del Variacion de la Porcentaie Cuartil
territoriales De 1994 PIB, % poblacién, % J
4,6

Canindeyu 2.678 46,1
Amambay 2.096 41,0 0,8
Presidente Hayes 2.000 37,4 3,6
Alto Parana 1.829 19,0 4,7
Neembuct 1.703 51,7 0,8 75% 1.703
Asuncion 1.614 -42,1 -0,1
Misiones 1.571 14,9 1,9
ltapua 1.514 9,0 2,4
Boquerén 1.488 -6,3 5,9 50% 1.488
Central 1.462 22,4 7,3
Concepcion 1.455 30,9 0,2
Caazapa 1.404 13,3 0,5
Caaguazt 1.308 43,2 0,9 25% 1.308
San Pedro 1.255 25,1 1,2
Paraguari 1.236 40,7 0,4
Guaira 1.198 2,9 0,9
Cordillera 1.165 20,3 2,5

Fuente: Célculos propios en base a datos de la Direccién General de Estadisticas Encuestas y Censos (DGEEC) y el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD): Atlas de Desarrollo Humano 1992, 2002 y 2007. Nota: las
variaciones del PIB total y de la poblacién se expresan respecto al ano 2006.

« El cambio mas destacado se produjo en Asuncion. Esta se ubico en el cuartil superior en
los cortes anteriores, pero bajo al tercer cuartil en el afio 2008. A pesar de una reduccion
del 0,1% en su poblacion, el PIB per capita de esta ciudad fue afectado por una caida de la
actividad econdmica del 42,1%. El departamento de Boqueron también descendio al tercer
cuartil debido a una menor actividad econdémica y un crecimiento de la poblacion.

+ El PIB per cépita de Amambay, Neembucti y Presidente Hayes crecié marcadamente en
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el 2008, lo cual permitidé que se ubicaran en el 25% superior de ingresos. En todos estos
casos, la expansion de la actividad econdmica compenso ampliamente el crecimiento po-
blacional.

* Los departamentos de Concepcion y Caaguazi también mejoraron su PIB per cépita, pa-
sando del primer al segundo cuartil. En ambos casos el crecimiento de la actividad econo-
mica fue elevado, compensando ampliamente el aumento poblacional.

* Finalmente, el departamento de Guaira se ubico en el 25% inferior, a pesar de que el PIB
per capita aument6 levemente respecto al 2006. En este departamento, la actividad econo-
mica fue muy poco dinamica en el afio 2008.

Para avanzar en la comprension de los aspectos que afectan los movimientos de los de-
partamentos entre cuartiles, se dividio el cambio del PIB per capita en sus dos componentes:
las variaciones de la actividad economica agregada y de la poblacion. El primer componente
es aquel que atrae la mayor atencion desde un punto de vista econdmico, y por lo tanto, las
disparidades regionales podrian ser estudiadas analizando las diferencias en términos de pro-
ductividad y del crecimiento del empleo. A nivel departamental y distrital no existen registros
de la productividad del capital, por ello se presentan solo los datos de la productividad laboral
en el Grafico 1°.

Al respecto, a lo largo del periodo 1992-2008 se ha observado una reduccién importante
de la productividad del empleo en la mayoria de los departamentos, salvo Amambay y Canin-
deyu. Ambos departamentos se posicionaron en los primeros lugares del cuartil superior. Por
el contrario, la ciudad de Asuncion, que cayo6 al tercer cuartil en el 2008, tuvo una reduccion
importante de la productividad laboral.

Por su parte, el empleo se incrementd practicamente en todos los departamentos del pais,
notandose incluso incrementos mayores en algunos departamentos ubicados en los cuartiles
mas bajos. Esto implica que las diferencias en productividad han sido muy importantes en
determinar variaciones del PIB per capita. También se puede afiadir que entre los afios 1992 y
2008, se ha venido produciendo una dispersion relevante de los niveles de productividad del
empleo, y este comportamiento ha sido un factor explicativo importante de la dinamica entre
los cuartiles.

La productividad laboral no es el tinico factor explicativo de las diferencias en el creci-
miento de la produccion agregada de los departamentos, pero resultaria muy dificil que esta
se incremente sin estar acompafiada de mejoras en productividad de los demas factores. Con-
siderando este hecho, los departamentos de Canindeyt, Amambay y Alto Parand, han sido los
mas dindmicos y los que denotaron los incrementos en productividad més significativos. Los
departamentos que demostraron una tendencia a decrecer desde los cuartiles superiores fueron
Central, Cordillera, Paraguari y Guaira. En estos departamentos la productividad del empleo
cay6 marcadamente, y el empleo tuvo un crecimiento modesto comparado con los departa-
mentos mas dindmicos.

Los departamentos de la Region Occidental (salvo Alto Paraguay), Neembucti, Misiones e
Itapua han demostrado una fuerte propension a quedar estacionarios en los cuartiles interme-
dios. Estos departamentos han experimentado pérdidas de productividad, aunque de una cuan-

8 El Paraguay no cuenta con datos de productividad del capital y otros factores distintos del trabajo a nivel departamen-
tal o distrital. Esta carencia se mantiene incluso a nivel pais, salvo las mediciones de Coeymans 2008. No obstante,
la observacién de la evolucion de la productividad del empleo puede ayudar a comprender de cierta manera los mo-
vimientos de los departamentos entre cuartiles.
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tia no muy significativa, pero acompaifiado de un incremento en el empleo, lo cual ha servido
para contrarrestar de alguna manera la caida en productividad y los ha mantenido estacionados
en los cuartiles intermedios o bajos.

Otro aspecto notable de la distribucion del PIB per capita departamental en cuartiles se ob-
serva en el grupo de departamentos compuesto por Concepcion, San Pedro, Caaguazi y Caa-
zapa. A lo largo del periodo, aun cuando estos departamentos, se encuentran en los cuartiles
mas bajos, han demostrado una tendencia a moverse hacia los cuartiles superiores. Con ello,
podria decirse que conforman un nuevo grupo con un dinamismo creciente que impulsaria una
tendencia a la convergencia hacia los departamentos tradicionalmente de mayor produccion
per cépita.

Grafico 1. Evolucion de la productividad del empleo y la tasa de empleo
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Por lo tanto, en términos mas generales es posible afirmar que en el Paraguay aln existe
una desigualdad manifiesta entre las unidades territoriales, donde coexisten grupos con valores
muy bajos de PIB por habitante, con grupos con valores altos de dicha variable de ingresos;
pero donde la cuantia de las diferencias no parece ser insalvable.

Ademas de las discrepancias en las rentas de cada departamento, una caracteristica positiva
que se observa es que los cuartiles no han sido rigidos a través de los afios, en el sentido de que
se han producido diversos cambios entre los mismos. Por ejemplo, algunas unidades territoria-
les han pasado desde el 25% inferior hasta el 25% superior en un periodo de tiempo breve.

Otro aspecto observado en el caso de Paraguay es que la distancia, en términos de ingresos,
necesaria para que el departamento que se encuentra en el limite del cuartil acceda al cuartil
superior, no es significativa.

Finalmente, la informacion presentada en esta seccion permite observar aspectos intere-
santes de la dinamica de la actividad econdmica regional, que ayuda a visualizar la division
de los departamentos en grupos heterogéneos, en funcion de sus diferencias de producto por



Asimetrias internas

habitantes, pero no permite confirmar la hipdtesis de convergencia. Asimismo, estos indica-
dores son mediciones parciales de las disparidades que no consideran la dindmica temporal de
las mismas. Por ello, estos estadisticos son complementados con un conjunto de indicadores
mas formales, que son los indices de entropia generalizada y la desviacion estandar del PIB
por habitantes de los departamentos en el caso de la medicion de desigualdades; y estimacio-
nes econométricas de la velocidad de convergencia en el caso de la dinamica temporal de esas
desigualdades (hipotesis de convergencia). Esto se desarrolla en las secciones siguientes.

ANALISIS DE LA HIPOTESIS DE CONVERGENCIA o

Como se menciono, la hipétesis de la convergencia o esta estrechamente vinculada al pro-
blema de las disparidades existentes entre regiones, en términos de algiin indicador que cuan-
tifica la dispersion de la renta o ingreso regional. Por tanto, para evaluarla, se estima la senda
temporal de alglin indice de dispersion o de entropia generalizada. En términos mas sencillos,
puede calcularse la desviacion estandar, la varianza o el coeficiente de variacion de los pro-
ductos por habitante de cada region, y posteriormente analizar su tendencia o evolucion en el
tiempo. O, puede utilizarse algiin indice de entropia o desigualdad.

En la Tabla 6 se observa que el PIB per capita promedio fue incrementandose, lo cual im-
plica una mejora de ingresos en términos generales a través de los afios. El aumento promedio
del PIB per capita de los departamentos estuvo acompanado de una mejora, en cada periodo,
del valor minimo del PIB per cépita y de una reduccion del valor maximo de esta variable.
Esto, en cierta forma, apoya la observacion hecha en la seccion precedente, en el sentido de
una dinamica de reduccion de las disparidades a nivel departamental.

Asimismo, en la Tabla 6 se muestra la evolucion de las medidas de dispersion del PIB por
habitantes de las unidades territoriales de Paraguay. Prestando atencion a los valores de la evo-
lucion a través del tiempo de la desviacion estandar y el coeficiente de variacion del logaritmo
del PIB por habitantes, claramente se ha tenido un comportamiento descendente en la disper-
sion, por lo que, a priori, puede sostenerse que la desigualdad entre regiones se ha reducido en
el Paraguay. La tendencia decreciente ha sido mas evidente principalmente entre los afios 1992-
2002, y 2006-2008. Este comportamiento decreciente en la desviacion estandar y el coeficiente
de variacion del producto por habitante es coincidente con los resultados observados en la sec-
cion previa. Donde la dinamica de las desigualdades denota una tendencia a la convergencia; o
mas estrictamente, a la reduccion de las desigualdades entre unidades territoriales.

Tabla 6. Estadistica Descriptiva del Logaritmo del PIB por habitantes de los Departamentos

Estadistico Ano 1992 Ano 2002 Ano 2006 Ano 2008

Media 14,750 14,752 14,766 14,907
Desviacion estandar 0,433 0,294 0,286 0,222
Varianza de la muestra 0,188 0,086 0,082 0,049
Coeficiente de variacion (%) 2,9 2,0 1,9 1.5
Curtosis -0,438 -0,705 1,046 0,883
Coeficiente de asimetria 0,683 0,319 0,749 0,963
Minimo 14,134 14,335 14,345 14,623
Maximo 15,615 15,333 15,493 15,456
Observaciones 18 18 18 17

Fuente: Calculos propios. Nota: En el ano 2008 no se dispuso de datos del PIB per capita para el departamento de Alto
Paraguay.
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La informacion presentada permite extraer conclusiones globales acerca de la dispersion
del PIB per capita o por habitante del Paraguay, pero no deja observar la situacion al interior de
los departamentos. Por ello, para superar esta limitacion, en la Tabla 7 se muestran los valores
del Indice de Theil, con una desagregacion en dos componentes: el componente de desigual-
dad al interior de los departamentos, y el componente de desigualdad entre departamentos.

El indice de Theil presenta una ventaja importante al descomponer la desigualdad total en-
tre unidades territoriales, que se expresa como 7{(x), en dos componentes: el factor de desigual-
dad al interior de los departamentos, y el factor de desigualdad entre departamentos. El primer
componente es computado como la media ponderada de los indices de desigualdad de Theil al
interior de cada departamento. El segundo componente refleja la desigualdad que podria emer-
ger si solo se consideraran las diferencias entre las medias de ingresos entre departamentos.

La descomposicion del indice de Theil, T(x), puede expresarse como:

G G
T() =Ty ()+T5 ()= Y p, T(X),+ Y P, .1n[xi]

g=l g=1 8

(7
Donde:
T, (x): es el componente de desigualdad agregada al interior de los departamentos.

T,(x): es el componente de desigualdad agregada entre departamentos.

[IP=i)

P es la poblacion relativa del departamento “g”.

[TPE]

T (x)g: denota la desigualdad interna presente en el departamento “g”.

[IP=i)

Xg: representa la media de ingresos en el departamento “g”.

La Tabla 7 muestra los resultados de la descomposicion del indicador de Theil. La pri-
mera columna presenta la desigualdad entre departamentos, la segunda columna muestra las
desigualdades al interior de los departamentos, y la ultima columna entrega los valores de
desigualdad total.

Tabla 7. Desigualdades departamentales en Paraguay: descomposicion del indice de Theil

indice de Theil (entre indice de Theil (al interior Total
departamentos) de los departamentos)

0,2627 0,1852 0,4479
59% 41% 100%
0,2505 0,2035 0,4540
55% 45% 100%
0,2450 0,2034 0,4484
55% 45% 100%

Fuente: Célculos propios. Nota: no se obtuvieron datos de indicadores de actividad econdmica, para los distritos al interior
de los departamentos del ano 2008.
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A partir de estos resultados, es posible llegar a algunas conclusiones. En primer lugar, la
mayor proporcion de las desigualdades regionales de Paraguay proviene de las disparidades
entre departamentos. Claramente, este componente de la desigualdad total explica mas del
50% de las inequidades regionales del pais. El segundo punto destacable es que, mientras la
desigualdad entre departamentos se ha ido reduciendo levemente a lo largo de los afios, la des-
igualdad al interior de los mismos se ha incrementado entre 1992 y 2002, y luego se ha man-
tenido igual en el 2006. Entonces, la suma del primer componente, que se ha reducido en una
cuantia pequefa, con el segundo componente que se ha incrementado, ha dado como resultado
un crecimiento de la desigualdad en el pais que no fue captada por las medidas de dispersion
tradicionales. Esto implica que las disparidades a nivel nacional podrian haberse mantenido, o
reducido muy lentamente a través de los afios.

Medicion de la hipotesis de convergencia p

El analisis de dispersion del PIB por habitantes y los indicadores de desigualdad de ingre-
sos ha demostrado que existen asimetrias entre los departamentos, y al interior de los mismos
en el Paraguay. Sin embargo, la cuestion de la convergencia no solo es un proceso estatico,
sino que también depende de la dinamica esperada de crecimiento en el tiempo. Es decir, que
a pesar de las disparidades, las condiciones de crecimiento del PIB per capita de cada departa-
mento podrian permitir un acercamiento en el mediano o largo plazo. En este sentido, el Gra-
fico 2 muestra un primer analisis de la relacion entre el PIB por habitantes del periodo inicial,
respecto a la tasa de crecimiento de cada departamento.

Grafico 2. Crecimiento econémico y PIB per capita inicial
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Esta relacion parece confirmar la hipotesis de convergencia 3 en su version mas simplifi-
cada, donde las regiones con menores niveles de PIB por habitantes en el afio 1992 crecen,
por regla general, a un ritmo mayor que las regiones con un PIB por habitantes mas alto en
el mismo afio. El crecimiento de regiones como Canindeyt, San Pedro o Caazapa, supera al
de regiones con un PIB por habitante mas alto, o0 mucho mas prosperas como Asuncion o el
departamento Central.

Dentro del Grafico 2 también se muestra el resultado de la regresion basica de convergencia
neoclasica, donde el ritmo de convergencia estaria en torno a 0,36%; por debajo del 2% encon-
trado en los estudios seminales para los paises desarrollados. Esto revela que ha existido un
proceso de acercamiento entre los departamentos de Paraguay en el periodo 1992-2008, pero
el mismo ha sido muy lento.

Los analisis mas formales de la hipotesis de convergencia generalmente parten de una
estimacion econométrica de la relacion entre la tasa de crecimiento de las regiones, conside-
rando el valor del PIB per capita o ingreso en el afio inicial de la muestra. Una gran parte de la
literatura seminal sobre este tema realiza este analisis mediante regresiones de corte transver-
sal. Sin embargo, los estudios mas recientes han demostrado que existen cuestionamientos al
analisis de corte transversal, que tienen que ver con las restricciones en cuanto al numero de
observaciones que se utilizan en la seccion cruzada; donde, el nimero de regiones dentro de
un pais es finito y limitado.

Por otro lado, en la seccion cruzada, el analisis de la convergencia “relativa o condicional”
dependeria en gran medida del acceso a una base de datos confiable respecto a las variables
que “condicionan” la velocidad de convergencia.

Es por ello que en los estudios més recientes sobre convergencia se han utilizado otras
técnicas como los datos de panel. Con este método, en la literatura se ha podido comprobar
que la velocidad de convergencia podria ser mucho mas intensa de lo que se creia. Asimismo,
mediante el analisis de datos de panel se ha podido comprobar la “convergencia absoluta”. Es-
pecificamente, no se podra rechazar la existencia de “convergencia absoluta”, si el parametro
B no se modifica al realizar las regresiones de corte transversal o datos de panel. Es decir, si el
parametro resulta idéntico con ambos métodos. En este caso las economias o regiones poseen
idénticos estados estacionarios, entonces, los dos tipos de “convergencia” se constituyen en
una sola.

El analisis de la convergencia P se realiza en dos partes. En primer lugar, se comprueba
la existencia de la misma, y si dicha convergencia es absoluta o condicional. En este punto
también se puede extraer evidencia acerca de la presencia de factores especificos a cada de-
partamento, que podrian acelerar o retardar la velocidad de convergencia. La segunda parte
del analisis se centrara en determinar algunos factores que condicionarian la velocidad de con-
vergencia. Es decir, qué factores podrian influir en la velocidad mediante la cual las regiones
cerrarian la brecha de ingresos entre las mismas. Esto ultimo es de suma utilidad, puesto que
las autoridades podrian recortar el lapso de tiempo para cerrar la brecha de ingresos, disefiando
politicas publicas o sectoriales orientadas a influir sobre los factores condicionantes.
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Medicion de la convergencia condicional

La primera parte del analisis de convergencia se ha realizado utilizando un panel de datos
para los departamentos del pais, utilizando datos del PIB per capita del periodo 1992-2008. La
ecuacion de convergencia estimada es la siguiente:

Ay, - Ay, =a; + ﬁ(yt—l - yi,t—l) +Vis

(®)

Siendo el primer miembro una representacion de la discrepancia en el crecimiento del
indicador del PIB per cépita de un departamento con respecto al crecimiento promedio del
pais. Esta discrepancia debe ser una funcion positiva de la diferencia entre el nivel promedio
del PIB per capita del pais y el del departamento respectivo. Es decir, el pardmetro B debe ser
positivo o mayor que cero.

La estimacion de la ecuacion con datos de panel, realizando el analisis de la existencia de
los “efectos fijos” para cada uno de los departamentos, permite testar la hipotesis de conver-
gencia absoluta. En este caso, cuando los “efectos fijos” son distintos de cero y el parametro
B resulta mayor a cero, se esta en presencia de convergencia condicional. Por el contrario,
cuando los “efectos fijos” no son significativos, aunque el parametro 3 sea mayor a cero, no se
puede rechazar la existencia de convergencia absoluta.

A partir de las estimaciones con datos de panel, en el periodo considerado no ha existido
convergencia absoluta. Esto se puede comprobar a partir del coeficiente § del Modelo 1, que
no ha resultado ser significativo’.

Por su parte, los resultados del Modelo 2 refuerzan la tesis que el proceso de convergencia
entre los departamentos del Paraguay ha estado condicionado. Al incluir los efectos fijos en
este modelo se observa no solo que el parametro 3 se vuelve significativo, sino también un in-
cremento importante en la velocidad de convergencia. Ello implica que el proceso de conver-
gencia entre departamentos se encuentra condicionado por la existencia de efectos individua-
les de cada uno de ellos, que pueden acelerar o retrasar el avance hacia el estado estacionario;
o hacia una situacion en la cual la brecha de ingresos se haga minima entre regiones. En otras
palabras, aun cuando existan regiones mas pobres en términos de PIB o ingresos per capita, y
por ello posean una propension a crecer con mayor rapidez respecto a las regiones mas pros-
peras, de hecho, no lo consiguen puesto que existen factores especificos que determinan una
senda de crecimiento de largo plazo distinta para cada region. Esto afecta el lapso de tiempo
en que se demorarian las regiones en cerrar la brecha de ingresos.

En este sentido, el signo de los coeficientes del Modelo 2, en lo que se refiere a los “efec-
tos fijos” permite determinar cudles han sido los departamentos donde han predominado los
factores retardadores o impulsores del crecimiento. En cada caso, el signo negativo implica
la presencia predominante de factores retardadores; mientras que el signo positivo implica
la predominancia de factores impulsores. Asimismo, considerando el parametro  como la
velocidad promedio de convergencia, un coeficiente de “efecto fijo” negativo (positivo) se
entiende como la reduccion (incremento) en la velocidad de convergencia del departamento
respecto al promedio, como resultado de la presencia de los factores retardadores o impulsores
del crecimiento.

9 Este hallazgo no es coincidente con el obtenido mediante el método de seccién cruzada, cuyos resultados se presen-
tan en el Anexo C.
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Tabla 8. Estimacion de Convergencia Beta — Datos de Panel sin Condicionantes
(Pediodo 1992-2008)

Modelo 1 Coeficientes Modelo 2 Coeficientes

Pardmetro beta 1,042 1,577
Estadistico t 1,913 4,647
Error estandar de la regresion 0,002272 0,002343
Numero de observaciones 54 54
| Efectosfos | N | s
Alto Paraguay 0,000486
Alto Parana 0,001073
Amambay 0,00187
Asuncién 0,001273
Boqueron -0,00018
Caaguazl -0,001422
Caazapa -0,000558
Canindeyu 0,003588
Central -0,000586
Concepcion -0,000507
Cordillera -0,001994
Guaira -0,001643
ItapUa -0,0000454
Misiones 0,000122
Neembuct 0,000285
Paraguari -0,001821
Presidente Hayes 0,001436
San Pedro -0,001376

Fuente: Calculos propios.

Teniendo en cuenta lo anterior, las regiones menos favorecidas donde han predominado
factores retardadores han sido Boquerén (Chaco), Caaguazu, Caazapa, Central, Concepcion,
Cordillera, Guaira, Itapua, Paraguari y San Pedro. Estos han sido los departamentos con ma-
yores dificultades para crecer a tasas que les permitieran reducir la brecha respecto a las demas
regiones. A su vez, dentro de este grupo, Itapta ha sido el departamento donde los factores
retardadores han actuado con menor intensidad sobre la senda de crecimiento, o desde otra
perspectiva, donde mejor se ha logrado minimizar estos factores.

Por su parte, entre las regiones mas favorecidas se encuentran Alto Paraguay (Chaco), Alto
Parana, Amambay, Asuncion, Canindeyti, Misiones, Neembuct y Presidente Hayes (Chaco).
Estos departamentos han sido los que mejor sortearon sus factores condicionantes o fortalecie-
ron sus factores impulsores del crecimiento. Los desempefios al interior de este grupo también
han sido dispares. Canindeyt, Amambay y Asuncion (capital del pais) se destacan como las
que lograron acelerar con mayor intensidad la velocidad de convergencia hacia sus equilibrios
de largo plazo.

En este punto del analisis es importante dejar en claro que los resultados no necesariamente
implican que el proceso de convergencia entre los departamentos de Paraguay resulte inviable
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o imposible en el largo plazo, ya sea debido a la predominancia de condicionantes en algunas
regiones, o de fortalezas en otras; mas bien este fenomeno conduce a una extension en el hori-
zonte de tiempo requerido para alcanzar los estados estacionarios individuales de las regiones
menos favorecidas. Con ello, la reduccion de las disparidades regionales del pais no seria un
proceso simple, sino que requeriria del disefio e implementacion de politicas econdmicas y
sectoriales especificas sostenibles en el tiempo.

Factores que podrian condicionar la velocidad de convergencia

En la seccion anterior se logré comprobar que los departamentos del pais siguen un proce-
so de convergencia condicional, donde coexisten unidades territoriales con preeminencia de
factores que obstaculizan la convergencia, junto con otras donde predominan los factores que
la impulsan. No obstante, en dicha seccion no se hizo mencion acerca de cudles serian estos
factores.

En este sentido, el estudio de la “convergencia condicional” requiere controlar todos los
factores que condicionan el estado estacionario o la velocidad de convergencia de las econo-
mias regionales. Esta tarea requiere de una base de datos muy amplia a nivel departamental de
las distintas variables que, a priori, se supone podrian acelerar o frenar la velocidad de conver-
gencia, para introducirlas en el modelo econométrico y comprobar su significancia. En este es-
tudio se trabajo con un conjunto muy limitado de variables condicionantes, debido a la escasez
de informacion y al periodo acotado de tiempo. Este ejercicio se presenta a continuacion.

Los factores condicionantes especificos regionales pueden ser modelizados empleando téc-
nicas de datos de panel. Ademas de la forma planteada en la ecuacion (8), el proceso de con-
vergencia en un modelo de panel también se puede especificar como:!°

(logy; —logy;_j)=a;—blogy; r+A +u; 9)

De acuerdo a esta ecuacion la tasa anual de crecimiento del PIB per capita (log y,, - log
»,..,) estaria negativamente relacionada con el nivel previo del PIB per capita (log y,, ). Se es-
pera que las regiones muestren una tasa de crecimiento mayor cuanto mas bajo sea su ingreso
inicial, pero la misma se reduce en tanto el ingreso crece. Esta relacion es representada por el
coeficiente comun b.

En la ecuacion 9, el efecto fijo especifico regional presente en el periodo analizado es cap-
turado por a, que opera como una constante variable por region. El término I¢ representa el
efecto temporal especifico que afecta a todos los individuos por igual en el periodo t.

La velocidad de convergencia, b , puede calcularse a partir de b de acuerdo a la relacion:

b =-In (1-b) (10)

El efecto fijo especifico regional - a, — determinaria el estado estacionario de la region.
Cada region converge a su propio estado estacionario. El estado estacionario del PIB per capita
»,* puede ser calculado como:

10 En forma similar al planteado por De la Fuente (1996). Esta especificacién permite incorporar en forma mas simple
las variables que condicionarian la velocidad de convergencia.
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logy*=a/b (11)

Alternativamente el proceso de convergencia puede plantearse a partir de un modelo am-
pliado con variables explicativas que representen los factores condicionantes regionales en el
proceso de convergencia. De esta forma se plantea un modelo como:

logy; —logy;_y=a;—-b.logy;, +OX;+ At +u,; (12)

Donde la matriz X; representa las variables condicionantes del estado estacionario. Las
variables mas habitualmente utilizadas como tales en los estudios empiricos son las dotacio-
nes de capital humano y de infraestructura fisica o inversion publica productiva. No obstante,
también es usual la incorporacion de variables de control que reflejan la estructura productiva
de la region, instituciones, dotaciones de recursos, etc.

El analisis empirico abarca el periodo 1992 a 2008, con observaciones puntuales para los
aflos: 1992, 2002, 2006 y 2008, para las 18 regiones (departamentos) consideradas de Para-
guay. Los datos utilizados y las respectivas fuentes son sintetizados en la Tabla 9.

Como se menciono, la base de datos para la estimacion de modelos de panel es muy limi-
tada. Se cuenta con pocas observaciones en el tiempo (a lo sumo cuatro), y las regiones bajo
consideracion son apenas 18. A su vez, los intervalos de tiempo entre una observacion y otra
tampoco son regulares. Estos inconvenientes ponen algunas limitaciones a la hora de la elec-
cion de las técnicas de datos de panel a utilizar en estas estimaciones, y por tanto a la hora de
la interpretacion de los resultados.!

Se trabaja por tanto con un panel de 18 regiones y con al menos tres mediciones en el
tiempo.

Tabla 9. Descripcion de los datos

Descrip‘:ién de la variable Periodo “

- ) 1992-2002-
PIB per capita (precios constantes) 2006-2008 PNUD
Tasa de alfabetizacién (>15 afios) 2002265306_ Censos y EPH - DGEEC
Inversion fisica publica 20022(;5306_ Ministerio de Hacienda y Municipalidad de Asuncién
A Vs 1992-2002-
Consumo de energja eléctrica 2006-2008 ANDE
. 1992-2002-
Hogares con teléfono 2006-2008 Censos y EPH - DGEEC
1992-2002-
Hogares con agua potable 2006-2008 Censos y EPH - DGEEC
) 1992-2002-
Hogares con serv. Alcantarillado 2006-2008 Censos y EPH - DGEEC
Ne° Instituciones de 3er ciclo 2002263206_ Ministerio de Educacion y Cultura (MEC)
p 2002-2006-
PEA agricola 2008 Censos y EPH - DGEEC

Fuentes: PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el desarrollo, Encuesta Permanente de Hogares, EPH (DGEEC),
ANDE (Administracion Nacional de Electricidad), Ministerio de Educacion y Cultura (MEC), Ministerio de Hacienda y Mu-
nicipalidad de Asuncién. Nota: No todas las regiones (departamentos) tienen mediciones de todas las variables en los
periodos especificados.

11 Estos problemas podrian salvarse, por ejemplo, si se contara con datos a nivel de distritos en lugar de departamentos.
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En la Tabla 10 se sintetizan los resultados de las estimaciones. La alternativa planteada en
la Ecuacion 9, corresponde a la columna (i) de la tabla. Las columnas restantes reflejan diver-
sas especificaciones y estimaciones de la Ecuacion 12.

Las variables de control incorporadas como condicionantes del estado estacionario de las
regiones, que resultaron significativas al menos en algunas de las especificaciones y modelos,
fueron: Porcentaje de la PEA en el Sector Agropecuario y Tasa de Inversion en Infraestructura
Fisica.

Estos resultados indican en todos los casos una relacion negativa entre la tasa promedio de
crecimiento entre periodos y el nivel del producto regional del periodo previo. No obstante
en la estimacion de efectos fijos con variables de control, el coeficiente b no es significativo.
En este Gltimo caso tampoco las variables de control incorporadas como condicionantes del
estado estacionario de cada una de las regiones resultaron significativas. En las restantes esti-
maciones estas variables son significativas y el signo es el esperado. El control por los efectos
temporales, en cambio, resultaron en todos los casos significativos.

Tabla 10. Estimaciones de convergencia condicional — Datos de Panel
Periodo 2002-2008 (Anhos 2002-2006-2008)
Variable dependiente: tasa anual de crecimiento del PIB per capita

Efectos Efectos
Aleatorios Aleatorios

(iv) (\]

Efectos Pooled Efectos

Fijos (i) MCE (ii) Fijos (iii)

Los PIB per capita t-1 -0,092 -0,061 -0,013 -0,059 -0,092
(0,054) (0,014) (0,823) (0,028) (0,035)
PEA en el sector agropecuario (%) -0,016 0,270 -0,009
(0,635) (0,086) (0,81)
Tasa de inversion en infraestructura* 3,228 1,528 3,210
(0,224) (0,560) (0,225)
TonsEiE 1,363 0,982 0,183 0,947 1,443
(0,055) (0,009) (0,832) (0,019) (0,022)
Time Effects Test (p-value) 0,014 0,001 0,005 0,000 0,001
58] 46 46 46 53
18 16 16 16 18
0,385 0,589 0,219 0,589 0,385
0,504 0,719 0,398 0,504
0,342 0,000 0,656 0,342
0,385 0,219 0,589

p-values entre paréntesis.
*Inversion en infraestructura/PIB

La velocidad de convergencia calculada de acuerdo a la ecuacion (12), de las estimaciones
(i) a (iv) serian aproximadamente: 0,12; 0,7; 0,1 y 0,7%, respectivamente.

Por su parte, el test de Hausman (1978) aplicado entre los modelos (iii) - de efectos fijos - y
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(iv) - de efectos aleatorios -, da cuenta de la mayor eficiencia de este ultimo estimador!'?. Los
resultados se presentan en la Tabla 11.

Tal como era previsible y como reportan varios estudios empiricos (véase Islam (1995),
Gorostiaga (1999), Martinez Lopez (2001), Barrientos Quiroga (2007), entre muchos otros),
la velocidad de convergencia condicional a partir de las estimaciones de datos de panel arroja
resultados mas elevados que las estimaciones tradicionales de seccion cruzada.'* Como se ex-
plico antes, ello se debe a que estas tiltimas, aunque permitan recoger la existencia de distintos
estados estacionarios para distintas economias regionales, ignoran la presencia de caracteristi-
cas inobservables y propias de cada region lo cual sesga los coeficientes estimados.

Tabla 11. Contraste de Hausman (fe) vs (re)

ntes
Intragrupos sqrt (dlag (Ev_b-v_B))
L.Ipibxck -0,0125525 -0,059029 0,0464765 0,0480049
pea_agr 0,2702099 -0,0087011 0,278911 0,1470445
tasa_if 1,528273 3,209902 -1,681628 1,411405
yr2 -0,1081696 -0,0751878 -0,0329818 0,0224965
yr3 -0,1103926 -0,0826403 -0,0277523 0,0169864

b = consistente bajo Ho y Ha; obtenido de xtreg.
B = inconsistente bajo Ha, eficiente bajo Ho; obtenido de xtreg.
Test Ho: diferencias en coeficientes no sistematica.
Chi2 (5) = (b-B)"((V_b-V_B) "~ (-1)) (b-B)
= 3,08
Prob Chi2 = 0,6874
(V_b-V_B no es definida positiva)

Las estimaciones mediante datos de panel arrojan, en practicamente todos los casos, una
velocidad superior: 0,74%. Como referencia, estudios realizados por Martinez Lopez (2001)
reportan una velocidad de convergencia condicional para regiones de Espaiia entre seis y sie-
te por ciento, en tanto que Gorostiaga (1999), estima una velocidad mas elevada, en torno a
17%". La velocidad de convergencia estimada de 0,74% implica que el tiempo necesario para
cerrar la mitad de la brecha existente en términos del PIB por habitantes, entre las regiones
mas favorecidas y las menos favorecidas, seria de aproximadamente 30 afos.

Por otra parte, cabe destacar que las variables de control, inversion en capital fisico y PEA
agropecuaria, resultaron ser significativas en los modelos (ii) y (iii), evidenciando el signo
esperado. No obstante, es importante realizar una advertencia en el sentido de tener cuidado al

12 El test que sigue una distribucién chi cuadrado calcula las diferencias en las estimaciones comunes a ambos mode-
los. Si éstas no son sistematicas (no tienen un sesgo definido), entonces ambos estimadores son consistentes (la
estimacion muestral tiende al pardmetro poblacional) y por tanto se opta por el estimador mas eficiente (re). Si por
el contrario la hipdtesis nula no se cumple, (re) no es consistente.

13 Tradicionalmente la velocidad de convergencia estimada a través de las técnicas de cross-section se encuentra alre-
dedor del 2%.

14 Las velocidades estimadas con datos de panel resultaron ser superiores a las obtenidas mediante la técnica de corte
transversal del Anexo C. Este resultado es consistente con los obtenidos en gran parte de la literatura de referencia.
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interpretar la influencia de estas variables a través de la magnitud o el valor de los coeficientes
estimados para las mismas, dados los problemas descritos relativos a la reducida muestra utili-
zada. Pero si se puede realizar una interpretacion en términos de la significancia estadistica de
los mismos y de los signos obtenidos.

En este sentido, a pesar de las limitaciones observadas con los datos y el periodo de tiempo
muy acotado, el analisis de la hipotesis de convergencia condicional, incorporando las varia-
bles citadas, permitié comprobar que la inversion en capital fisico tiene una influencia muy
importante en acelerar la velocidad de convergencia. Asimismo, el signo negativo de la PEA
agropecuaria, como lo establece la teoria, implica que en la medida en que la economia del
pais se vuelva menos dependiente de la produccion agricola, y otros sectores como la industria
se vuelvan mas preponderantes y absorban un numero mayor de mano de obra, la velocidad de
convergencia entre departamentos tiende a acelerarse.

Formacion de “clubes de convergencia”

Una manera alternativa de analizar la convergencia del PIB por habitante de cada region
es estimando su distribucion probabilistica empirica en cada afio o periodo y observando su
comportamiento a través del tiempo. Esto puede ser llevado a cabo mediante la estimacion de
densidad de Kernel sobre la distribucion de los datos. Esto a su vez resulta util para observar
la aparicion o no de “clubes de regiones”, como se los conoce en la literatura sobre crecimiento
econdémico, que son conjuntos de regiones de caracteristicas similares en términos de creci-
miento econdomico y niveles de ingreso o producto por habitante.

El analisis de la formacion de “clubes de convergencia” en el caso paraguayo, permitira
comprobar si a lo largo del periodo de estudio, se han formado grupos de unidades territoriales
con estructuras productivas y sociales similares, donde el acercamiento de las distancias, en
cuanto a los ingresos por habitantes, se produce solo entre los integrantes de cada grupo, si
estas diferencias podrian ampliarse entre grupos, o por lo menos, mantenerse.

La estimacion de la formacion de este tipo de agrupaciones se realiza mediante el estimador
de densidad de Kernel (Silverman, 1986) que permite observar las caracteristicas de la distri-
bucioén de cada variable a través de un grafico suavizado. El “suavizamiento” de los datos se
realiza otorgando una menor ponderacion a las observaciones que se encuentran mas alejadas
del punto que estdn siendo evaluadas. Formalmente, el estimador de densidad de Kernel de
una serie X en el momento y es estimado mediante la ecuacion:

N
_ x=X; .
f(x)—NhEK( ; ) ; (13)

i=1

Donde, N es el nimero de observaciones, / es el pardmetro de suavizacion, y K es la fun-
cion de ponderacion de Kernel que se integra hasta uno's.

El Grafico 3 muestra la distribucion del PIB por habitante de los departamentos del Para-
guay que componen el estudio. La distribucion fue calculada para los valores de cada afio que
se poseen datos.

15 En este estudio se utilizd la aproximacién de la Distribucién Normal, con un parametro de suavizaciéon (h) como el caso
base, siguiendo el método de Silverman (1986).
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En el afio 1992 parecio existir una distribucion bimodal, con una dispersion elevada. En
el afio 2002, la distribucion sugiere la desaparicion de la forma bimodal, aunque la dispersion
al parecer se ha mantenido, sugiriendo una elevada y persistente desigualdad entre regiones.
La forma de la distribucion del PIB por habitante departamental es unimodal en el afio 2006,
con lo cual se confirma la ausencia de “clubes de convergencia” al interior del pais. Adicional-
mente, la dispersion o amplitud también parece reducirse en dicho afio; y el mismo patron se
mantiene en el afio 20086

En definitiva, la evolucion del PIB por habitante de las distintas regiones del Paraguay
denotd un patron de convergencia en el periodo comprendido entre 1992 y 2008, puesto que la
dispersion de los datos de la distribucion se redujo levemente a lo largo de dichos afios. Ade-
mas, la existencia en el afio 1992 de dos grupos de regiones o “clubes”, uno en torno a USD
490 y otro en torno USD 950 se disipd en los anos posteriores. Por lo tanto, en el Paraguay se
han reducido levemente las asimetrias en términos de PIB por habitante a nivel departamental,
hecho que permite reforzar la hipotesis de convergencia entre las regiones.

Otro aspecto resaltante del analisis de densidad de Kernel, es que ademas de reducirse la
distancia entre regiones en cuanto al ingreso, el valor del PIB por habitante se fue incremen-
tando para el conjunto total de unidades regionales, sobre todo entre los afios 1992-2002. Del
Grafico 3 se extrae que en el afio 2002 la mayor frecuencia o densidad se fue trasladando hacia
la derecha, es decir, hacia valores mayores del PIB por habitantes. En los anos 2006 y 2008,
la mayor frecuencia o concentracion se mantuvo en niveles de PIB por habitante similares, o
levemente superiores, a los observados para el afio 2002, sugiriendo una reduccion en la velo-
cidad de convergencia.

Grafico 3. Densidad de Kernel del PIB por habitante departamental del Paraguay

Densidad de Kernel del PIB pc, 1992 Densidad de Kernel del PIB pc, 2006
(Normal, h = 0.1870) (Normal, h = 0.1870)
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Logaritmo natural del PIB pc del afio 1992 Logaritmo natural del PIB pc del ano 2006

16 Una distribucion bimodal es aquella que cuenta con dos valores modales, mientras que una distribucién unimodal es
aquella que posee un solo valor modal. En el caso del estudio de los clubes de convergencia, cuando la distribucion
posee mas de una moda (bimodal o multimodal), implica que existen dos 0 mas grupos de observaciones que estan
separados entre si, pero concentrados alrededor de cada moda. Entonces, dichos grupos serian los distintos clubes.
Por su parte, en una distribucién unimodal no se observa la presencia de grupos separados entre si, puesto que los
datos u observaciones estan concentrados en torno a la Unica moda.
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Densidad de Kernel del PIB pc, 2002 Densidad de Kernel del PIB pc, 2008
(Normal, h = 0.1870) (Normal, h = 0.1870)
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EL FACTOR ESPACIAL COMO DETERMINANTE DE LAS DESIGUALDADES

El objetivo de esta parte del estudio es integrar la dimension geografica de los datos en la
estimacion de la convergencia de las economias regionales de Paraguay. Varios autores, como
Krugman (1991), Puga (1998) y otros, Durlauff (1996) y Benabou (1993) demuestran me-
diante distintos enfoques que existen diversos factores explicativos de la convergencia, como
la difusion tecnologica o la movilidad de los factores, que presentan una fuerte dimension
geografica.

La mayoria de los estudios empiricos no integran explicitamente el papel de los efectos
espaciales'’, a pesar de que a priori existiria una clara incidencia, al menos desde un punto de
vista tedrico, de este factor sobre la actividad productiva de las regiones. De manera a no dejar
de lado el papel del espacio geografico en el crecimiento econdmico regional y en el proceso
de convergencia, en la literatura se ha comenzado a analizar la presencia de dependencia es-
pacial en las variables como el producto por habitantes. Mas especificamente, se estudia hasta
qué punto las regiones de alto (bajo) PIB per capita tienden a estar cerca unas de otras, o por
el contrario, si los productos por habitante de las regiones se distribuyen de manera aleatoria,
o sin un patron definido. En este Gltimo caso, podria concluirse que la localizacion espacial
no juega un papel limitante o determinante en la concentracion de la actividad econdmica, en
cuyo caso podria darse un proceso de convergencia o cohesion regional mas acelerado.

En este trabajo, este analisis es desarrollado mediante el calculo de una serie de indicadores
de autocorrelacion espacial, propuestos por Anselin (1993 y 1995). Siendo, la autocorrelacion
definida como la caracteristica, segun la cual, la presencia de una determinada cantidad o cali-
dad de la variable estudiada en una determinada zona o region, haga més o menos probable su
presencia en las zonas o regiones vecinas.

Entonces, los test de autocorrelacion espacial verifican si el valor observado del PIB per
capita, en una localizacion determinada, es independiente de los valores de esta variable en

17 Con algunas excepciones, como, por ejemplo, para el caso de Estados Unidos, Rey, S.J. y B.D. Montouri, “U.S. Re-
gional Income Convergence: a Spatial Econometric Perspective”, Regional Studies 33, 1999, pp.145-156. Asimismo,
Krugman (1998) resume las razones principales del surgimiento del interés reciente en la economia espacial.
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las localizaciones vecinas. El indicador I de Moran, representado en la ecuacion (14), es un
indicador global de dependencia espacial.

i SWU'(XU - Xy )(x, - X )

n =1 j=1

=1 j=l i=1 (14)

Donde W, es la matriz binaria de contigiiidad, tal que w, =1 si las regiones 1y j tienen una
frontera comin, y w,= 0 si no disponen de ella'; X, es el logaritmo natural del PIB per cépita

medido en términos reales de la region i en el afio t; X . es la media, para el afio t, de los loga-
ritmos neperianos del PIB per capita, medido en términos reales, del conjunto de las regiones

n
estudiadas E X; ;ynes el nimero de regiones.
X = i=1
t

Este indice resulta analogo al coeficiente de correlacion convencional, y sus valores oscilan
entre +1 (significando fuerte correlacion espacial positiva) y —1 (significando fuerte correla-
cion espacial negativa)'’.

Los resultados del calculo del indice I de Moran para cada afio particular se muestran en
la Tabla 12. Se pone de manifiesto la ausencia de autocorrelacion espacial positiva o negativa
entre las unidades regionales, puesto que los valores resultaron ser no significativos estadisti-
camente. Este hallazgo sugiere que la distribucion del PIB por habitante de las regiones, es por
naturaleza, muy poco concentrada. Las regiones con PIB por habitante relativamente elevado
(bajo) no quedan localizadas cerca de otras regiones con PIB por habitante relativamente ele-
vado (bajo). Su localizacion se debe mas bien a factores aleatorios. El indice I de Moran per-
mite asi detectar la ausencia de una tendencia global al agrupamiento geografico de regiones
similares en términos del PIB por habitante. Al no comprobarse que exista una autocorrelacion
espacial fuerte entre los departamentos, podria sostenerse que la ubicacion territorial de los
mismos no jugaria un rol determinante, permanente o insalvable en las diferencias observadas
en los PIB per capita.

Tabla 12. Indicador de dependencia espacial global

Indice global de Moran

1992 0.3417
2002 0.1324
2006 0.1987
2008 0.0986

Fuente: Calculos propios. Los resultados no son significativos al 95%.

18 Por convencion, no se considera a las regiones adyacentes a si mismas, por lo que la diagonal de la matriz estara
compuesta de ceros.

19 La significancia estadistica del | de Moran puede testarse de varias maneras, en el anexo se muestra el mecanismo
empleado en este trabajo.
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Estos hallazgos permiten explicar, en cierta medida, algunos fenémenos que se han obser-
vado en el pais a lo largo de los afos, como por ejemplo que aquellos departamentos fronte-
rizos con el Brasil han sido los mas dinamicos durante un periodo extenso de tiempo, pero en
los ultimos afios algunos departamentos no fronterizos han demostrado una dinamica similar.
Mas especificamente, la localizacion ha sido un factor impulsor o acelerador del crecimiento
de los departamentos como Alto Parana o Canindeyu. No obstante, el repunte observado en
aflos mas recientes de otros departamentos como Caazapa o Misiones, no fronterizos con el
Brasil, indican que esta condicion no seria un factor limitante al proceso de convergencia,
puesto que no existirian aspectos geograficos que impedirian el comercio, las transferencias
de tecnologia o conocimientos, u otras caracteristicas positivas en forma permanente. En otras
palabras, los resultados del calculo del indice I de Moran indican que una ubicacion geografica
privilegiada contribuye a impulsar el crecimiento econémico, pero no necesariamente es un
condicionante permanente del proceso de convergencia para aquellas unidades territoriales
“menos privilegiadas”.
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REFLEXIONES FINALES

En este trabajo se presentan los resultados del analisis de convergencia entre las regiones al
interior del Paraguay, tomando el PIB por habitantes de cada departamento como variable de
referencia. Dicho analisis ha sido desarrollado principalmente en el contexto del enfoque de la
convergencia, propuesto por Barro y Sala-i-Martin.

En un periodo de tiempo que se extiende desde 1992 hasta 2008, un primer ejercicio, de
ubicacion de los departamentos regionales en segmentos o cuartiles de ingreso per capita,
demuestra que han sido los departamentos de Amambay, Boqueron, Canindeyu y Alto Parana,
aquellos con mayores dindmicas de crecimiento; mientras que los departamentos de Cordille-
ra, Guaird y Paraguari, aparecen como los mas rezagados.

En términos de productividad del empleo, los resultados son mas o menos similares:
Amambay, Canindeyt y Alto Parana son los que han demostrado mayor productividad; mien-
tras que los departamentos Central, Cordillera, Paraguari y Guaird han sido los de menor
productividad.

Los departamentos de la Region Occidental (salvo Alto Paraguay), Neembucii, Misiones
e Itapua han demostrado una fuerte propension a quedar estacionarios en los cuartiles inter-
medios. Estos departamentos han experimentado pérdidas de productividad, aunque de una
cuantia no muy significativa, pero acompafiado de un incremento en el empleo.

Un aspecto notable se observa en el grupo de departamentos compuesto por Concepcion,
San Pedro, Caaguazti y Caazapa. Aun cuando estos departamentos, se situaban en los cuar-
tiles mas bajos de ingresos, en 1992, han demostrado una tendencia a moverse hacia los cuar-
tiles superiores.

El estudio de los datos mediante técnicas de estadistica descriptiva provee evidencia, para el
periodo 1992-2008, que denota la existencia de desigualdades importantes entre las unidades
regionales del pais en términos del producto por habitantes. Esas disparidades, sin embargo,
aunque en un proceso lento se han ido reduciendo en el tiempo, con lo cual, podria esperarse
un estrechamiento de la brecha de ingresos entre los departamentos.

Asimismo, otro aspecto resaltante del analisis descriptivo de las desigualdades se observa
con la descomposicion del indice de Theil en dos componentes: uno que mide las disparidades
entre departamentos, y el otro, las disparidades al interior de los departamentos. Este ejercicio
indica que la mayor parte de las desigualdades regionales del pais proviene de las disparidades
entre departamentos. Este componente explica mas del 50% de las inequidades regionales del
pais. No obstante, estas disparidades entre departamentos han tendido a reducirse en el tiempo,
mientras que lo contrario ha ocurrido con las discrepancias al interior de los departamentos en
términos del PIB por habitantes. Estos hechos han propiciado una velocidad muy lenta en la
reduccion de las desigualdades totales del pais; que no es completamente observable con las
medidas tradicionales de dispersion.

Aun cuando el analisis de convergencia o (sigma) haya mostrado unas disparidades impor-
tantes, pero que se reducen en forma lenta, la cuestion de la convergencia no es un proceso
estatico, sino que también depende de la dinamica esperada de crecimiento econdmico en el
tiempo. A pesar de las disparidades, las condiciones de crecimiento del PIB per capita de cada
departamento podrian permitir un acercamiento en el mediano o largo plazo, lo cual podria
percibirse mediante el analisis de la hipotesis de convergencia B (beta).

Los resultados de este analisis para el periodo 1992-2008 sostienen la existencia de con-
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vergencia condicional, siendo la velocidad de convergencia cercana a 0,7% anual. Con este
resultado, el tiempo necesario para cerrar la mitad de la brecha existente en términos del PIB
por habitantes, entre las regiones mas favorecidas y las menos favorecidas, seria de aproxima-
damente 30 afios.

Mas especificamente, estos hallazgos sugieren que las regiones de menores ingresos con-
vergerian o cerrarian la brecha de producto por habitantes respecto a las de mayores ingresos,
mientras transitan hacia un “estado estacionario” o equilibrio de largo plazo que no es comun
para todas ellas.

La metodologia de datos de panel también ha permitido determinar que el proceso de con-
vergencia entre los departamentos del pais se encuentra condicionado por factores especificos
a cada uno de ellos, que aceleran o frenan la velocidad de convergencia. Esto implica que los
departamentos que crecen mas rapidamente lo hacen gracias a la predominancia de factores
impulsores del crecimiento, mientras que los demas se verian afectados por factores retardado-
res de la velocidad de convergencia; donde la presencia de este tipo de factores se determina
mediante el signo arrojado por los “efectos fijos” de la regresion de panel.

En este contexto, las regiones menos favorecidas del pais donde han predominado factores
retardadores han sido Boqueron (Chaco), Caaguazu, Caazapa, Central, Concepcion, Cordille-
ra, Guaira, Itapua, Paraguari y San Pedro. Estos han sido los departamentos con mayores difi-
cultades para crecer a tasas que les permitieran reducir la brecha respecto a las demas regiones.
A su vez, dentro de este grupo, Itapta ha sido el departamento donde los factores retardadores
han actuado con menor intensidad sobre la senda de crecimiento, o desde otra perspectiva,
donde mejor se ha logrado minimizar estos factores.

Por su parte, entre las regiones mas favorecidas se encuentran Alto Paraguay (Chaco), Alto
Parana, Amambay, Asuncion, Canindeyti, Misiones, Neembuct y Presidente Hayes (Chaco).
Estos departamentos han sido los que mejor sortearon sus factores condicionantes o fortalecie-
ron sus factores impulsores del crecimiento. Los desempefios al interior de este grupo también
han sido dispares. Canindeyt, Amambay y Asuncion (capital del pais) se destacan como las
que lograron acelerar con mayor intensidad la velocidad de convergencia hacia sus equilibrios
de largo plazo.

La comprobacion de que la convergencia absoluta es poco probable implica una extension
en el horizonte de tiempo requerido para alcanzar los estados estacionarios individuales de las
regiones menos favorecidas. Con ello, la reduccion de las disparidades regionales del pais no
seria un proceso simple, sino que requeriria del disefio e implementacion de politicas econo-
micas y sectoriales especificas sostenibles en el tiempo.

Incorporando al analisis de panel algunas variables que podrian ser claves como condi-
cionantes del proceso de convergencia, se obtiene que en el Paraguay existiria un proceso de
convergencia entre las regiones, pero donde estas se dirigirian hacia “estados estacionarios”
distintos. En este proceso, una menor participacion de la agricultura en la estructura productiva
del pais, asi como un impulso al crecimiento de la inversion fisica ptblica posibilitarian una
aceleracion del proceso de convergencia. Considerando estos hallazgos, los afios necesarios
para reducir las brechas entre regiones de altos y bajos ingresos puede reducirse.

La afirmacion del parrafo anterior no significa que la produccion agricola sea un factor
negativo o que obstaculice el crecimiento, pero se ha observado que los departamentos en
donde esta actividad se realiza en forma mas intensiva han demostrado un elevado crecimiento
relativo. Es decir, tienen un crecimiento mas acelerado que los demas. Entonces, en la medida
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en que otras actividades distintas a la agricultura vayan ganando preponderancia en la estruc-
tura productiva del pais y absorban mano de obra en los departamentos de menor desarrollo
agricola, el crecimiento de la productividad que se daria permitira acelerar la velocidad de
convergencia en estos departamentos. De la misma manera, si se remueven los obstaculos a
una explotacion mas intensa de la actividad agricola en aquellos departamentos con condi-
ciones para la misma, pero donde existen limitaciones que impiden su desarrollo, el proceso
de convergencia entre regiones del pais sera mas acelerado. De lo contrario, las diferencias
en términos de crecimiento econdmico entre departamentos determinaran una velocidad muy
lenta de convergencia.

Por su parte, el analisis de la evolucion del PIB por habitante de las distintas regiones del
Paraguay, empleando la funcion de densidad de Kernel, denot6 un patréon de convergencia en
el periodo comprendido entre 1992 y 2008, puesto que la dispersion de los datos de la distri-
bucidn se redujo a lo largo de dichos afos. Ademas, la existencia en el afio 1992 de dos grupos
de regiones o “clubes”, uno en torno a USD 490 y otro en torno USD 950 se disip6 en los afios
posteriores. Por lo tanto, en el Paraguay se han reducido las asimetrias en términos de PIB
por habitante a nivel departamental, hecho que permite reforzar la hipotesis de convergencia,
aunque lenta, entre las regiones en el largo plazo.

El estudio de la hipdtesis de convergencia regional no puede dejar de lado la dimension
geografica de los datos, puesto que existen diversos factores que afectan la actividad econo-
mica, que tienen una muy fuerte relacion con la ubicacion territorial o el espacio donde se
realiza dicha actividad. Buscando incorporar este aspecto al trabajo se estima un indicador
denominado indice I de Moran, que mide el grado de dependencia del PIB per capita respecto
al territorio.

El indicador citado denot6 una muy baja asociacion lineal o autocorrelacion espacial entre
las regiones, lo cual implica una escasa dependencia de los departamentos respecto al territo-
rio, reforzando los resultados de convergencia encontrados con otras metodologias. Aunque en
algunos casos podria considerarsela como un factor impulsor del crecimiento econdmico y de
la velocidad de convergencia. Una ubicacion geografica determinada no limitaria el proceso de
reduccion de asimetrias en términos de producto por habitante entre los departamentos, puesto
que en el pais no existen obstaculos geograficos insuperables que impedirian el comercio, las
transferencias de tecnologia, la libre movilidad de factores y otros aspectos positivos.

Finalmente, de los hallazgos del presente trabajo es posible referir a algunos aspectos re-
levantes para el proceso de decisiones de politica econdmica, en especial lo concerniente al
impacto positivo de la inversion en infraestructura fisica sobre la velocidad de convergencia,
sobre todo en un contexto donde el proceso de convergencia se muestra muy lento, y con un
periodo de afios muy extenso para cerrar la brecha de ingresos. El otro aspecto destacable se
refiere a la reduccion de la dispersion del PIB per capita entre departamentos (aunque lenta),
pero el incremento de esta dispersion al interior de los mismos. Por tanto, una ruta a la opti-
mizacion del proceso de inversion fisica publica podria lograrse dotando de mayores recursos
a los distritos y municipios, junto con un apoyo fuerte en la capacidad de gestion de los pro-
yectos.
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ANEXO A. Aclaracion sobre los datos utilizados

En el trabajo se utiliza como medida de la renta o ingresos de los habitantes de los depar-
tamentos, un indicador de actividad econdmica calculado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). Esta institucion utiliza este indicador como un insumo
para la construccion de los Indices de Desarrollo Humano®.

El PNUD ha denominado a esta medida de actividad economica como PIB per capita o
PIB por habitante en los afios 1992, 2002 y 2006, pero en el afio 2008 se la llamé Indicador de
Actividad Econémica. El cambio se realizo debido a una solicitud de las instituciones oficiales
del Gobierno encargadas de las estadisticas y las Cuentas Nacionales. No obstante, en pos de
una mayor claridad en la interpretacion de los resultados, en este trabajo se decidi6 utilizar la
denominacion de PIB per capita o PIB por habitantes para referirse al indicador de actividad
econdmica calculado por el PNUD.

El indicador citado es calculado mediante distintas técnicas que buscan desagregar el PIB
global o agregado del pais, imputando valores del mismo a cada departamento o distrito, segiin
sea el caso. El PIB agregado anual es calculado por el Departamento de Cuentas Nacionales
del Banco Central del Paraguay (BCP).

La imputacion de los valores del PIB agregado a cada departamento se realiza mediante la
construccion de coeficientes para cada uno de ellos, empleando datos sectoriales de distintas
fuentes y técnicas cuantitativas con este fin. Finalmente, las técnicas de imputacion o cons-
truccion del indicador de actividad econdémica regional no han sido las mismas en cada corte
analizado, por ello en algunos casos podrian existir desfases o inconsistencias en los datos.

20 Los datos del PIB per cépita departamental y distrital de los aflos 1992, 2002 y 2006 estan publicados en el “Informe
Nacional Sobre Desarrollo Humano”, del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Paraguay. Los valores
para el ano 2008 son preliminares, y fueron estimados por Thomas Otter para el mencionado informe, que se publi-
cara proximamente por el PNUD.
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ANEXO B. Convergencia absoluta mediante analisis de corte transversal
0 seccion cruzada

La metodologia mas cominmente utilizada en los estudios empiricos para el andlisis de
la convergencia § ha sido la seccion cruzada o corte transversal. La cudl es aplicada en la
siguiente regresion:

10g(yis47 /vi,)/T == (1-exp(-Bx 1)) /T xlog(y;,) +£,, (B1)

Doénde, 10g( Vi !y [) /T es el vector que contiene los valores del logaritmo de la relacion

entre el producto per cépita final y el inicial y; log(y,-’[) es el logaritmo del Producto Interno
Bruto per capita en el afio inicial.

Si el parametro B resulta positivo, se puede concluir que existe una relacion inversa entre
el PIB per capita inicial y la tasa de crecimiento, tal que las regiones mas pobres del Paraguay
crecen mas rapido que las de mayores ingresos, por lo que podria producirse el fenomeno de
“catching-up™".

La estimacion se realiza mediante el método de los Minimos Cuadrados No Lineales, pues-
to que la ecuacion (B1) es no lineal en los parametros. Se toma el periodo completo de 1992-
2008, y luego se dividen los datos para la muestra 1992-2002. Para ambas muestras se realiza
la estimacion de la ecuacion planteada, de manera a poder comprobar la estabilidad del para-
metro f.

Los resultados del analisis para el periodo 1992-2008 se presentan en la Tabla B1, estos
confirman la existencia de convergencia absoluta, siendo la velocidad de convergencia de
0,38% anual. Una mejor interpretacion de la velocidad de convergencia resulta de calcular el
numero de anos que serian necesarios para cerrar la brecha existente entre los departamentos
del pais. Para ello, se calcularon los afios que deberian transcurrir para cerrar la mitad de la
brecha entre el PIB per céapita de las regiones mas pobres respecto a las relativamente mas
ricas. En este caso, el resultado obtenido fue de aproximadamente 82 afios. Es decir, si bien la
velocidad de convergencia es positiva, ésta es muy pequefia condicionando la convergencia a
un periodo muy largo de tiempo.

Los hallazgos sugieren que las regiones de menores ingresos cerrarian la brecha existente
respecto a las de ingresos mas elevados mientras transitan hacia un “estado estacionario” o
equilibrio de largo plazo comun para todas ellas. Adicionalmente, la velocidad de convergen-
cia de 0,38% anual les permitira a las regiones de ingresos bajos cerrar la mitad de la brecha
del PIB per capita respecto a las de ingresos altos, en aproximadamente 82 anos.

21 El parametro B en esta ecuacién no lineal mide la velocidad de convergencia, mas que la pendiente o relacién lineal
entre variables.
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Tabla B1. Resultados de la estimacion de seccion cruzada para la convergencia beta
(1992-2008)

Coeficientes y estadisticos Convergencia en PIB per capita

B 0,0038

Estadistico t 6,4682

Probabilidad (valor-p) 0,0000

R2 Ajustado 0,7311

Error estandar de la regresion 0,0009
ObservacionesO 17
Anos para cerrar la mitad de la brecha* 82

Fuente: Célculos propios en base a datos de distintas fuentes. Obs. Se utilizé el estimador de White de la matriz de cova-
rianzas. (*) Calculado como In(1/2)/B. (**) Estadisticamente significativo al 5%.

Estos resultados son coherentes con los postulados de la literatura de referencia, en cuanto
que el proceso de convergencia absoluta es factible entre las regiones al interior de los paises,
pero no lo es tanto entre regiones de distintos paises. Esto se debe a un conjunto de caracteris-
ticas comunes entre las regiones dentro de un pais, que posibilitan un proceso de crecimiento
econdmico mas homogéneo entre las mismas.

Al acortar el periodo de analisis para la submuestra 1992-2002, los resultados tampoco
llevan a rechazar la hipétesis de convergencia, siendo la velocidad de convergencia del 0,4%
anual. Estos resultados se muestran en la Tabla B2, en la cual se observa que la velocidad de
convergencia ha sido levemente mayor en este periodo, y con la misma se podria haber reduci-
do la mitad de la brecha entre departamentos en aproximadamente 73 afos. En otras palabras,
entre el 2002 y el 2008 se produjo una desaceleracion del crecimiento econdmico en algunas
regiones, que llevo a una reduccion en la velocidad de convergencia.

Tabla B2. Resultados de la estimacion de seccion cruzada para la convergencia beta
(1992-2002)

Coeficientes y estadisticos Convergencia en PIB per capita
B 0,0040**

Estadistico t 4,1351

Probabilidad (valor-p) 0,0008

R2 Ajustado 0,5266

Error estandar de la regresion 0,0017
Observaciones 18
Anos para cerrar la mitad de la brecha* 73

Fuente: Célculos propios en base a datos de distintas fuentes. Obs. (*) Calculado como In(1/2)/B. (**) Estadisticamente
significativo al 5%.

Una explicacion que podria darse es que ha ocurrido un proceso por el cual las regiones
han avanzado y se encuentran en un estadio intermedio, mas cercano al “estado estacionario”
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o de largo plazo, con lo cual la velocidad de convergencia ha tomado un ritmo menor. Pero, al
ampliarse el rango de tiempo que se demorarian las regiones en reducir las desigualdades, se
dificulta sostener estas afirmaciones y, mas bien se deberia esperar un proceso de convergencia
mas lento.

El andlisis de la hipotesis de convergencia B con datos de corte transversal ha dado como
resultado una tendencia a la convergencia entre los departamentos del pais, con una velocidad
de convergencia del 0,38% para la muestra completa.
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ANEXO C. Significancia estadistica del indice | de Moran

La significancia estadistica del indice I de Moran puede ser obtenida a través de dos pro-
cedimientos: en primer lugar, mediante un proceso de contraste cuya hipotesis nula propone
que los datos analizados no son sino una muestra aleatoriamente obtenida a partir de una de
las n! posibles distribuciones espaciales de las variables estudiadas entre las n localizaciones.
Y, en segundo lugar, a partir de la utilizacién de estadisticos disefiados para la autocorrelacion
espacial basados en la aproximacion normal®,

EN( )= L

Griffith demuestra que el valor esperado del I de Moran es (n-1) , valor que tiende
a cero conforme aumenta n, el nimero de regiones analizadas; la varianza del I de Moran viene
dada, a su vez, por la siguiente expresion:

VarN(l) = (11251 -nS, +3S§) —EN(I)2

So(n*-1)

Donde:

n = namero de observaciones

So= E EW’V suma de la matriz de peso espacial
i=1 j=I
23 Wy W,)*
S1 _ i=1j=1
2

Si la matriz de peso espacial es simétrica, entonces S; = ZE E Wi
n 2 i=1 j=1
S,=2 (W, +Wi . . . .
2 EI( i+ W) Suma de (la columna i + la fila 1)2 de la matriz de peso espacial.

Sz = 42 Wi.2

i=1

Si la matriz de peso espacial es simétrica, entonces

La desviacion tipica y los valores z correspondientes a una distribucion normal N(0,1)
vienen dados por:

DTy (1) = y[Vary(1)
(/-Ex(1))

Vary (1 )

Z=

22 Griffith, op. cit., 1987, Appendix E.



Diferencias regionales y dinamismo productivo
en Paraguay: la nueva organizacion econdémica
del territorio

Fabricio Vazquez

RESUMEN

Este estudio presenta las ultimas transformaciones econdmicas y sus impactos
territoriales ocurridos en las diferentes regiones del Paraguay. A partir de un anali-
sis descriptivo de diferentes sectores productivos agricolas se presentan las nuevas
dinamicas territoriales y regionales mediante la expansion, intensificacion y au-
mento de la productividad de diversas actividades. La nueva organizacion econdmi-
ca del territorio surge como resultado de la confluencia de elementos tradicionales
como el peso estructurante de la agricultura y ganaderia en el PIB de Paraguay, con
nuevos componentes econémicos y societales: agroindustrias, empresas financieras
orientadas a los sectores productivos, nuevos rubros agricolas y mercados externos.
El principal hallazgo consiste en la modificacion del funcionamiento regional del
pais, donde las macro regiones o regiones geograficas ceden lugar a micro regiones
funcionales a las necesidades y oportunidades de los mercados. Antiguas regiones
catalogadas como poco dinamicas (zona de agricultores familiares — zonas de inte-
rior) experimentan un nuevo dinamismo productivo que les permite situarse en una
via paralela a las regiones catalogadas como muy dinamicas (zona de agricultores
empresariales — zonas fronterizas), disminuyendo en parte las grandes diferencias
regionales tradicionales del pais. Asi, se transita de un modelo regional muy des-
equilibrado y una expansion muy limitada del dinamismo productivo, a un esce-
nario nacional compuesto por diversas sub regiones que revitalizan sus economias
bajo mecanismos de integracion productiva y comercial.

El autor agradece muy especialmente a Leila Rodriguez, economista investigadora del CADEP por el trabajo de
campo y la recoleccion y armado de la base de datos
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INTRODUCCION

La economia paraguaya ha sido frecuentemente analizada como conjunto territorial tnico
y a escala nacional, pero muy poco estudiada por sus regiones o zonas geograficas especificas
en los diferentes periodos historicos. En el periodo contemporaneo, y sobre todo en las dos 1l-
timas décadas, se ha visto la necesidad de comprender los procesos econémicos en vinculacion
con las transformaciones territoriales que provocan.

En la ultima década las diversas regiones del pais han experimentado mutaciones muy in-
tensas tanto en sus estructuras productivas como en la configuracion espacial y en los sistemas
de integracion tanto en las regiones transfronterizas como en las internas. Por esta razon ya no
pueden ser aprehendidas exclusivamente de forma tradicional, es decir con las herramientas
estadisticas oficiales y administrativas que habian servido hasta hace muy poco tiempo para
describirlas. Se precisa hoy de miradas complementarias (a las herramientas estadisticas tradi-
cionales) que permitan comprender los cambios econémicos desde el comportamiento de las
regiones.

La problematica o el desafio del desarrollo nacional es necesariamente regional e im-
perativamente local. Asi, la evolucion de las regiones no solo puede mostrar el camino del
crecimiento economico, de los procesos sociales, econémicos y ambientales a los cuales se
atribuyen valores estructurantes, sino también puede guiar la aplicacion de politicas publicas
diferenciadas territorialmente para provocar los efectos deseados del crecimiento con equidad
social y sobre todo territorial, entendido esto tltimo como equilibrio funcional entre las dife-
rentes zonas del espacio nacional.

En Paraguay, las regiones fronterizas, principalmente las que comparten dinamismo con
Brasil, han experimentado un marcado crecimiento en las ultimas décadas. En estas zonas se
ha instalado la idea y el modelo del progreso “por contagio fronterizo”, mientras que en las
zonas de interior, la de zonas “rezagadas”. El factor que desencadenaba entonces el creci-
miento regional se basaba en la porosidad de las fronteras y en la capacidad de “acoplarse”,
tercerizando de forma implicita la dependencia de factores externos y la gestion estratégica de
la ocupacion de la dinamizacion de las diferentes regiones.

El factor socio demogréafico y cultural también aportaba elementos para intentar explicar, a
veces de forma muy simplista, las causas del crecimiento. Aunque de manera no formal pero
si explicita, en el imaginario colectivo existe la percepcion que el crecimiento es generado por
actores extranjeros, pobladores de la zona fronteriza, quienes pueden aprovechar los recursos
disponibles y trabajar la tierra de forma correcta. Por el contrario, la representacion de los
agricultores familiares campesinos, asentados en la zona no fronteriza, tienen una connotacion
negativa al no disponer de capacidades, oportunidades, estimulos ni condiciones de aumentar
su nivel de vida.

Este modelo explicativo poco serio sobre las diferencia de niveles de desarrollo entre regio-
nes asi como los factores determinantes del crecimiento y la expansion econdmica ya no son
suficientes para comprender el nuevo escenario que se ha gestado en la ultima década. En el
presente estudio se integran las miradas regionales tradicionales, como la division administra-
tiva politica (departamentos y distritos) y las zonificaciones “naturales” (por puntos cardinales
y por ubicacion fronteriza e interior).

El objetivo central del trabajo es analizar la evolucion econémica y la configuracion terri-
torial de las diferentes regiones del pais, caracterizando los nuevos territorios surgidos de la

57



58

dindmica econémica productiva. Por otro lado se identifican los factores que retardaron y que
aceleraron el crecimiento de algunas regiones.

El documento se organiza tanto por periodos historicos, por zonas geograficas como por
factores especificos estructurantes (infraestructuras, cultivos, etc.), insistiendo en los procesos
productivos, principalmente agricolas, que sostienen e impulsan las economias regionales.
Fuera de la region metropolitana de Asuncion, donde se localizan principalmente los sectores
financieros, de servicios y las industrias, la economia paraguaya es eminentemente agricola,
englobando tanto la agricultura, la ganaderia y otras actividades asociadas a estas.

Los objetivos especificos de este estudio son:

* Describir la evolucion de las asimetrias regionales internas de Paraguay

* Identificar los factores que frenan, retardan e impiden la convergencia regional
* Describir el creciente dinamismo de algunas regiones

» Caracterizar las nuevas regiones econdmicas

* Determinar las dindmicas territoriales emergentes

El periodo central de analisis estd conformado por las dos ultimas décadas (1990-2010).
Este periodo ha sido generador de diferenciacion regional, lo que a su vez ha modificado la
antigua estructura de las asimetrias regionales, con transformaciones profundas y estructurales
(econdmicas, sociales, ambientales, administrativas).

La principal preocupacion consiste en caracterizar las diferencias estructurales de funcio-
namiento, infraestructura y produccidn entre regiones o zonas del territorio nacional, donde
los niveles de produccién y por ende del ingreso de la poblacion son disimiles. A esto se agrega
la variacion en el sistema de infraestructura y servicios que disponen las regiones. Con estas
dos variables principales- actividades productivas e infraestructura- se pueden caracterizar las
transiciones regionales mas recientes y relevantes de Paraguay, asi como su evolucion en las
ultimas dos décadas.

La mirada regional necesaria para comprender las asimetrias lleva a incorporar la dimen-
sion territorial como herramienta privilegiada para identificar y comprender las modificacio-
nes regionales, las estrategias de los actores socioecondmicos y el rol del Estado en la cons-
truccion de las nuevas regiones.

El documento se estructura en apartados que presentan primero el peso y el papel de la agri-
cultura en la economia paraguaya. Seguidamente se estudian las transformaciones regionales
estructurales en periodos historicos, para luego describir y analizar la Gltima reconfiguracion
regional. Posteriormente se examinan los rubros agricolas y ganaderos que sustentan los cam-
bios en la configuraciones territoriales, asi como las modificaciones en la estructura urbana y
los servicios financieros y comerciales asociados. Finalmente se presenta una nueva organiza-
cion territorial resultante de las fuerzas economicas, donde se constatan profundos cambios en
el funcionamiento de las diferentes regiones.



Asimetrias internas

REGIONES: VISION TRADICIONAL Y VISION INNOVADORA

La heterogeneidad en el nivel de desarrollo de las diferentes zonas o regiones es normal
dentro del andlisis geografico, donde no todos los espacios pueden acceder al mismo nivel
de dinamismo econdémico y desarrollo social. Los efectos de concentracion y centralizacion
histdrica de la poblacion y sobre todo de la produccion se erigen como pilares fundamentales
de las diferencias regionales.

Una extensa literatura econdémica se ha producido intentando identificar los factores que
aceleran el desarrollo regional con enfoques complementarios donde sobresalen las condicio-
nes de infraestructura, formacion del capital humano, disponibilidad de recursos y la institu-
cionalidad.

Las diferenciaciones regionales, resultado de la “loteria de los recursos naturales” y de las
historias particulares de cada lugar, se han consolidado pero han perdido la hegemonia econo-
mica por una fuerte transformacion en los esquemas productivos. Asi, del modelo de las eco-
nomias de aglomeracion que han sustentado en parte los centros tradicionales, especialmente
las zonas industriales vinculadas a la urbanizacion intensa, se transita hacia una diversificacion
de sistemas productivos, con la aparicion del modelo de expansion empresarial fuera de los
espacios tradicionales.

Porter (2002), dentro de su analisis de la competitividad regional, identifica tres tipos de te-
rritorios. En primer lugar, aquellas regiones menos avanzadas y con escenarios poco propicios
a las inversiones a causa de los altos costos de acceso a los recursos naturales. En segundo
lugar se encuentran las regiones en proceso de transicion demostrando mayor eficiencia en la
produccion de bienes y servicios ademas de una fuerte atraccion de inversiones externas. Por
ultimo, las regiones mas desarrolladas que disponen de un facil acceso a la innovacion, recur-
sos humanos y avances tecnologicos.

En la escala nacional las fuerzas centripetas que refuerzan las economias de aglomeracion
comparten el juego con las fuerzas centrifugas que alimentan la incorporacion de espacios peri-
féricos por la via de la instalacion de empresas en diferentes zonas, dentro de un contexto global
marcado por la desregulacion y la diversificacion de mercados regionales y mundiales.

Otra transicion relevante es que el crecimiento de las regiones no se sustenta exclusivamen-
te en la explotacion intensiva de los recursos naturales sino en la movilizacién de las fuerzas
endogenas combinadas con los aportes de actores externos para la generacion de riqueza. En
esta instancia emerge la variable territorial orientada a integrar los factores, recursos y actores
locales con los sistemas regionales y mundiales, dando como resultado el redisefio de los terri-
torios que logran incrementar dinamismo econdmico.

En la discusion del desarrollo y crecimiento de las regiones existen varias miradas que
exploran explicaciones sobre los elementos que rigen y construyen el desarrollo regional. La
perspectiva tradicional insiste en las capacidades locales para el crecimiento econémico me-
diante la optimizacion del uso de los recursos naturales, el mejoramiento de la infraestructura
y sobre todo la introduccion de nuevas tecnologias de produccion e inclusive procesos politi-
cos-administrativos como la descentralizacion. Con estas condiciones internas y la influencia
de algunos factores externos como créditos e inclusive tecnologia, las regiones disponen de
mayores oportunidades para desarrollarse. Desde la geografia tradicional, las regiones son
espacios restringidos por fronteras a veces politicas y a veces naturales.
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Esta tradicion regional tiene sus bases en el concepto de region de Vidal de la Blache,
geografo francés a inicios del siglo XX, donde las regiones disponian de una “personalidad
propia” construida por su historia cultural y su paisaje. Al decir de Grigg (1965) “la regiona-
lizacion es similar a la clasificacion”, donde la preocupacion principal es la descripcion de
los componentes que otorgan una identidad particular, lo que lleva naturalmente a diferenciar
las porciones del territorio nacional. Este paradigma aun sigue vigente en Paraguay, donde
las regiones aun siguen siendo identificadas por los puntos cardinales (region este, sur, norte
y centro!). En las ultimas décadas las regiones cedieron lugar a los departamentos, espacios
mas pequefios que las regiones cardinales pero que igualmente representan espacios culturales
politicos diferenciados.

Desde una perspectiva innovadora la region ya no es concebida como un espacio bajo con-
trol de una jurisdiccion territorial (el poder administrativo), ni restringida por fronteras forma-
les. Por el contrario la region es un conjunto de lugares regidos por las relaciones tejidas por
actores, actividades economicas, regulaciones politicas e intercambio de informacion. Tal como
lo indica Amin (2008) la globalizacion permite la yuxtaposicion de flujos cotidianos de ideas,
dinero, productos y servicios, vinculando a los lugares, y no ya las regiones, con otros espacios.
La transicion mayor consiste entonces en el surgimiento de los lugares o espacios mas reduci-
dos que las regiones que ya no distinguen necesariamente las diferencias entre el “adentro” y el
“afuera”, es decir el mundo interno regional cerrado y el resto del espacio exterior.

De esta forma las regiones estan conformadas por un conjunto de lugares en red y vin-
culados con otros lugares, principalmente muy alejados pero que tienen mayor peso en la
reconfiguracion territorial que los espacios o lugares cercanos. Las regiones ya no funcionan
entonces en un esquema estatico sino que estan determinadas por el nivel de relaciones que
experimentan. Amin (2004) define a la region como un sitio poroso de flujo y circulacion y
como un sitio de intensa yuxtaposicion de combinaciones diferentes e hibridas que cambian
incesantemente su configuracion espacial. En la misma linea Fernandez, Amin y Vigil (2008)
insisten en la perspectiva relacional de las dinamicas regionales al concebir las regiones como
instancias configuradas por flujos que las perforan e interpenetran, fijan su preocupacion en
la existencia, formas y calidades de las conectividades, muchas de las cuales impactan sobre
las localidades y regiones a partir de procesos que no necesariamente son controlados desde
el “interior” de las mismas.

Este ultimo posicionamiento implica una completa comprension del fenémeno territorial y
regional de estudio, integrando no solamente una region, sino también los espacios ampliados
que se vinculan con la region, con énfasis en los factores que estructuran sus economias, inclu-
sive si son fuerzas externas a la region en sus origenes como en sus alcances.

1 Llama la atencion la inexistencia de una region o zona oeste en la regiéon Oriental, pues Asuncién ocupa esa zona y
por lo tanto representa el “fin del espacio”, aunque el departamento contiguo a Asuncién se denomine Central y no
precisamente por situarse en el centro geografico.
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METODOLOGIA APLICADA E HIPOTESIS

El enfoque utilizado en el presente estudio es cualitativo, donde se privilegia las fuentes
de informacion primaria. En funcion a la disponibilidad de datos estadisticos secundarios se
utilizaron los Censos de Poblacion y Viviendas, las Encuestas Permanentes de Hogares y prin-
cipalmente los Censos Agropecuarios.

Para complementar y enriquecer los datos estadisticos se realizaron varios viajes a las di-
ferentes regiones a fin de observar y registrar los ultimos fenémenos que modifican y trans-
forman el territorio. Se relevaron datos de produccion agroindustrial en las zonas de mayor
dinamismo, al mismo tiempo de indagar sobre el tipo y manifestacion del consumo de bienes
y servicios en las regiones. Esta fase de la investigacion fue muy rica pues se pudo relevar
fendomenos que no captan los censos ni demas instrumentos cuantitativos.

Se privilegia la informacion de campo sobre los diferentes territorios ante la inexistencia o
escasa disponibilidad de informacion estadistica actualizada sobre produccion agricola y cre-
cimiento econoémico detallada y desagregada por distritos o unidades territoriales menores. Al
mismo tiempo, la complejidad y diversidad de las nuevas economias regionales ya no pueden
ser analizadas solamente bajo la figura estadistica de “zonas rurales y zonas urbanas”, tal cual
se presenta en la mayoria de los informes y estudios econdomicos.

El reciente Censo Agropecuario, realizado en 2008, representa una fuente de informacion
de gran relevancia para percibir no solo el cambio de uso de la tierra, sino la evolucion de los
sistemas productivos agricolas y pecuarios. Esto es mas relevante aun cuando se comprende
que el sector agropecuario absorbe una gran cantidad de mano de obra, por lo tanto la conno-
tacion social es alta. En resumen, se utiliza informacion cualitativa y se la combina con las
fuentes estadisticas de caracter cuantitativo, principalmente el Censo Agropecuario, asi como
datos generados por los diferentes gremios de produccion agropecuaria.

De igual forma, se realiza un seguimiento pormenorizado de las actividades empresariales
de todos los sectores en las diferentes zonas del pais, a través del seguimiento semanal de la
prensa escrita (periodicos de cobertura nacional) en la busqueda de datos sobre inversiones
rurales, apertura de sucursales de instituciones financieras, instalaciones agroindustriales, con-
quista de nuevos mercados estadisticas gremiales e informaciones oficiales sobre inversiones
en infraestructura.

Las preguntas que guian el trabajo son: cuales has sido los factores que generaron mayor
crecimiento en las regiones?, como se comportaron las regiones en las dos ultimas décadas?, y
por ultimo como se han reconfigurado las regiones econémicas de Paraguay.

El estudio plantea como hipdtesis principal la existencia de profundas transformaciones
regionales como resultado de modificaciones en el funcionamiento econémico en las antiguas
macro regiones, dando paso a un nuevo territorio fragmentado, mas dinamico y que funciona
en red. Se presentan tres sub hipotesis:

a. La sub region y el sector de la Agricultura Familiar tiene una gran relevancia en la
nueva estructura regional mientras que la expansion puntual y la intensificacion de la
sub region de la Agricultura Empresarial y de la ganaderia semi intensiva tienen un
peso secundario.

b. EIl mayor dinamismo regional pasa de las zonas fronterizas, (surgido entre 1980 y
1995) a las zonas de interior (2000-2010)
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c. El incremento y la diversificacion de actores en las zonas rurales asi como la mayor
apertura comercial e integracion regional son los factores principales que aceleran las
reconversiones regionales.

LA AGRICULTURA COMO ORGANIZADORA DEL ESPACIO REGIONAL

Para iniciar la reflexion sobre la evolucion de las economias regionales de Paraguay se
presenta a continuacioén una breve evaluacion sobre el proceso de ocupacion del espacio y
posterior activacion por sistemas productivos agropecuarios y forestales.

Se considera a la década de 1960 como inicio del proceso de intensificacion de la ocupa-
cion del espacio y su integracion a la economia nacional por ser el periodo de expansion de la
ocupacion en la region Oriental, gracias a la instalacion de infraestructuras viales. Las décadas
anteriores se caracterizaron, al menos en términos territoriales, por una quietud y escasas in-
cursiones hacia las regiones fronterizas. Asi, la economia activa, la de la produccién agricola
que aseguraba el consumo interno y la exportacion, se circunscribia a Asuncion y a su region
aledafa, accesible por una débil red vial y de ferrocarril hasta inicios de la década de 1960.
Fuera de estas zonas, que solo permitian integrar una delgada franja proxima a la via del tren,
el resto de las zonas, tanto en la region Oriental como en todo el Chaco (region Occidental),
permanecian con escasas poblaciones y sistemas productivos.

En cuanto a las actividades productivas de Paraguay la agricultura representa uno de los
valores mas altos en la composicion del PIB. Tal como se observa en la Tabla 1, la evolucion
del aporte de la agricultura al PIB ha experimentado modificaciones relativamente menores,
pero siempre dentro de un rango de relevancia, permaneciendo como el sector productivo con
mayor aporte a la economia nacional.

Tabla 1. Composicion sectorial del PIB (%)

1962-1970 1971-1980 1981-1990 1991-2000 2001-2009

Agricultura 25,7 22,6 21,5 23,5 27,9
Mineria 0,0 0,1 0,2 0,2 0,1
18,3 18,8 17,8 17,2 15,2
Construccion 2,8 5,2 8,1 5,6 4,1
Electricidad, Gas y Agua 0,3 0,7 1,2 1,7 1,9
Transporte y Comunicaciones 4,5 4.6 4,9 6,2 8,3
Comercio y Finanzas 29,9 27,6 25,7 24,8 22,3
Gobierno 7,3 7,0 7,3 8,1 7,6
Otros Servicios 11,1 i85 13,4 12,8 12,4
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Central del Paraguay
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El descenso en la participacion agricola entre 1971 y 1990, antes que obedecer a una
disminucion de la produccion propiamente, se explica por el dinamismo del sector de la cons-
truccion, promovido por las obras de la hidroeléctrica de Itaipu y sus efectos multiplicadores.
No obstante, los sistemas productivos agricolas y pecuarios que sostenian la economia nacio-
nal, en los afos sesenta, se caracterizaban por modelos de gestion tradicionales y con escasa
productividad como resultado de la no aplicacion de técnicas innovadoras y de la ausencia
de inversiones en infraestructura. A su vez, los mercados externos aun no eran demandantes
de grandes volumenes de rubros agricolas ni de calidad superior de esta produccion. La rele-
vancia social del sector agricola era muy alta, desde el momento en que la mayor parte de la
poblacion habitaba en zonas rurales.

En términos espaciales la expansion de la frontera agricola en la region Oriental se inicid
en la década de 1960 con politicas publicas especificas como la Marcha al Este, que buscaba
ocupar e incorporar zonas productivas en los departamentos de Caaguazu y Alto Parana prin-
cipalmente. Sin embargo estas zonas fueron pobladas con escasos niveles productivos, por lo
que el espacio tradicional, la zona central, no sufri6 mayores innovaciones, al menos hasta
mediados de la década de 1980.

Sin embargo, entre 1985 ¢ inicios de la década de 2000, la participacion de la agricultura
en el PIB nacional sufre un marcado aumento, como resultado de la expansion de la frontera
agricola en general y por el desarrollo del complejo agricola sojero, con toda su logistica y
sistema de infraestructura. A inicios de la década de 1990, el extremo este de la region Oriental
comienza a dinamizar su economia que se consolidara en la década siguiente. Esta zona repre-
senta un eje vertical de crecimiento econdmico con instalacion de infraestructura y servicios
sin precedentes en el pais, respondiendo a una intensa transformacion del paisaje natural al
modificarlo, mediante la instalacion de rutas, ciudades y silos para la produccion agricola.

Se puede apreciar ademas que en la composicion historica del PIB por sectores la mayoria
de los mismos no experimentan grandes modificaciones sino solo pequefias oscilaciones, a
excepcion quizas del sector comercio y finanzas que presenta una tendencia decreciente, sin
llegar a modificar el patron tradicional representado por el peso relativamente alto del sector
agricola.

El sector que experiment6 un gran crecimiento en las tltimas décadas es el de transporte
y comunicaciones, principalmente en los ultimos 20 afios, cuando se instalaron varias obras
publicas, especificamente rutas asfaltadas y enripiadas en las diferentes zonas del pais, faci-
litando la interconexion entre las regiones. En efecto la construccion de rutas y la instalacion
de otras infraestructuras permitieron y facilitaron la ocupacion del espacio, principalmente del
periférico y luego la puesta en produccion de varias zonas que se conservaban aun en estado
natural. Asi, la ultima expansion de las obras de infraestructura y servicios se realizé en las
zonas mas alejadas de la capital, en los departamentos fronterizos y de interior, modificando el
funcionamiento local y regional, sobre todo en las areas que hasta entonces, eran consideradas
como rezagadas.

En este analisis general de la composicion sectorial del PIB solo se pretende indicar el alto
impacto de las actividades agricolas, pecuarias y forestales en la economia de pais, represen-
tado un cuarto del total del PIB. Si a esto se le agrega que hasta 1992 la poblacion paraguaya
era mayoritariamente rural, se obtiene un escenario social y economico de gran relevancia, no
solo en cuanto a la produccion sino a la significacion como espacio de vida y de produccion de
una gran parte de la poblacion paraguaya.

63



64

LAS DIFERENCIAS MACRO REGIONALES ENTRE 1980 Y 1995

En este topico se analiza la nueva configuracion territorial generada por el proceso de
expansion de la agricultura y las recomposiciones que esta provoca en un periodo historico
caracterizado por la disminucion del crecimiento econdmico como consecuencia de la termi-
nacion de las obras de Itaipt por un lado, y el aumento de las actividades productivas rurales
por el otro.

En efecto, la lenta modificacion de los sistemas productivos tradicionales configurd gran-
des zonas productivas con diferentes niveles de desarrollo hasta mediados de la década de
1990. A estos diferentes niveles de desarrollo se identifica como diferenciacién macro regional
tradicional en la region Oriental de Paraguay, pues las mismas responden a condicionamientos
histdricos y econdémicos muy fuertes y sostenidos en el tiempo.

La zona rural de la region Oriental se estructuraba entonces entorno a tres espacios princi-
pales a mediados de la década de 1990:

a. La region asuncena, polarizada por la capital e incorporando las dreas metropo-
litanas con un radio promedio de 60 kilometros hacia el este, coincidiendo con el
departamento Central y parte de los departamentos de Cordillera y Paraguari,

b. Una gran franja central que se extiende desde el rio Paraguay al oeste hasta una
linea imaginaria de norte a sur a la altura de la ciudad de Caaguazu, representando
a la zona de la agricultura familiar campesina compartiendo el uso del espacio con
la ganaderia extensiva, incluyendo parte de los departamentos de Concepcion, San
Pedro, Cordillera, Paraguari, Guaira, Caazapa, Misiones, Amambay y Neembucu.
Esta area muy extendida se caracterizaba por una economia estatica y sistemas de
produccion poco eficientes, orientados principalmente al consumo en la finca y,
en caso excepcionales, a la venta en el mercado interno, sobre todo del segmento
campesino, mientras que la ganaderia se restringia a grandes explotaciones con
pocos animales sin mejoramiento genético ni otras mejoras.

c. Una delgada franja fronteriza con Brasil al extremo este, caracterizada por
colonos inmigrantes brasilenos que cultivan principalmente soja, maiz y trigo des-
tinado a los crecientes mercados internacionales. Esta zona incluye parte de los
departamentos de Canindeyu, Alto Parand, Itaptia y algunas areas pequefias de
Caaguazu. Los sistemas productivos son intensivos en uso de capital e insumos
técnicos lo que asegura una productividad elevada, generando altos niveles de
ingresos econdomicos.

Si bien existen algunas diferencias y tonalidades entre las tres macro regiones, se asume
que las mismas conforman un espacio compacto y definido por una tendencia socio econéomica
y de infraestructura.

El extremo este de la region Oriental, parte de los departamentos de Canindeyt, Alto Pa-
rana e Itapua, representa entonces el éxito del desarrollo regional, con rasgos de espectacu-
laridad no solo por la rapidez sino también por la incorporacion de la técnica y la instalacion
de “protesis” en el territorio, mediante las infraestructuras viales y de servicios publicos. Se
convertia en la tinica zona productiva integrada y moderna en todo el pais.

El surgimiento del tercer espacio, la delgada franja fronteriza al este de la region Orien-
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tal, con la instalacion del modelo productivo basado en la soja, modificé sustancialmente el
escenario rural, fragmentandolo de la region de la Agricultura Familiar campesina, creando
una asimetria regional que se confirma y afirma en la década de 1990, mediante la brecha de
ingresos entre los productores mecanizados y los campesinos tradicionales.

Puede observarse en el Esquema 1, la transicion ocurrida en el extremo este de la region
Oriental, donde las tierras estuvieron disponibles para la colonizacion agricola solo a partir
de 1965, pero que fueron incorporadas efectivamente recién a partir de 1980, siendo este
proceso facilitado y acelerado por la migracion brasilefia. En lo que respecta a las zonas de
poblamiento antiguo, es decir la extensa zona central de la agricultura tradicional campesina,
esta mantenia la misma cadencia productiva agricola de subsistencia, combinado con un lento
movimiento migratorio hacia Asuncion y Buenos Aires, en busqueda de empleo y sobre todo
de servicios, estos ultimos completamente ausentes en las zonas rurales, e inclusive urbanas,
de la region central.

Esquema 1. Grandes zonas econdmicas y surgimiento del tercer espacio productivo en
la region Oriental

Agricultura de Zona de reciente Agricultura de Agricultura
subsistencia O colonizacién, subsistencia . mecanizada e
y ganaderia bosques altos y ganaderfa intensiva: Soja,
extensiva O extensiva . Maiz
Asuncion Asuncion .
1960 a 1980 1980 a 1995

Fuente: elaboracion propia, 2010.

El aumento del aporte de las actividades agricolas, basicamente soja, maiz y trigo, en las
dos ultimas décadas, confirman el dinamismo productivo de la delgada franja fronteriza en el
extremo este de la regioén Oriental que no solo se expandiré hacia el oeste mas tarde sino que se
moderniza y especializa aun mas, generando no solo actividades agropecuarias sino también
actividades y circuitos econémicos de servicios vinculados con la actividad productiva.

En este periodo, mediados de la década de 1990, solo el extremo oriental experimenta un
crecimiento y expansion sostenido, aprovechando la disponibilidad de tierras y el dinamismo
propio generado por la expansion sostenida que se manifestd también por el surgimiento de
polos urbanos que aportaron la logistica del proceso de crecimiento.

La transicion mayor consiste entonces en el surgimiento del tercer espacio productivo que
rompe con la economia agricola tradicional y se desprende del modelo productivo agropecua-
rio tradicional caracterizado por ser escasamente competitivo y poco vinculado a los mercados
regionales.

Otra modificacion importante y requerimiento propio del tercer espacio que emerge en
el extremo este son las nuevas ciudades que surgen de la dinamica productiva. Las nuevas
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ciudades son consideradas como Agro-ciudades debido a que surgieron no solo como respues-
ta a una necesidad logistica de las regiones, sino que se convirtieron en estructuras urbanas
funcionales a la produccion agricola. Ademas las ciudades cumplen el rol de brindar servicios
sociales y econdomicos a una poblacion, que por los crecientes niveles de ingresos, se vuelve
mas demandante. Las ciudades surgidas de esta ldgica se encuentran alineadas de norte a sur
a lo largo de zona fronteriza, pero responden a una logica de interior. Las Agro ciudades prin-
cipales son las siguientes:

a. En el departamento de Canindey(: La Paloma, Katuete, Caballero Alvarez
b. En el departamento de Alto Parana: San Alberto, Santa Rita
c. En el departamento de Itapta: Maria Auxiliadora

Lo relevante de estas ciudades es que por vez primera un sistema productivo agricola gene-
ra un nuevo modelo de construccion urbana, no solamente vinculado a la actividad rural, sino
sobre todo a la diversificacion de servicios y a la complementariedad regional. En efecto, estas
ciudades funcionan en red, construida por los flujos materiales e inmateriales que circulan
entre estas ciudades y con las demas del circuito cultural brasilefio y mundial vinculado a la
produccion agricola mecanizada.

A continuacion se presenta un cuadro resumen de las tres areas econdmicas principales de
la region Oriental y sus respectivos estilos de desarrollo.

Tabla 2. Grandes zonas geograficas y de estilos de desarrollo entre 1980 y 1995

m Zona Central* Extremo Oriental**

Concentada ycreciente

Tipos de suelo

Urbano

Fuerte concentracion y
diversidad

Diversas pero de escaso
impacto

Actividad economica

Comercio y burocracia

predominante publica
Rubro principal Comercio
Nivel de desarrollo ’
A Medio
economico

Dinamica urbana =

Concentrada con expulsion

Degradados por la sobre
utilizacion

Escasos y de calidad de-
ficiente

Vinculadas solo a la pro-
duccién agricola

Agricultura de subsistencia
y servicios

Algodon
Bajo

Pasiva y tradicional

* Departamentos de Cordillera, Paraguari, Guaira, Caazapa, San Pedro y Concepcion.

** Departamentos de Alto Parana, Canindeyu e Itapua.

Dispersa y con expulsion

Ricos y nuevos

Muy escasos ¢

Escasas y débiles
Agricultura empresarial

integrada a mercados
regionales, ganaderia

Soja
Alto

Agro ciudades dinamicas

Como se aprecia, las tres zonas o regiones funcionan con logicas, actividades y actores
diferentes, lo que determina la identidad o estructura de cada una de ellas. Cada region adquie-
re y manifiesta un patron productivo que evoluciona en el tiempo, con o sin modificaciones

estructurales.
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En este sentido, el surgimiento del espacio productivo en el este de la region Oriental se
erige como el territorio con mayor dinamismo y por lo tanto produciendo la primera fragmen-
tacion espacial de la segunda mitad del siglo XX, entendida esta como la modificacion clara
del modelo productivo agricola por la incorporacién de maquinaria agricola y nuevas técnicas
productivas. De esta forma, las principales asimetrias en la region Oriental ocurren entre estos
tres espacios que no necesariamente siguen los limites administrativos nacionales.

Otro quiebre relevante del proceso de construccion de las diferencias macro regionales es
el de la imagen dicotémica entre el campo, representado por toda la region oriental y la ciudad,
representada por Asuncion. Esta imagen dual del territorio como zona rural y urbana respondia
de forma funcional a la organizacion de la economia.

La emergencia del tercer espacio se aprecia en la evolucion de la superficie sembrada en los
departamentos del extremo oriental, principalmente la soja, tal como se observa en el Grafico
No. I.

Se puede apreciar la tendencia de crecimiento y expansion de la soja , pasando de poco
mas de 400.000 hectareas en 1989 a 920.000 hectareas en solo 6 afios, en los departamentos
fronterizos, principalmente Alto Parana y Canindeyu. Si bien el cultivo de la soja se inicia en
la década de 1970 en el departamento de Itapua, el despegue se materializa con la llegada y
consolidacion de colonos brasilefios quienes logran montar explotaciones mecanizadas e inte-
gradas a los mercados regionales.

Grafico 1. Evolucion de la superficie y rendimiento de soja entre 1989 y 1995.
2.500.000

2.000.000

— Syperficie has.

1.500.000 Toneladas

1.000.000
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Fuente: Camara Paraguaya de Exportadores de Cereales y Oleaginosas, 2009.

No obstante, la zona dindmica no fue poblada exclusivamente por colonos brasilefios en los
departamentos de Alto Parand y Canindeyu sino también por alemanes, ucranianos, japoneses,
polacos y hasta hungaros, quienes se instalaron en el departamento de Itaptia a partir de las
primeras décadas del siglo XX. Estos actores lograron, a pesar del aislamiento, insertarse en
los mercados regionales generando niveles crecientes de riqueza pero con escasa expansion
territorial. Con cultivos como el tung y la yerba mate, los colonos montaron varias agroin-
dustrias que agregaban valor a los productos agricolas desde la década de 1970, con un creci-
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miento lento hasta 1990, cuando comienza el despegue econdémico, basado principalmente en
el cultivo de soja.

Por su parte el algodon, rubro emblematico y tradicional de la economia campesina de la
zona central experimentaba un sostenido descenso de su produccion y por lo tanto del impacto
en la region campesina, que en la misma época, 1980-1995 aceleraba la migracion hacia las
ciudades. Los elementos para comprender esta caida radican en la disminucion de los precios
internacionales asociado a un fuerte descenso de la productividad del cultivo por la pérdida de
fertilidad de los suelos. El descenso de la produccion ha sido de 500.000 a 100.000 hectareas
en seis anos (Grafico 2)

Grafico 2. Evolucion de la superficie cultivada de algodén en Paraguay
entre 1991y 1997
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Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderia, 1999.

Otra actividad productiva principal de la zona central fue la ganaderia, practicada sobre
pasturas naturales y sin suficientes inversiones en genética, manejo o infraestructura, mante-
niendo este sistema productivo su peso tradicional en la economia paraguaya.

De esta forma se aprecia el comportamiento de las macro regiones identificadas anterior-
mente para distinguir los niveles diferenciados de crecimiento y rezago de una economia espa-
cial aun sencilla y que sirve como primera divisiéon econdmica regional.

Si bien al interior de cada una de las zonas se presentaban realidades diferentes, como por
ejemplos comunidades indigenas y campesinas en la zona sojera, las mismas no lograron mo-
dificar la tendencia productiva central que le confiri6 unidad a la macro region.

En el caso de la macro region de la Agricultura Familiar Campesina la situacion es ain
mas compleja y diversa, pues en esta region existen varias zonas menores que presentaban
situaciones disimiles pero que compartian, a grandes rasgos, las caracteristicas de una region.
En efecto, en esta macro region existen en su interior varios niveles de campesinizacion, don-
de los departamentos cercanos a Asuncion representan las zonas con poblamiento rural mas
antiguo y por lo tanto con acceso a servicios y sobre todo con arraigo. Por otro lado, los depar-
tamentos alejados de la capital que fueron poblados por las politicas ptblicas vinculadas a la
reforma agraria en las décadas de 1970 y 1980, no lograron estabilidad ni arraigo y por lo tanto
se convirtieron en zonas expulsoras y sin dinamismo hasta inicios de la década de 2000.
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Como ejemplo, se observa en la tabla siguiente la evolucion de la estructura de la poblacion
rural en Paraguay, donde los inicos grupos etareos que crecen son los mayores de 55 afios,
mientras que otros grupos, como el de 15 a 24 afios ha disminuido casi el 30 %, mientras que
la el grupo de 25 a 34 afos ha disminuido mas del 40 %. Estas pérdidas de poblacion son el
resultado de una crisis mayor del modelo rural y no solamente del algodon, pero que ponen en
riesgo todos los cultivos basados en el uso de la mano de obra familiar.

Tabla 3. Evolucion de la estructura de edades de la poblacion rural de Paraguay
entre 1991 y 2008.

Total de Miembros del hogar segun edad

miembros

con 10 anos
0 mas
1.122.830 192.739 292.879 206.652 157.968 113.966 75.127 64.320
831.134 128.868 206.393 119.780 118.349 110.390 75.379 67.049
-26,0 -33,1 -29,5 -42,0 -25,1 -3,1 0,3 4,2

Fuente: Censo Agropecuario 2008.

En lo que concierne al Chaco, la otra gran region natural de Paraguay, las diferencias re-
gionales son alin mayores, pues esta zona experimento un proceso de ocupacion y activacion
econdmica muy distinto al de la region Oriental. Si a esto se agrega su tamafio, mas de 250.000
kilometros cuadrados, el 60% del territorio nacional, con una poblacidon reducida, de solo
150.000 personas y muy dispersa, se comprenden las desigualdades y los ritmos diferenciados
entre la region Oriental y el Chaco. No obstante, la estructura territorial y econémica del Cha-
co también experimentd transiciones fuertes en las ultimas décadas. En este ritmo temporal
que se ha utilizado para la region Oriental puede observarse que entre 1989 y 1995 el Chaco
mantuvo el siguiente esquema regional:

En el centro del Chaco el complejo agroindustrial basado en el modelo cooperativo

b. Una zona urbana conurbada a Asuncion, aunque separada por el rio Paraguay en el
extremo sur,

c. Extensas zonas de fincas ganaderas vacias o semivacias en la zona sur y norte,
d. Extensas tierras fiscales en el norte y noreste.

La tnica zona dinamica del Chaco estaba representada por las tres cooperativas surgidas,
una vez mas, de la inmigracion internacional, esta vez de colonos agricolas canadienses y ru-
sos de religion menonita. Las tres cooperativas iniciaron en la década de 1980 la produccion
lactea y posterior industrializacion de la misma, logrando en la década de 1990 controlar casi
la totalidad del creciente mercado lacteo nacional.

En forma complementaria, la produccion agricola de maiz y mani, con posterior agregacion
de valor en forma de semilla y aceite, en el caso del mani, conformaban los principales ingre-
sos econdmicos provenientes de la agricultura de esta zona.

Sin embargo, la explosion econdmica del Chaco central a través de las tres cooperativas se
realiza en torno a la produccion y posterior industrializacion de leche. Este periodo, mediados
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de los 80 ¢ inicios de los 90 coincide con un lento pero sostenido proceso de urbanizacion que
genera un aumento del consumo de leche procesada. Uno de los factores claves del éxito y de
la expansion es la incorporacion de la tecnologia del Tetra Pack, que permite la prolongacion
de la vida util del producto, especialmente con la leche denominada “larga vida”, tanto para las
zonas rurales donde no existia servicio eléctrico, como también en las ciudades. De esta forma,
la industria lactea del Chaco se imponia y controlaba casi la totalidad del mercado paraguayo,
desplazando en pocos afios a la importacion de lacteos argentinos.

Se puede apreciar en el Grafico 3 el fuerte y sostenido aumento de produccion de leche
ocurrido en el centro del Chaco, a partir del afio 1980 cuando la produccion anual solo llegaba
a los 10 millones de litros, para luego alcanzar mas de 60 millones de litros en 1995.

Grafico 3. Produccion anual de leche de la Cooperativa Chortitzer entre 1970 y 1995
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Fuente: Cooperativa Chortitzer, 2009.

El sistema productivo de las tres cooperativas del Chaco central inauguraba un nuevo mo-
delo de industrializacion e incremento del valor a la produccion primaria. En efecto, los sis-
temas econdmicos predominantes en Paraguay y en el Chaco consistian casi siempre en la
exportacion de materias primas sin valor agregado. Con las mismas caracteristicas que en la
region Oriental donde el extremo Este rompe con el modelo tradicional, el Chaco central crea
asimetrias regionales internas en un espacio que hasta poco antes de la emergencia economica
era un solo conjunto territorial y econémico.

La principal diferenciacion regional en el Chaco estaba conformada por la zona de altos
ingresos, la de las cooperativas agroindustriales, y el resto del espacio semi vacio, ocupado por
diferentes grupos indigenas que practicaban la caza, la recoleccion y una agricultura basica, y
por los propietarios ausentes de los establecimientos ganaderos. La diferencia en el nivel de
desarrollo entre estas zonas es muy marcada, no solo en cuanto a los ingresos econdmicos sino
sobre todo al equipamiento y los servicios disponibles en el Chaco central.

El resto de las zonas fungia de espacio “reserva”, con unidades productivas o “hacien-
das” que funcionaban mas como residencias secundarias que como espacios de produccion
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pecuaria. En efecto, una gran parte del régimen militar de la ultima década del gobierno de
Stroessner disponia de tierras en grandes cantidades en el Chaco, pero sin funciones produc-
tivas sino mas bien de status y re significacion social. En el caso paraguayo el acceso y la dis-
ponibilidad de tierras tienen un profundo significado de poder y ascenso economico y social,
sin que esto incluya una oportunidad de aprovechamiento de las mismas para la instalacion de
sistemas productivos agricolas, pecuarios o forestales.

A partir de esta reflexion surge la hipotesis, valida tanto para el Oriente como para el Cha-
co, al menos en el periodo 1980-1995, en que solo aquellas regiones que escapan a la logica
del control de la tierra para la construccion de una imagen social o status y por ende para la
especulacion, son las regiones que experimentan mayor dinamismo econémico. En la misma
linea, solo los actores econdmicos no tradicionales, principalmente aquellos surgidos de pro-
cesos migratorios internacionales, disponen de mayores capacidades de poner en marcha sis-
temas productivos basados en la utilizacion efectiva del recurso tierra, ademas de la facilidad
de conexion y acceso a los mercados internacionales.

Finalmente, las diferencias regionales surgidas por el dinamismo agricola en el extremo este
de la region Oriental como en el Chaco central en el periodo 1980-1995 se caracterizan por:

a. Responder a un modelo de desarrollo de los actores locales desvinculado de las poli-
ticas publicas

b. Incorporar modernizacion y tecnologia en la agricultura

c. Actores surgidos de migraciones internacionales en las zonas fronterizas en el Oriente
y en el interior en el Chaco

d. Ser imperceptibles durante mucho tiempo desde Asuncion,

e. Lainstalacion de infraestructura y el surgimiento de ciudades que responden y funcio-
nan en torno al dinamismo econémico agricola

f. La intensificaciéon de la produccion agricola y ganadera por unidad de superficie (in-
tensificacion de la produccion)

g. Emergencia de ciudades que incrementan la independencia regional y descentralizan
el comercio asi como el acceso a bienes y servicios (las Agro ciudades en la franja
fronteriza)

h. La aparicion en el escenario econdmico nacional de nuevos actores socioeconomicos
(colonos brasilefios y cooperativistas del Chaco central descendientes de canadienses
y rusos)

i. Fuertes diferencias de ingresos y diversificacion de infraestructura entre las regiones
dindmicas y el resto del pais.

Finalmente, los factores que aparecen como cruciales para generar crecimiento econémico
desigual y diferenciado en el periodo 1980-1995 son:

a. Actores innovadores en la agricultura y la ganaderia

b. Gran capacidad para integrarse a los mercados regionales y mundiales, en el caso del
Oriente (soja, maiz, trigo, arroz)

c. Gran capacidad para detectar la demanda e integrarse al mercado interno, en el caso
del Chaco (carne)

d. Gran capacidad de los actores privados de instalar infraestructuras propias (rutas, ciu-
dades)
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Concluyendo el analisis del periodo 1980 -1995 se observa una organizacion regional re-
sultante del juego de actores, donde los mas dindmicos se encontraban en la porcion este de
la region Oriental, contrastando intensamente con la porcion central de la misma region, ca-
racterizados por una agricultura de subsistencia y débil sistema de integracion. Asi, las zonas
fronterizas dinamicas no se articulaban ni integraban al resto de la economia, expresando velo-
cidades propias que no podian ser vinculadas a los demas espacios vacios. En este periodo las
asimetrias regionales se intensificaron entre las zonas de frontera y las de interior. A diferencia
de la region Oriental, el Chaco se activo desde el centro, mientras las zonas fronterizas estaban
casi vacias de poblacion y por ende de actividades econdmicas relevantes.

El presente mapa distingue las regiones econdmicas siendo el extremo oriental el mas di-
namico (3), dominado por migrantes brasilefios (oval mayor) y por descendientes de colonos
alemanes, japoneses y ucranianos (oval menor). En el centro de la region Oriental la zona
campesina minifundiaria, tradicional y orientada a la subsistencia (2) con el algodén como
rubro de renta. Las porciones de arriba y debajo de esta zona corresponden a la ganaderia (1),
ambas zonas tradicionales, mientras que el extremo suroeste representa a la zona anegadiza del
Neembucti (4) con escaso dinamismo y conexion econémica con las demas regiones.

Por el su parte el Chaco presenta un esquema que puede reducirse en tres elementos: gana-
deria y agroindustria lactea dinamica en el centro (7), ganaderia hiper extensiva en las porcion
sur (5) y un gran vacio (6) dominado solo por diversos grupos indigenas y algunos fortines
militares.

Mapa 1. Estructura territorial y division macro regional de Paraguay hasta el aino 2000
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¢NUEVO DINAMISMO REGIONAL CONTEMPORANEO: REFUERZO DE LAS
DIFERENCIAS O INICIO DE UN NUEVO EQUILIBRIO REGIONAL?

A partir del escenario regional que se construy6 lentamente entre 1980 y 1995, las macro
regiones naturales, el Oriente y el Chaco, se modifican y con ellas las estructuras econémicas
tradicionales para ver emerger las primeras asimetrias profundas entre las regiones del pais.

No obstante, los factores productivos, econémicos y de infraestructura que habian genera-
do las asimetrias y diferenciaciones regionales estudiadas no solo se mantienen en la década
posterior, sino que se intensifican y diversifican, provocando una profundizacion de la frag-
mentacion territorial por la especializacion de los antiguos sistemas productivos y la aparicion
de otros.

Las macro regiones habian perdido unicidad u homogeneidad por la fragmentacion y di-
ferenciacion de algunas zonas de las mismas en el periodo 1996-2010. La aceleracion de los
cambios gand fuerza y velocidad, intensificando aun mas la fragmentacion regional, dejando
asi la macro forma de la region como espacio tradicional perdiendo funcionalidad para expli-
car las ultimas transformaciones econdmicas y zonales. En efecto, la macro region ya no puede
constituirse en la unidad de analisis mas precisa para comprender ni aprehender las transfor-
maciones en curso. Se precisan entonces nuevas herramientas para analizar la expansion de
los sistemas productivos agricolas y pecuarios existentes, su intensificacion, la entrada al es-
cenario de los servicios y logistica relacionada a cada uno de ellos, asi como el surgimiento de
nuevos sistemas productivos agricolas que redefinen las relaciones entre los sectores produc-
tivos y sobre todo recrean las antiguas regiones, hoy ya espacios productivos especializados
que conforman nuevas y cambiantes zonas.

A continuacion se describe el escenario general de la agricultura y ganaderia del perio-
do 1996-2009, insistiendo en el peso que tienen las actividades productivas rurales por ser
grandes consumidoras de espacio, sobre todo por el proceso de expansion productiva que se
experimenta tanto en el Oriente como en el Chaco. Esto modifica la estructura y valoracion
de la tierra, la cual pasa a ser un activo utilizable y no ya un mero recurso potencialmente uti-
lizable o de especulacion. La tierra se revaloriza por las nuevas actividades que incorporan la
dimension econdémica directa, por tratarse siempre, al menos en el periodo estudiado de rubros
agricolas destinados al mercado y no al consumo familiar en la finca.

Modificaciones en la estructura territorial de la region Oriental

La expansion de la superficie cultivada en las diversas regiones fue incorporando las tierras
que estaban ociosas o se dedicaban a otros cultivos con menor rentabilidad, especialmente en
la zona central de la region Oriental y en el noreste del Chaco. Este fendémeno produjo un lento
agotamiento de tierras ociosas, cambiando la funcion misma de la tierra y trascendiendo el
caracter especulativo para orientarse hacia la puesta en produccion de la misma.

La expansion e intensificacion de la agricultura entre 1995y 2010

La evolucidén de la superficie cultivada indica las zonas de avance y retroceso tanto de la
ocupacion del espacio, asi como la utilizacion de la tierra para actividades productivas. Tal
como se observa en el Grafico 4, las diferentes zonas de la region Oriental, expresadas en
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escala departamental, experimentaron diversos tipos de comportamiento desde 1981 hasta el
2009. La superficie cultivada es un indicador muy significativo tanto de ocupacion del espacio
y revela la extrema dificultad de ocupar, poblar y producir en las zonas fronterizas y alejadas
de Asuncion.

Grafico 4. Evolucion de la superficie cultivada entre 1981 y 2008 en la region Oriental
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Fuente: elaboracion propia a partir de los Censos Agricolas Nacionales, 1981, 1991 y 2008.

Se puede apreciar que las zonas con mayor expansion son los departamentos fronterizos
del Este de la region Oriental, principalmente Alto Parand, Canindeyu y Caaguazu, correspon-
diendo principalmente a los cultivos de soja, maiz y trigo, y resultantes del modelos economi-
cos basados en la utilizacion intensiva de los recursos. Los dos primeros ubicados en la franja
fronteriza Este han vivido verdaderas revoluciones en el cambio de uso de suelo impulsadas
primero por las politicas publicas de expansion de la frontera agricola y segundo por la llegada
de agricultores brasilefios. En efecto, en el caso del departamento de Canindeyt la superficie
cultivada casi se triplico en el periodo estudiado, dando muestra ademas de un gran dinamismo
agricola y una densificacion de infraestructuras y servicios.

El crecimiento de Canindeyu puede parecer espectacular si se lo observa con la mirada
tradicional de los cambios lentos, pero dentro de un escenario local-regional, entendido como
departamento, e inserto en sistemas productivos (la soja) y logisticos (abonos, agroquimicos)
de mayor alcance geografico, como el transfronterizo, continental y mundial, puede ser consi-
derado como una expansion normal y no extraordinaria.

Al igual que el departamento de Canindeyu, Alto Parana atraves6 el mismo proceso solo
que sin la misma velocidad que el primero, pues la colonizacion de este departamento habia
comenzado a mediados de la década de 1960, aunque la aceleracion productiva en las dos
ultimas décadas es mas intensa.
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Con respecto al departamento de Caaguazu, o especificamente la zona que limita con los
departamentos de Canindeyt y Alto Parana, tiene un comportamiento idéntico a Alto Parana
en lo que concierne a la expansion de la superficie cultivada, una vez mas gracias al gran di-
namismo de modelo agricola intensivo en el uso de recursos aunque, y esta es una diferencia
mayor, combinada con agricultura familiar campesina. Sin embargo Caaguazu esta, al menos
en la imagen tradicional, asociado a la agricultura familiar, caracterizada por su espiritu de
subsistencia y su escasa capacidad de integrarse al mercado. Otro elemento innovador es la
activacion de una zona no fronteriza, pero alimentada por las fuerzas provenientes de los de-
partamentos fronterizos.

El fendbmeno contrario se presenta en los departamentos cercanos a Asuncion donde la ex-
pansion territorial no muestra mucho dinamismo, especialmente los departamentos de Paragua-
ri, Cordillera y Guaira. Esta zona corresponde a la denominada agricultura de subsistencia que
se caracterizaba por una economia estatica, muy poco innovadora y sobre todo poco consumi-
dora de espacio, es decir sin la expansion de cultivos que incorporen nuevas zonas agricolas.

Resumiendo, la agricultura, principalmente la empresarial e intensiva, es el vector de ocu-
pacion y activacion de diferentes zonas de la region Oriental y por lo tanto el elemento central
para comprender las reconfiguraciones regionales. De igual forma, se aprecia una clara transi-
cion de la antigua identificacion de departamentos a un solo esquema productivo (departamen-
tos sojeros o algodoneros) o geografico (departamentos fronterizos o de interior), para pasar a
un esquema mucho mas diversificado y complejo, resultado de la imbricacion e integracion de
los diferentes modelos agricolas.

El modelo de la agricultura empresarial y mecanizada se caracteriza por la complejidad de
sus componentes asi como por movilizar un conjunto diverso de actores, procesos, insumos y
logistica con:

» Fuertes inversiones en maquinarias agricolas y tecnologia

* Presencia de diferentes actores que se articulan, cooperan y compiten (agricultores, em-
presas privadas, cooperativas, institutos de investigacion)

» Necesidad de incorporar nuevas parcelas en funcion al modelo de economia de escala
* (Cadenas productivas imbricadas con procesos locales, regionales y transfronterizos
» Sistema logistico en expansion y recomposicion (silos, rutas y puertos).

Otro elemento capital para comprender la evolucion de las regiones es la estructura de la te-
nencia de la tierra en la region Oriental que se estudia tanto por la superficie de las fincas como
por la cantidad de fincas por departamento, donde se aprecia un marcado proceso de control
de la superficie agricola por un nimero reducido de propietarios. Esto se debe principalmente
a la compra de tierra por los actores mas dindmicos y con mayores recursos econdmicos, casi
siempre agricultores empresariales, a los agricultores familiares que disponen de pocas hec-
tareas, generalmente menores a 20. En este sentido, el departamento Caaguazl ejemplifica la
transicion de las tres ultimas décadas.

En 1981 Caaguazu se encontraba en pleno proceso de ocupacion del espacio con la apertura
de caminos secundarios y la instalacion de colonias agricolas. Esta dinamica de ocupacion
del espacio se prolonga hasta 1990, tal como lo muestra el aumento de mas de 8.000 fincas en
dicho periodo. Se puede estimar que cada finca es habitada y producida por 6 o 7 personas,
atendiendo que la tasa de fecundidad rural en ese periodo era entre 4 y 5 hijos por familia.
Posteriormente, en 2008, se observa una disminucioén en el nimero de fincas en Caaguazu,
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debido principalmente a la venta de las fincas a inversores y agricultores empresariales que
agrupan las nuevas fincas en una sola. Muy raramente el comprador de la finca era otro agri-
cultor familiar. Muy por el contrario, se constata el avance del modelo agricola empresarial y
su gran necesidad de capturar y administrar nuevas parcelas de produccion que justifique las
inversiones en maquinarias € insumos, bajo el modelo de economia de escala.

En otros departamentos, como por ejemplo Cordillera, Guaira y Paraguari, el fenomeno es
idéntico al de Caaguazli con un aumento de las fincas entre 1981 y 1991, aunque minimo, para
posteriormente disminuir en 2008. A diferencia del departamento de Caaguazu, la disminucion
de fincas no se debe a la compra de las mismas por parte de agricultores empresariales, sino
mas bien a las migraciones o salida de la poblacion rural, deteniendo el proceso de repro-
duccioén social y espacial de la agricultura familiar campesina. En efecto, debido al sistema
productivo poco rentable la poblacion campesina de estos departamentos continué migrando
hacia las zonas urbanas, principalmente Asuncion y Ciudad del Este en Paraguay, mientras
que los migrantes internacionales preferian Buenos Aires. Barrios, Galeano y Rivarola (1997)
inclusive definian a esta region como “explotaciones campesinas en descomposicion”, debido
a la perdida de produccion agricola y a la erosion de lo rural, por la migracion, en las econo-
mias locales.

La descomposicion campesina se percibe de forma inequivoca al examinar el principal
rubro que ofrecia una rentabilidad a la familias campesinas, el algodon.

El Grafico 5 indica que los tinicos departamentos donde las fincas han aumentado en la tlti-
ma década son San Pedro, Caazapa y Canindey, debido principalmente a las politicas publicas
de habilitacion de nuevas colonias campesinas. En San Pedro por ejemplo se instalaron casi
10.000 nuevas fincas entre 1991 y 2008 de las cuales la mayor cantidad representa a la Agricul-
tura Familiar Campesina y en segundo lugar las explotaciones ganaderas empresariales.

Grafico 5. Evolucion de cantidad de fincas agropecuarias entre 1981 y 2008
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Estos fendmenos revelan al menos tres elementos regionales centrales:

* El aumento de fincas es eminentemente una caracteristica de la agricultura familiar y se
da en los departamentos de la porcion central (la franja vertical campesina) de la region
Oriental especialmente entre 1991 y 2008,

* El aumento de la superficie cultivada es un indicador del dinamismo y la expansion de la
agricultura intensiva y empresarial, concentrandose en los departamentos fronterizos,

» El fuerte descenso del nimero de fincas y de las superficies cultivadas en los departamentos
cercanos a la capital revela la transicion al modelo urbano por migracion y, en cierta medi-
da, abandono de la agricultura como actividad econdmica principal.

Esta mirada regional muestra la tendencia central de las recomposiciones econdomicas y
regionales del Oriente paraguayo pero aun es insuficiente para comprender los procesos de
intensificacion productiva, crecimiento econdmico y reconfiguracion regional que suceden a
escalas inferiores a los departamentos administrativos por lo que se precisan los nuevos ele-
mentos de analisis y reflexion que aporta el enfoque territorial

Los rubros agricolas en mutacion

A continuacion se presentan los sistemas agricolas referenciales de los procesos de ex-
pansion y retraccion econdmica en las diferentes regiones, confirmando las dos tendencias
principales que ya comenzaban a dibujarse entre 1980 y 1995. Por un lado la aceleracion de
la expansion de la soja, el maiz, el trigo y la ganaderia y, por el otro, la crisis de la agricultura
familiar, con el algodén como rubro clave.

La evolucioén de la superficie sembrada del algodon mantiene la misma tendencia que ya
manifestaba en el periodo de analisis anterior, con una disminucion progresiva de su rele-
vancia en la economia campesina. La disminucion se acelera fuertemente entre 2004 y 2008,
pasando de poco mas de 200.000 hectareas sembradas en el aino 2004 a solo 30.000 en 2008.
La situacion se agrava aun mas si se amplia el periodo, cuando en 1990 se cultivaban 500.000
hectareas, lo que representa al afio 2008 una disminucion del 94%.

Los efectos de la crisis del algodon sobre la sociedad campesina, especialmente en los de-
partamentos de Caaguazu, San Pedro, Guaira y Caazapa fueron muy graves y alimentaron los
flujos migratorios hacia las zonas urbanas. Mdas que un rubro particular el algodén represento
un modelo de economia rural que vinculaba politicas publicas, empresas exportadoras y fa-
milias campesinas, donde el Estado proveia en forma casi gratuita las semillas y las empresas
se encargaban de procesar la produccion para la venta. En el sistema econdmico intervenian
ademas los intermediarios rurales, agricultores que disponian de movilidad propia (vehiculos)
y de capital para adelantar dinero y bienes de consumo a las familias para recuperarlos al final
de la cosecha. De esta forma, el algodon permitia disponer de ingresos o acceso a bienes in-
cluso antes de haber terminado el ciclo del cultivo, representando un modelo econdémico “pre
monetario” en una sociedad rural que no requeria bienes ni servicios en abundancia debido al
aislamiento fisico y cultural.

En términos territoriales y zonales la porcion afectada por el declive del algodon se sitiia en
una franja de al menos 120 kilémetros de ancho con orientacion de norte a sur en el medio de
la region Oriental, abarcando los departamentos mencionados mas arriba.

El modelo econdomico campesino basado en el algodon siguid en caida libre en los tltimos
cinco anos, donde ni el Estado relanzo las politicas publicas ni las empresas pudieron hacer
apuestas interesantes a los agricultores.
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Por su parte la soja continuaba su proceso expansivo que ya habia demostrado en el periodo
1980-1995, pasando de poco mas de un millon de hectareas en 1999 a mas de dos millones y
medio de hectareas en el 2009, posicionandola como el cultivo de mayor importancia espacial
del pais.

La expansion de la soja trasciende en los ultimos cinco afios su area de predileccion, el este,
para incursionar en nuevos espacios de la region Oriental. La soja cruza la linea edafologica de
los fértiles suelos basalticos caracteristicos de la zona este para adentrase en otras zonas de la
region Oriental donde priman otros tipos de suelos con menor fertilidad. Ademas de expandir-
se en las zonas contiguas de los departamentos de origen, Alto Parana, Canindeyu e Itapta, es
decir en la parte oriental de los departamentos de Caaguazu y Caazapa principalmente, la soja
“salta” la segunda franja campesina, contigua a la sojera del este y se instala en algunas zonas
del departamento de San Pedro. Otro foco de expansion, aunque de menor magnitud se sitiia
en el departamento de Misiones.

Grafico 6. Evolucion de la superficie cultivada de soja en Paraguay, en hectareas.
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Fuente: Capeco, 2010.

La expansion de la soja en los departamentos de Caaguazi y Caazapa se realizdo en mo-
mentos distintos, siendo Caaguazu el primer espacio de expansion, fuertemente a inicios de
la década de 2000, mientras que en Caazapa es mas reciente y se limitaria a los ultimos cinco
afos.

En estos dos ultimos lugares la soja aprovecha la existencia de parcelas campesinas en
crisis cuyos propietarios terminan vendiendo las mismas a los cultivadores de soja. Otro esce-
nario se presenta en la expansion de la agricultura intensiva en los departamentos de San Pedro
y Misiones, donde los agricultores de soja, provenientes en su gran mayoria del departamento
de Alto Paran4, alquilan las parcelas a los ganaderos tradicionales, quienes prefieren ingresos
seguros antes que correr riesgos con la ganaderia.

En el siguiente mapa los ¢valos representan las zonas tradicionales del cultivo de soja
(década de 1990), mientras que los rectangulos corresponden a las nuevas zonas conquistadas
por este rubro (década de 2000). En cuanto a los circulos, el tamafio de los mismos indica la
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superficie cultivada, mientras que la intensidad del color se refiere al mayor nivel de producti-
vidad por unidad de superficie.

La expansion de la agricultura intensiva basada en la soja incorpora a otros cultivos como
el trigo, el maiz, el girasol y la canola. Estos rubros complementan los ingresos de los produc-
tores de soja mediante la utilizacion del recurso suelo a lo largo del afio.

Mapa 2. Superficie y Rendimiento de la soja en 2008.

Superficie cultivada

f 17950 T Corpus Christi (Canindeyu)

‘—3102 T Dr. J. M. Frutos (Caaguaz()

o 525 T Itapua Poty (ltapta)

Fuente: elaboracion propia en base al Censo Agropecuario 2008.

En funcion al tamaio de las parcelas productivas se aprecia una fuerte orientacion de las
mismas hacia las grandes propiedades, con niveles crecientes para aquellas de 200 a 500 hec-
tareas hasta el rango de 1.000 a 5.000 hectareas, tanto de soja como de trigo. En efecto, la
economia de escala exige mayores superficies para amortizar y justificar la utilizacion de todo
el dispositivo tecnologico apropiado y disefiado para cada cultivo. Atendiendo el tamaiio de
las parcelas destinadas tanto al cultivo de soja como de trigo, se observa que las mismas se
concentran en un rango de entre 100 y 1.000 hectareas.
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Tabla 4. Tamano de parcelas de los cultivos de Soja y Trigo

s | e

Tamano de la Superficie
Cultivada de temporales

No Tiene 29 57 2 8
Menos de 1 Ha 130 102 9 S
De 1 a menos de 5 Ha 6,844 13,603 409 798
De 5 a menos de 10 Ha 6,755 33,519 682 3,303
De 10 a menos de 20 Ha 4,147 48,308 846 8,596
De 20 a menos de 50 Ha 3,387 96,510 1,138 23,567
De 50 a menos de 100 Ha 2,031 133,523 820 30,937
De 100 a menos de 200 Ha 1,794 238,538 672 47,264
De 200 a menos de 500 Ha 1,546 452,691 635 81,004
De 500 a menos de 1.000 Ha 585 371,836 201 45,257
De 1.000 a menos de 5.000 Ha 445 789,629 156 107,552
De 5.000 a menos de 10.000 Ha 38 234,294 17 24,538
De 10.000 y més de Ha 4 50,900 2 8,200

Fuente: Censo Agropecuario 2008.

El cultivo de maiz y el trigo le siguen a la soja en importancia, atendiendo la superficie
cultivada tal como indica el grafico. En este sentido se observa también el aumento de la
superficie cultivada de estos cultivos en los ultimos afos. La estrategia de los agricultores es
maximizar los ingresos por unidad de superficie a lo largo del afio, prefiriendo rubros que se
integren al modelo productivo intensivo en el uso de maquinarias y otros insumos.

Grafico 7. Evolucion de la superficie cultivada de rubros complementarios
al sistema sojero, en hectareas.
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Todos los cultivos complementarios incrementaron el area de siembra y en algunos afios
de sequia que afectaron de forma severa a la soja dejaron de ser “cultivos complementarios”
para pasar inclusive a constituir rubros principales, permitiendo la recuperacion de las inver-
siones realizadas en la soja. Este sistema productivo no se restringe a la soja, sino que la soja
es la cara mas visible del modelo, que también se expresa y se expande con otros cultivos. Se
recuerda que estos cultivos comparten con la soja las areas de cultivo y han acompanado a esta
en su expansion fuera de la region fronteriza.

Otro indicador relevante en el periodo estudiado tanto de la soja como de los otros cultivos,
es la evolucion del valor de las exportaciones de todos estos cultivos juntos y su peso dentro
de las exportaciones totales del Paraguay hasta el 2010.

Grafico 8. Evolucion de las exportaciones de rubros agricolas, en miles de ddlares
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Fuente: BCP, 2010.

La expansion e intensificacion de la ganaderia entre 1995y 2009

La ganaderia también experimentd un proceso de expansion y mejoramiento cualitativo
del manejo de las parcelas y de los animales. Si bien no se observa un crecimiento fuerte en el
hato de ganado vacuno, las modificaciones sustanciales se dieron en la reduccion del tiempo
de terminacion del proceso productivo, tanto por el mejoramiento genético, como por la im-
plantacion de pasturas y un control de la sanitacion mas exigente.

Tabla 5. Evolucion de ganado vacuno en Paraguay, en millones de cabezas
1992 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
9,4 9,7 9,6 9,7 9,9 9,4 9,5 9,6 9,5 9,9 10,5

Fuente: Senacsa, 2008

La evolucion del hato ganadero se ha mantenido estable desde 1992 hasta 2005, con alrede-
dor de 9,5 millones de cabezas, aunque entre 2000 y 2001 el hato creci6 hasta 9,9 millones. Sin
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embargo, recién en los ultimos afios el hato ganadero ha superado las 10 millones de cabezas.
Las estadisticas de la ganaderia son muy volatiles debido al proceso productivo que implica
una alta movilidad de animales nuevos como faenados.

Las zonas que experimentaron mayor crecimiento son Concepcion, San Pedro y Canindeyu
en la Region Oriental; Boquerdn y Alto Paraguay en el Chaco.

Si se analiza la transicion de la ganaderia en los Gltimos veinte afios se concluye que la cria
de ganado vacuno para la produccion de carne se ha expandido y fortalecido significativamen-
te entre 1991 y 2008. Asi lo atestiguan las cifras de cantidad de fincas que casi se duplican
entre 1991 y 2008. En efecto, tal como se observa en la tabla las Fincas Ganaderas para carne
son las tnicas que crecieron en el periodo, casi un 80%. El crecimiento es una mas intenso
teniendo en cuenta que la cantidad total de fincas dedicadas a la ganaderia disminuyo casi 20%
entre 1991 y 2008.

Tabla 6. Comparacion de tipos de explotaciones ganaderas entre 1991 y 2008

ik s Variacién (%)
Cantidad de fincas Cantidad de fincas A

TOTAL PARAGUAY 229.478 191.689 -16.5
Finca Ganadera para carne 4.656 8.193 76.0
Finca Tambera 21.006 19.203 -8.6

Finca Agroganadera 2.139 1.441 -32.6
Finca Mixta 201.677 162.852 -19.3

Fuente: Censo Agricola 2008.

Si se observa la distribucion espacial de la ganaderia sobresale nitidamente la porcion norte
de la region Oriental, especialmente los departamentos de Concepcion, San Pedro y Amam-
bay, quienes concentran casi la mitad del ganado, alrededor de 3 millones de cabezas, de la
region Oriental.

Tabla 7. Distribucion del ganado vacuno por departamentos

REGION ORIENTAL 6.640.981

CONCEPCION 821.615
SAN PEDRO 1.149.923
CORDILLERA 250.606
GUAIRA L L)
CAAGUAZU 492.970
CAAZAPA 298.232
ITAPUA 370.950
MISIONES 418.902
PARAGUARI 441.623
ALTO PARANA 262.711
CENTRAL 60.721
NEEMBUCU 441.541
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AMAMBAY 808.363
CANINDEYU 643.305
PDTE HAYES 2.018.122
ALTO PARAGUAY 787.212
BOQUERON 1.050.326
TOTAL 10.496.641

Fuente: Censo Agricola 2008.

En algunas zonas como parte de los departamentos de Concepcion, San Pedro y Alto Para-
guay y en menor medida Misiones se produjo la llegada nuevos actores (brasilefnos en el norte
y argentinos en el sur) quienes realizaron importantes inversiones para modernizar el sistema
productivo tradicional, logrando asi una mayor rentabilidad por unidad de superficie, al apro-
vechar mejor el espacio. De esta forma, las fincas ganaderas comenzaron a ser mas competiti-
vas mediante las innovaciones y las adecuaciones al mercado, justo cuando Paraguay lograba
incrementar la exportacion de carne.

Otro indicador del mejoramiento e intensificacion productiva de la ganaderia es la incorpo-
racion de pasturas implantadas. En la Tabla 8 se aprecia solo dos de las pasturas introducidas
que indican la vitalidad del sistema productivo ganadero. Notese como los departamentos con
mayor cantidad de pasturas implantadas son los que disponen de mayor cantidad de animales
y, por ende, los mas que expresan un mayor dinamismo productivo. De igual forma, se apre-
cia que el departamento de Misiones, tradicionalmente ganadero tiene muy poca cantidad de
pasturas introducidas.

Tabla 8. Principales pasturas introducidas en la Region Oriental, en hectareas

CONCEPCION 100.764 77.196
SAN PEDRO 109.529 37.961
CORDILLERA 1.975 3.102
GUAIRA 3.501 1.428
CAAGUAZU 13.606 8.164
CAAZAPA 1.235 5.386
ITAPUA 5.643 3.347
MISIONES 303 5.628
PARAGUARI 1.522 9.054
ALTO PARANA 9.901 10.001
CENTRAL 20 61
NEEMBUCU 190 252
AMAMBAY 70.827 188.349
CANINDEYU 43.741 23.939

Fuente: Censo Agricola 2008.
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No es extrafio que los espacios mas dinamicos de la ganaderia sean las zonas periféricas de
la region Oriental, aquellas que se han ocupado recientemente y por lo tanto tienen tamafios
relativamente grandes, permitiendo la produccion ganadera (Mapa 3)

Se aprecia ademas que la ganaderia esta expandida en todas las zonas de la region Oriental
pero las explotaciones que se modernizaron e incrementaron su productividad estan ubicadas
en los departamentos del norte de la region Oriental, principalmente en San Pedro, Concepcion
y Amambay. Esta constatacion demuestra las transiciones productivas de la region Oriental,
pues el departamento tradicional por la produccion ganadera es Misiones, aunque actualmente
Misiones ya no lidera ni en cantidad ni en calidad de las explotaciones, quizas limitada por la
estructura de sus suelos o por la elite ganadera tradicional y tltimamente por la competencia
de nuevos rubros productivos, donde la ganaderia cede espacio a la agricultura, principalmente
al arroz y a la soja.

Fendémeno contrario pero aun no muy expandido se encuentra en algunas zonas del depar-
tamento de Concepcion y menor medida en San Pedro, donde ganaderos tradicionales arrien-
dan sus parcelas para el cultivo de soja.

Mapa 3. Distribucion del hato ganadero en Paraguay, 2008
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Fuente: elaboracién propia en base al censo agropecuario 2008.

La conquista de mercados internacionales incrementd notoriamente las exportaciones de
carne desatando una fuerte reconversion de antiguas explotaciones ganaderas bajo modelos
productivos hiper extensivos a sistemas productivos semi intensivos. Los ingresos provenien-
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tes de la exportacion de carne vacuna se situaban entre las primeras fuentes de ingresos por
exportaciones, expresando un crecimiento en los tltimos afios.

Grafico 9. Evolucion de la exportacion de carne vacuna de Paraguay, en toneladas
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Fuente: Estadistica Pecuaria, Senacsa. 2009.

Los ingresos monetarios por la explotacion de carne tienen una tendencia creciente clara-
mente identificable, con una estructura de mercados internacionales cambiante. A finales de
2010 se habia llegado al record historico, mil millones de dolares, de exportacion de carne.

Grafico 10. Ingresos por exportacion de carne, en miles de ddlares
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Fuente: Banco Central del Paraguay, 2010.

Para concluir, la ganaderia emerge con actividad econéomica clave en una zona tradicional-
mente estatica. El crecimiento de la ganaderia no se basa solamente en la expansion territorial
sino sobre todo en la intensificacion de la produccidn por la incorporacion de nuevas tecnolo-
gias. El aspecto que interesa desde la perspectiva regional es que la consolidacion de este mo-
delo productivo tiene lugar en zonas que hasta hace muy poco tiempo, menos de 10 afios, eran
consideradas zonas periféricas, secundarias y sin mucha actividad econémica. La produccion
ganadera en estas zonas coincide y en cierta manera compite con otros rubros como la soja,
pues se sitian en la franja central de la region Oriental.
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La expansion e intensificacion de la Agricultura Familiar entre 1995y 2009

Luego de haber analizado los dos sistemas productivos mas dinamicos, el de la soja y la
ganaderia para la produccion de carne, se demostraran las profundas transformaciones del sec-
tor minifundiario campesino o, como es denominado actualmente, el sector de la Agricultura
Familiar Campesina. Entre varios criterios, la Agricultura Familiar se define como minifun-
diaria, con parcelas menores a 20 hectareas, mientras que la agricultura intensiva en el uso de
insumos y tecnologia requiere de grandes superficies.

La economia campesina tradicional funcionaba de forma casi automatica con el modelo
productivo del cultivo del algodon, al menos hasta finales de la década de 1990. De esta forma
el algodon era el principal rubro de renta, concentrando los ingresos monetarios entre febrero y
marzo de cada afio, pero con una economia no monetarizada que regia el resto del afio gracias
a los “acopiadores o intermediarios” que facilitaban semillas, adelantos en efectivo e inclusive
productos, a cuenta de la futura produccion de algodon.

La transicion entre la década de 1990 y la del 2000 parece ser el momento especifico del
marcado descenso del cultivo del algodon y la desestructuracion del modelo social, econémico
y cultural que se encontraba vigente en las zonas campesinas, es decir en los departamentos de
San Pedro, Cordillera, Paraguari, Guaira, Caaguazu, Caazapa y parte de los departamentos de
Itapuia, Misiones y Neembucu, y finalmente, hasta el departamento Central muy proximo a la
capital del pais. De igual forma el algodon controlaba las migraciones, el consumo y permitia
la reproduccion campesina desde inicio de la década de 1980 hasta finales de la década de
1990.

En el Grafico 11 se aprecia el comportamiento inconstante del cultivo de algodon, al menos
analizado desde la superficie cultivada. El primer descenso fuerte se produce en 1996, con la
disminucion de casi mas de 200.000 hectareas. Posteriormente, entre 2000 y 2005, con nuevas
politicas publicas de reactivacion del cultivo como el Programa de Apoyo al Desarrollo de Pe-
quetias Fincas Algodoneras-Prodesal, basadas principalmente en una nueva oferta tecnologica
consistente en el mejoramiento de las semillas y en el control integrado de plagas (centrado
principalmente en un insecto, el picudo) se logro mantener mas de 200.000 hectareas cultiva-
das. A partir del 2006 la crisis del algodon parece no tener retorno, con apenas poco mas de
60.000 hectareas cultivadas en los tltimos afios.

Grafico 11. Evolucion de la superficie cultivada de Algodon en Paraguay
entre 1991y 2008
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A diferencia de los descensos de la produccion de algodon de otras décadas, por ejemplo
en 1996, donde la poblacion rural campesina no disponia de otras opciones productivas con
las cuales complementar o remplazar al algodon, la década de 2000 presenta un escenario pro-
ductivo muy diferente. En efecto, la caida de la produccion de algodon no produjo demasiados
estragos en varias zonas, principalmente en los departamentos de San Pedro, Concepcion y
Caazapa, debido a la irrupcion del cultivo del sésamo.

El contexto rural paraguayo estaba dominado por un solo esquema de produccién campesi-
na, con escasas modificaciones tecnologicas y de niveles de vida entre los productores rurales,
inclusive de regiones muy alejadas entre si. Esto es clave desde la perspectiva regional pues da
la pauta de una “mega region campesina” que incluia los departamentos citados anteriormente
y que se ubicaban en la gran franja vertical central de la region Oriental.

Se puede apreciar que los principales cultivos de la agricultura familiar se concentran en
parcelas menores a 10 hectareas (Tabla 9). Notese también la fuerte presencia de la mandioca
en la Agricultura Familiar con mas de 150.000 hectareas cultivadas en parcelas de hasta 10
hectareas. De igual forma se aprecia que el algodon y el sésamo son los cultivos que permiten
ingresos monetarios tienen casi idéntico perfil hasta las fincas menores a 10 hectareas. En las
fincas cuyos tamafios van de 10 a 1.000 hectareas prima nitidamente el sésamo, sefial inequi-
voca del proceso de remplazo del cultivo del algodon por el primero.

Tabla 9. Tamano de fincas y principales cultivos de la Agricultura Familiar en 2008

Aigodsn

Tamano de la Superficie
Cultivada de temporales

Menos de 1 Ha 1.474 625 965 474 35.925 12.079
De 1 a menos de 5 Ha 39.634 38.315 31.133 38.307 155.708 113.689
De 5 a menos de 10 Ha 10.631 18.029 7.700 19.067 25.977 31.846
De 10 a menos de 20 Ha 1.421 3.797 790 4.018 4.699 7.299
De 20 a menos de 50 Ha 188 850 115 1.476 1.498 2.655
De 50 a menos de 100 Ha 26 385 62 1,341 518 1.204
De 100 a menos de 200 Ha 20 233 42 1.925 268 635
De 200 a menos de 500 Ha 8 294 17 961 215 797
De 500 a menos de 1.000 Ha 2 20 4 1.689 59 135
De 1.000 a menos de 5.000 Ha 2 650 S 560 29 82
De 5.000 a menos de 10.000 Ha 1 3.000 = = = =

De 10.000 y més de Ha - - = - - _

Fuente: Censo Agropecuario 2008.

Ciertos cultivos presentan una configuracion mixta, pudiendo estar presentes tanto en la
agricultura intensiva como en la agricultura familiar. Este es el caso de la cana de azlcar,
tradicional cultivo de la sociedad campesina pero que con la llegada de las empresas, especial-
mente aquellas dedicadas a la produccion de alcohol y a la exportacion de azicar organica, el
cultivo de la cafia de azlicar paso a ser controlado por estas empresas en algunas zonas. Asi, las
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fincas medianas y las grandes, es decir aquellas mayores a 50 hectareas hasta 5.000 hectareas
también cultivan cafia de azlicar.

Tabla 10. Tamano de fincas y principales cultivos de la Agricultura mixta
con predominancia de la agricultura intensiva en 2008

Cana de azicar Maiz

Tamaino de la Superficie Cultivada
de temporales

No Tiene 21 18 309 256

Menos de 1 Ha 966 374 19,210 6,053
De 1 a menos de 5 Ha 13.202 17.552 138.505 125.488

De 5 a menos de 10 Ha 4.709 15.979 25.511 52.645

De 10 a menos de 20 Ha 1.170 9573 5.212 25.424

De 20 a menos de 50 Ha 344 6.827 2.491 36.633

De 50 a menos de 100 Ha 66 2.397 1.300 43.522
De 100 a menos de 200 Ha 36 2.533 1.018 64.340
De 200 a menos de 500 Ha 17 1.816 933 129.315
De 500 a menos de 1.000 Ha 6 3.587 374 108.822
De 1.000 a menos de 5.000 Ha 14 21.230 291 201.733
De 5.000 a menos de 10.000 Ha - - 28 51.871

Fuente: Censo Agropecuario 2008.

La diferencia es mas marcada con el maiz, cultivo tanto de la agricultura intensiva como
de la agricultura familiar, aunque con mucho mayor peso en términos de superficie en la agri-
cultura intensiva, pues, como se sefialo antes, forma parte del complejo productivo de la soja.
Independientemente del tipo de cultivo, la cafia de azlicar y el maiz, ha experimentado una
expansion importante en el espacio asi como un sustantivo aumento de la productividad en
los ultimos 15 afios. Lo que interesa en este estudio es que ambos cultivos se sitian en la zona
central de la region Oriental, mientras que solo el maiz esta presente en el extremo este de
dicha region.

La década de 2000 marca el inicio de una serie de transformaciones estructurales en la
region Oriental que terminaran por reconfigurar el espacio agrario paraguayo dotandole de
nuevas infraestructuras, modelos productivos y sobre todo un nuevo sistema de actores. Por
su parte el Chaco también experimentaba profundas modificaciones de su sistema productivo,
con la expansion acelerada de la frontera agricola como se detallara mas adelante.

Para la economia campesina la irrupcion del cultivo del sésamo se convertira en un perfec-
to reemplazante del algodon como rubro de renta y en el inicio de la apertura estructural del
mundo rural a la economia de mercado, el consumo y los servicios.

El cultivo del sésamo, a diferencia del algodon, surge como una experiencia eminente-
mente privada, pilotada por una empresa extranjera, la Shirosawa Company. En pocos afios,
tal como se observa en el Grafico 12, el cultivo fue ganando nuevas parcelas justamente en el
periodo coincidente con la crisis del algodon.
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En pocos afios la superficie cultivada de sésamo paso de menos de 10.000 hectareas a mas
de 50.000 en el afio 2005, mientras que para el 2009 ya se habia llegado a las 100.000 hecta-
reas, contra poco menos de 60.000 hectareas de algodon para el mismo periodo. La diferencia
principal entre ambos modelos radica en que la expansion del s€samo no requirié de politicas
publicas sino del liderazgo empresarial.

Grafico 12. Evolucion de la superficie cultivada de sésamo en Paraguay, en hectareas
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Fuente: Informe sobre produccion de sésamo del proyecto Paraguay Vende, 2010.

Con respecto a la produccidn se aprecia un aumento sostenido y luego un estancamiento
en torno a las 50.000 toneladas como consecuencia de periodos de sequias y la aparicion de
primeras enfermedades en los cultivos.

El aporte del sésamo a la economia campesina ha sido sustantivo, no solamente por rem-
plazar al algodén en las zonas donde este tltimo era el principal rubro de renta, sino sobre
todo por modificar el patron de relacionamiento entre los actores. El Grafico 13 muestra una
tendencia general al crecimiento del ingreso pero con varios altibajos, resultado de la dinamica
de precios en los mercados internacionales, principalmente el asiatico.

Grafico 13. Ingresos monetarios al sector de la agricultura familiar
con el cultivo de sésamo, en dolares

90000000.0
80000000.0
70000000.0
60000000.0
50000000.0
40000000.0
30000000.0
20000000.0
10000000.0

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: elaboracién propia a partir de fuentes diversas
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En todo el proceso productivo y de comercializacion los agricultores reciben asistencia téc-
nica de parte de las empresas exportadoras, asi como una serie de vinculaciones con el sector
financiero privado para otorgar créditos a los productores. El sésamo representa no solamente
el remplazo del algodon, sino sobre todo la aparicion de nuevos actores privados que reempla-
zan a las politicas publicas.

El sector privado asume los costos y la responsabilidad de proveer semillas, asistencia
técnica y demas insumos, asi como asumir en parte la logistica de la comercializacion. Esto
constituye una gran innovacion en el cosmos rural paraguayo acostumbrado a una dependen-
cia histdrica de las instituciones publicas vinculadas a la produccion agricola.

En el Mapa 4 se observan las zonas de produccion del sésamo, notandose una fuerte con-
centracion en parte de los departamentos de San Pedro y Concepcion como nodos centrales de
la produccion de este rubro. La ubicacion de las zonas de produccion, los departamentos de la
zona norte de la region Oriental, no es casual y responde al patron de la disponibilidad de mano
de obra familiar. El tamafio de los circulos hace relacion a la superficie cultivada mientras que
las tonalidades de colores se refiere a la productividad. Cuando mas oscuro es el circulo, ex-
presa mayor productividad por unidad de superficie.

Mapa 4. Cultivo de sésamo en la Region Oriental de Paraguay

Superficie cultivada

o
*

9970 ha Horqueta (Concepcion)

2674 ha Curuguaty (Canindeyu)

577 ha Santa Rosa del Mbutuy (Caaguazu)

Fuente: elaboracién propia en base al Censo Agropecuario 2008.
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Otras zonas de produccion aunque con menores superficies son los departamentos de Ca-
nindeyu e Itapua. Actualmente, han aparecido nuevas empresas como Hierbapar y Kemasem,
formando junto a Shirosawa y otras mas la la Camara Paraguaya de Exportadores de Sésamo
(CAPEXSE). Los departamentos de Caazapa, Caaguazu e Itaptia son los nuevos escenarios
de expansion del sésamo, principalmente en las comunidades que disponen de agricultores
familiares.

Asi, las zonas mas proximas a la capital del pais sufrieron pérdidas de poblacion rural, ali-
mentando las expectativas de una ascension social urbana pero debilitando la capacidad pro-
ductiva de las zonas rurales. Sin embargo, para los departamentos mas alejados de Asuncion
la migracion no es una respuesta sencilla, por lo que aun mantiene un stock poblacional que le
posiciona entre las mas apropiadas para la expansion de los nuevos rubros basados en modelos
productivos con uso intensivo de mano de obra familiar.

Resulta paraddjico entonces que mientras el extremo este de la region Oriental, volcado a la
soja, sea muy atractivo para los grandes inversores, debido al modelo productivo mecanizado,
la zona norte de la region Oriental funcione a la inversa. En efecto, las empresas que crean ca-
denas de valor con la participacion de la agricultura familiar estan “obligadas” a posicionarse
en los departamentos que aun disponen de mano de obra campesina. El mito construido alrede-
dor de estos departamentos, principalmente San Pedro y Concepcion (pobre, conflictivo y peli-
groso) no es suficiente para frenar el dinamismo econdémico emergente. Paradojicamente esta
zona se vuelve atractiva por haber tenido una historia marcada por el olvido y las condiciones
de aislamiento propias de la periferia, lo que en cierta manera explica como las zonas con mas
retardo, es decir las que experimentaban escasas actividades economicas, se convierten en las
mas dinamicas, reduciendo en parte las asimetrias inter regionales.

Ademas del sésamo, un viejo y tradicional rubro productivo emerge como actividad econo-
mica que modifico el sistema productivo de varias zonas. La mandioca, alimento primordial en
la dieta de la familia campesina y por ende un rubro clave de autoconsumo, siempre ha tenido
una gran relevancia en la vida campesina. No obstante la comercializacion de este producto ha
tenido innumerables dificultades que han terminado frenando su caracter de renta. Las grandes
distancias, casi siempre mayor a 100 kilometros entre las zonas de produccion y las de consu-
mo, sumado al gran tamafio y volumen de la misma y por sobre todo el esquema nunca claro ni
facil del Mercado de Abasto de Asuncion, terminé por restringir y frenar el acceso al mercado.

La aparicion en el escenario rural de otra empresa, esta vez la Asociacion Menonita de De-
sarrollo Econdmico, conocida también por sus siglas MEDA, permite el aumento del cultivo
de la mandioca, esta vez para su procesamiento y exportacion. De esta forma la Compaiiia de
Desarrollo y de Industrializacion de Productos Primarios S.A, mas conocida por sus siglas
CODIPSA perteneciente a MEDA, instal6 3 procesadoras de mandioca para la produccion de
almidén de alta calidad para diferentes mercados internacionales. Las instalaciones de cada
una de las procesadoras de mandioca han sido seleccionadas con la intencién de generar un
desarrollo sustentable para las familias campesinas. Esta orientacion solidaria basada en la una
ideologia religiosa se articula con la existencia de antiguas colonias de inmigrantes rurales de
origen mexicano, canadiense y norteamericano de la religion anabaptista.

Las dos primeras instalaciones industriales se encuentran en el departamento de Caaguaz,
donde modificaron la estructura de ingresos econémicos de las familias que se incorporaron al
modelo productivo basado en una planificacion de la produccion para asegurar que la proce-
sadora trabaje de forma equilibrada en todos los periodos del afio. La tercera procesadora de
mandioca se ubica en la zona sur del departamento de San Pedro.
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Las procesadoras de mandioca tienen por lo general un radio de influencia de 50 kilome-
tros a la redonda, totalizando casi 100 kilémetros cuadrados, permitiendo incorporar a mas de
5.000 familias campesinas, con una capacidad de procesamiento de 400 toneladas por dia en
cada una de las plantas, totalizando 1200 toneladas por dia. En el caso de CODIPSA, todas
las procesadoras debieron ampliar las instalaciones industriales para abastecer a una demanda
mayor, facilitada ademas por la disponibilidad de parcelas de la Agricultura Familiar dispues-
tas a cultivar mandioca.

Otras empresas son Almidones S.A. con procesadoras en Caaguazi e [tapua mientras que
Fecularia Salto Pilao dispone también de dos procesadoras en el departamento de Canindeyt.
Por ultimo Almisur S.A. en el departamento de Caaguazu.

En el Mapa 5 se aprecia la importancia de la mandioca en la economia doméstica de la
Agricultura Familiar en las diversas zonas, pero sobre todo en el eje central de la region Orien-
tal. Hasta inicios de la década de 2000 la industrializacion de la mandioca no era muy elevada,
dando un salto cuantitativo en entre los afios 2005 y 2010, cuando surgen y se diversifican
regionalmente las procesadoras de almidon a partir de mandioca.

Mapa 5. Cultivo de Mandioca y principales procesadoras de almidon

Superficie cultivada

‘ 4494 T Horqueta (Concepcion)
.7 2496 T San Pedro (San Pedro)

.— 463 T La Pastora (Caaguazu)

Fuente: elaboracion propia en base al Censo Agropecuario 2008.
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Todas las empresas trabajan con agricultores familiares con el mismo modelo que las em-
presas del sésamo, proveyendo insumos y asistencia técnica en todo el proceso productivo sin
gran participacion del Estado.

A diferencia del antiguo sistema de comercializacion de la mandioca, las empresas reducen
considerablemente el margen de riesgo de los agricultores al asegurar condiciones de precio
y de logistica favorables. De esta forma, solo las tres procesadoras de CODIPSA inyectan
a las zonas de produccion un promedio de 33.000 ddlares por dia, totalizando poco mas 10
millones de dolares al afio, desde hace aproximadamente cuatro anos?. Si a esto se agrega los
ingresos de las demas procesadoras ubicadas en la zona central de la region Oriental se llega
a 15 millones de dolares de ingresos directos a los agricultores familiares, cifra muy alta para
las zonas de la agricultura familiar donde prima el modelo de la produccion agropecuaria de
autoconsumo.

De la mano de empresas privadas que reemplazan las funciones tradicionales del Estado, la
economia menos dinamica y periférica se convirtié en menos de una década en zonas produc-
tivas dinamicas y con ingresos monetarios superiores a al periodo histérico anterior.

Ademas del sésamo y la mandioca otros rubros acompanan y diversifican los ingresos de la
agricultura familiar, siendo el cultivo de cafia de azucar el principal sistema productivo que in-
corpora a la agricultura familiar pero supeditado a la presencia de una procesadora industrial.
Las zonas mas dinamicas de la agricultura familiar que cultivan cafia de azucar son el departa-
mento de Guaira y parte de los departamentos de Caazapa, Paraguari, Caaguazu y Cordillera.

Al igual que los demas sistemas productivos analizados, la cafa de azlicar experimenta un
sostenido aumento de su impacto regional al analizarlo por su expansion geografica. En efecto,
si en el ano 1991 se sembraban casi 56.000 hectareas para 2008 la superficie cultivada llegaba
a casi 82.000 hectareas.

En cuanto a la produccion de cafia de azicar hasta hace menos de una década era destina-
da casi en su totalidad para la elaboracion de azlicar mientras que en la actualidad el destino
industrial de la cafia de azlcar sirve tanto para la elaboracion de azlcar organica como de
alcohol carburante.

Varias empresas lideran la expansion de este rubro, siendo la principal Azucarera Para-
guaya S.A. —AZPA, ubicada en el limite entre los departamentos de Guaira y Paraguari con
11.000 hectareas propias y 10.000 hectareas mas de productores individuales con quienes la
empresa desarrolla un modelo de asistencia técnica. En las parcelas propias prima el sistema
de cultivo y cosecha mecanizado mientras que en las parcelas de los productores de la zona es
mayormente manual.

2 Segln datos proveidos por un gerente de produccion de la empresa y corroborado con las publicaciones de la inicia-
tiva “Paraguay Vende”.

93



94

Grafico 14. Evolucion del cultivo de cana de azlcar en Paraguay, en hectareas
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del MAG y otras fuentes.

La nueva estrategia de las empresas agricolas es dedicarse también a la produccion agri-
cola y no solo a la compra de cafia a los agricultores familiares. En efecto, el factor distancia
juega un rol clave para entender la nueva dinamica productiva de la cana de azlcar, aunque el
radio de influencia de las industrias se expande ante el aumento de la capacidad productiva de
las mismas. La razoén principal radica en maximizar los ingresos y sobre todos los espacios
proximos a las industrias, adquiriendo propiedades y dedicandose a cultivar con paquetes
tecnologicos avanzados y sistemas mecanizados, obteniendo mayor productividad por unidad
de superficie, ademas de controlar casi toda la cadena productiva. Esto provoca una cierta
crisis en los productores familiares quienes siguen concibiendo a las empresas como lugares
de venta obligatoria de sus productos, al mismo tiempo de generar grandes expectativas que
luego no son necesariamente satisfechas por las empresas quienes a veces no necesariamente
compran la produccion campesina.

Otra empresa, esta de reciente creacion, se instala en la region de produccion tradicional
de cafia de azucar. La empresa Alcoholes paraguayos S.A- ALPASA, en el centro del depar-
tamento de Paraguari, se concentra exclusivamente en la produccion de alcohol carburante o
etanol en las 6.000 hectareas que posee.

Otras empresas tradicionales que se sitian en la zona son Azucarera Iturbe y Azucarera
Friedmann, dedicadas principalmente a la produccion de azicar organica que gana mercados
exigentes con mayores margenes de ganancia.

En el Grafico 15 se observa la evolucion y el comportamiento de la produccion de azucar
en Paraguay, notandose el crecimiento de la azlicar organica destinada a la exportacion. Se
recuerda que el contrabando de azicar proveniente de Brasil es todo un modelo productivo en
la sombra, distorsionando los precios y afectando la produccion.
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Grafico 15. Produccion de azicar en Paraguay, en toneladas
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del MAG y otras fuentes.

De todas maneras, la produccion de cafia de azucar tanto para la produccion de azucar
convencional, organica o el etanol ha experimentado un crecimiento sustancial aportando di-
namismo econdmico en las zonas campesinas tradicionales caracterizadas por la produccion
agricola de autoconsumo con escaso acceso a mercados.

La transicion en la gestion de las empresas antiguas que no solo se modernizaron sino tam-
bién se expanden territorialmente, son nuevos elementos para indicar que hasta las zonas me-
nos dindmicas presentan movimientos econémicos e innovaciones productivas que re-integran
a estas zonas al resto del espacio productivo nacional.

En el Mapa 6 se observa el drea donde predomina el cultivo de la cafia de azticar, notandose
una concentracion de la producciéon y de las agroindustrias en los vértices del departamento
de Guaira con Caazapa y con Paraguari. Si bien existen otras procesadoras de azucar fuera
de esta zona, especificamente en los departamentos Central y Misiones, el centro de la region
Oriental concentra la produccion dando continuidad a la tradicion productiva desde inicios del
siglo XX.

Con menor impacto regional pero con igual éxito comercial otras zonas de la regién Orien-
tal, principalmente en el departamento de San Pedro lograron vincularse o crear cadenas pro-
ductivas como por ejemplo la banana y la pifia en la zona sur de San Pedro, la stevia® en San
Pedro e Itapta entre otros. Tampoco se debe olvidar a la produccién de citricos alimentada por
las empresas exportadoras de jugo concentrado, sobresaliendo Frutika, cuya sede industrial
se sitia en el norte de Itapta, lo que le obliga a surtirse de materia prima de otras zonas, por
ejemplo Caazapa. De esta forma diferentes regiones del pais comienzan articularse de forma
inédita, debido a que como en cultivos analizados anteriormente como el sésamo y la mandio-
ca, no pueden ser administrados de forma mecanizada sino exclusivamente manual.

En lo que respecta a la stevia se aprecia una intensa campana de expansion, sobre todo
en el departamento de San Pedro. Al igual que en los demas sistemas productivos que se ha

3 Edulcorante natural a partir del procesamiento de hojas de una planta.
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analizado antes, la stevia emerge de la mano de diversas empresas, algunas multinacionales,
que logran integrar a agricultores familiares atendiendo que los cultivos no pueden ser meca-
nizados.

Mapa 6. Cultivo de caina de azicar e industrias azucareras y alcoholeras
en la region Oriental de Paraguay

Superficie cultivada

f 5863 ha Colonia Independencia (Guaira)

ﬁ 2155 ha Paso Yobai (Guaira)

.7 566 ha San Roque Gonzalez (Paraguari)

Fuente: elaboracién propia en base al Censo Agropecuario 2008.

El desarrollo incipiente de este cultivo no permite aun generar efectos regionales impor-
tantes. Sin embargo es un modelo productivo con claro potencial que permitira incrementar
los ingresos de la agricultura familiar al mismo tiempo de diversificar la produccion agricola
campesina.
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Grafico 16. Cultivo de Stevia en Paraguay, en hectareas
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Fuente: Censo Agricola 2008.

Ademas de la stevia nuevas cadenas productivas se formalizan, como por ejemplo la de la
produccion de citricos y mburucuya, con la participacion de cooperativas locales, como el caso
de Capiibary en el departamento de Caazapa, y bajo el liderazgo de una empresa exportadora
de jugos concentrados como Frutika, ubicada en el departamento de Itapta. Los encadena-
mientos productivos posibilitan negocios inclusivos y permiten a los agricultores familiares
incrementar sus ingresos monetarios.

Por ultimo, el tabaco es también un rubro en emergencia en la zona de la Agricultura Fami-
liar con el apoyo, una vez mas, de empresas que facilitan insumos, plantines, asistencia técnica
y, lo més importante, el mercado. Este es el caso de Tabacalera del Este que dispone de una
planta industrial en el departamento de San Pedro. Los ingresos de los agricultores son muy
elevados aunque las condiciones de cultivo y procesamiento son particulares. De todas mane-
ras es otro sistema productivo que muestra un comportamiento positivo y con potencial.

Resumiendo, tanto la ganaderia que se intensifica, moderniza y expande, como el sésamo,
la mandioca y la cafia de azucar y los demas cultivos que incorporan a la agricultura fami-
liar al nuevo dinamismo econdémico regional, son los dos pilares que aceleran el crecimiento
econdmico acompaiiado de la instalacion de infraestructuras y nuevos servicios en la franja
central de la region Oriental (algunas zonas de los departamentos de Concepcion, San Pedro,
Caaguaz, Guaira, Caazapa, Itapua e inclusive Paraguari), disminuyen las macro diferencias
regionales con el extremo este de la region Oriental (parte de los departamentos de Alto Para-
na, Canindeyu e Itapua).

LaTabla 11 contiene elementos claves para comprender los siguientes fendémenos de dina-
mizacion de la economia regional.

» Del modelo agricola intensivo en uso de capital y tecnologia en el extremo este (soja,

trigo, maiz)

* Del modelo de la agricultura familiar tradicional y escaso apoyo del estado a los en-
cadenamientos productivos con participacion de empresas privadas en la zona central
(sésamo, mandioca, cafia de azucar, stevia, citricos)
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* De la ganaderia innovadora, semi intensiva y expansiva en la zona central

* Llegada de empresas agricolas que asumen la investigacidon y extension en los diversos
sistemas productivos.

Si se observa la estructura productiva por departamentos a la luz de los censos agropecua-
rios de 1991 y 2008, los fendmenos descriptos anteriormente adquieren coherencia y solidez.

Tabla 11. Saldo de fincas y cantidad de hectareas entre 1991 y 2008,
por departamentos

m Hectareas Fenomeno

Cordillera

Caaguazu

Caazapa

Itapua

Alto Parana

Canindeyu

Central

Amambay

aumento 1.200

aumento 8.000

disminuyé 5.500

disminuyé 2.500

disminuyé 4.500

aument6 2.000

disminuyé 7.000

aument6 1.000

disminuyé 1.800

disminuyé 300

disminuyé 800

aument6 4.000

disminuyé 9.000

aument6 1.500

aumentd 67.000

aument6 100.000

aumenté 25.000

disminuyé 20.000

aumenté 250.000

aumenté 140.000

aumentd 41.000

aumenté 45.000

aumenté 330.000

aumentd 60.000

aumenté 300.000

aumenté 600.000

disminuyé 18.000

aumenté 168.000

Nuevas parcelas de la agricultura familiar y ganaderas

Mayor aumento de fincas de la region Oriental, tanto
agricultura familiar como ganaderia y soja

Crisis, abandono y migracion de poblacion, con exten-
sion de cultivos y concentracion de la tierra

Crisis, abandono y migracion de poblacion, con exten-
sion de cultivos y concentracion de la tierra

Crisis, abandono y migracion de poblacién, con exten-
sion de cultivos (soja, maiz, trigo) y concentracion de
la tierra

Nuevas fincas ganaderas y sojeras

Concentracion de la tierra y dinamismo consolidado

Crisis, abandono y migracion de poblacion, con nuevas
fincas y extension de cultivos

Concentracion de la tierra y expansion de cultivo
Expansion de cultivos de arroz y soja.

Expansién de la ganaderia ?!

Fuerte expansion de cultivos de soja

Fuerte transicion al modelo urbano

Expansion del cultivo de soja y de la ganaderia

Fuente: Vazquez, 2010, a partir de los Censos Agropecuarios de 1991 y de 2008
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Tabla 12. Comparacion de escenarios rurales en Paraguay por periodos

1970, 1980 y 1990 2000-2010

Productos claves

Algoddn, tabaco, madera, naranja

Campesinos, productores rurales,
ganaderos, empresas acopiadoras,

Soja, trigo, maiz, sésamo, mandioca

Campesinos, granjeros, ganaderos,
empresas multinacionales, agencias

internacionales, Ongs, cooperativas

Mercados
Tecnolo;

cooperacion internacional

Locales, regionales Regionales, mundiales

Escasa Diversificada y modernizada

Alta Baja o nula

Intervencion
del Estado

Rol de las
ciudades

Sedes de tres servicios: teléfonos,

salud y créditos Multifunciones

Producir para subsistir y exportacion de

Rentabilidad econémica y exportacion
excedente

Filosofia rural

Fuente: elaboracion propia, 2010.

San Pedro como modelo principal de la activacion de los territorios de la Agricul-
tura Familiar Globalizada

El departamento de San Pedro tiene una configuracion territorial compleja y muy diversa,
producto de su gran extension (20.000 kms cuadrados) asi como de las ultimas transforma-
ciones de actores socioecondmicos. Bajo esta premisa se comprenden las desigualdades y
diferenciaciones, asi como las fuertes dificultades del aparato estatal en administrar y aplicar
las politicas publicas en este departamento de gran tamafio.

En este departamento se aplican varios sistemas y modelos productivos como el complejo
de la soja, la ganaderia y de arroz. También, el sésamo, la mandioca, la stevia y otras hierbas
de la Agricultura Familiar. Se prefiere la nueva denominacion de Agricultura Familiar a la de
campesina pues incorpora nuevos elementos para comprender las transformaciones en curso.
Si bien los miembros de la Agricultura Familiar, siguen siendo campesinos, aparecen mas
abiertos a las innovaciones tecnoldgicas y menos tradicionales.

Las empresas actuales, Arasy, Pure Circle, Codipsa, Resquin Hierbas entre otras, son em-
presas “territorializadas” es decir instaladas en el departamento y con fuertes inversiones ins-
titucionales. Se utiliza una nueva estrategia empresarial que ya no se basa en los productos
tradicionales, como por ejemplo el algodon que se vendia en grandes volimenes, sino en la
especializacion productiva de rubros no tradicionales y marcadamente “asiatizados” es decir
orientado principalmente al mercado asiatico, con productos como el sésamo y la stevia prin-
cipalmente.

Otro de los elementos novedosos del departamento es la creciente cooperativizacion de las
fuerzas productivas tanto de los actores mas fuertes como los agricultores de la zona Friesland
y Volendam, denominados comunmente colonos menonitas, como en las comunidades campe-
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sinas (Cooperativas La Nortefia, Guayaibi Unido, Capiibary, Manduvira, entre otras). La figu-
ra de la cooperativa de produccion en estas zonas no son opciones productivas ni gerenciales,
sino la unica salida organizada para generar crecimiento economico.

Los cambios mas importantes, atendiendo el impacto social, constituyen los operados en la
Agricultura Familiar. A esta se debe excluir a las comunidades campesinas instaladas de forma
precaria y aislada que si bien disponen del mismo rasgo cultural campesino, no pueden entrar
en los nuevos sistemas de produccion agricola que se describen a continuacion.

La revolucién agricola principal del departamento San Pedro, se produce en las parcelas de
la Agricultura Familiar que disponen de tierras, mano de obra y una capacidad minima de or-
ganizacion, que se logra cuando las necesidades primarias estan aseguradas (tierra propia, vi-
vienda y cercania de algin poblado que asegure al menos los servicios de salud y educacion).

Segtin las zonas del departamento, la Agricultura Familiar produce de forma eficiente - con
todas las limitaciones estructurales e historicas - pifia, banana, mandioca, sésamo, hierbas me-
dicinales, stevia y mandioca. La mayoria de los productos satisface la demanda internacional
y el resto se consume en el mercado interno, es decir que en todos los casos la produccion
es comercializada. Si bien esto puede parecer normal, para el departamento de San Pedro es
un logro muy importante basado en un conjunto de elementos que configuran y dinamizan el
territorio, como son:

* Las empresas externas al territorio: estas empresas se caracterizan por ser extranjeras
casi en su totalidad o con fuerte componente externo si son nacionales. Las mismas se
posicionan en San Pedro porque es este departamento existen las condiciones territoriales,
poblacion y parcelas, para implementar ciertos cultivos no tradicionales, especialmente el
sésamo, la stevia y las hierbas aromaticas cuyos procesos productivos no pueden ser, aun,
mecanizados precisando por lo tanto mano de obra barata y abundante, condiciones exube-
rantes en las zonas de la Agricultura Familiar.

Pero las empresas no se conforman con la mano de obra, sino que también facilitan los
insumos y aseguran una asistencia técnica “comprometida” con el producto, con técnicos
bien pagados. Ademas, y por sobre todo, las empresas aseguran la comercializacion final de
la produccién que, casi siempre es el mercado exterior, especificamente el asiatico, sobre
todo en el caso del sésamo y de la stevia.

De esta forma, las empresas externas al territorio se implican mucho en el mismo al motivar
nuevos rubros destinados a la renta, asumiendo todos los costos indirectos para la genera-
cion del negocio agricola. En otras palabras, podria tratarse de una salarizacion indirecta e
imperfecta, ya que el productor campesino es un “empleado especial” de la empresa, que
genera a su vez una dependencia tecnologica e informacional. Para las oficinas publicas
estas empresas son los engranajes perfectos del dinamismo de las economias locales terce-
rizadas, ya que las empresas cumplen el rol del estado en cuanto a la asistencia técnica, y a
veces hasta crediticia, de los agricultores.

* Las empresas internas: estin conformadas por las cooperativas locales, formadas con
apoyo de la cooperacidn internacional y Ongs. Estas siguen el dinamismo generado por las
empresas mas fuertes y se especializan en sistemas productivos donde la comercializacion
no es tan internacional, especialmente para los rubros de pifia y banana. Estas cooperati-
vas son muy relevantes por el rol financiero, gerencial y articulador que ejercen sobre una
economia tradicional y mayormente sin acceso a servicios productivos que, cuando los
hubiere, son lentos y costosos.
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Si bien se trata de cooperativas de pequefios productores, el rol que ejercen es de empresas
productoras y facilitadoras de la comercializacion, ademas de cumplir con el modelo mas
promocionado del desarrollo rural, el cooperativismo.

Algunas de estas empresas son el resultado de una politica de buena vecindad de algunos
actores claves, como las colonias menonitas que, al igual que en Caaguazu, se interesan
en facilitar el desarrollo de la Agricultura Familiar de los alrededores, con la intencion de
lograr no solo una paz social sino también por un sentimiento de solidaridad territorial.

e El sistema logistico facilitado por las ciudades: aunque parezca imperceptible, los pue-
blos ruteros del eje Coronel Oviedo-Yby Ya’u, conforman la base logistica que facilita
el despliegue tecnologico de todas las empresas, dotando al sistema territorial de fluidez
econdémica. Asimismo la nueva ruta asfaltada que conecta Asuncion con Salto del Guaira,
generando un eje rapido entre el departamento de San Pedro y entre este y Cordillera y
Central. Estas infraestructuras interregionales son nuevas en el pais, cuyas regiones antes
estaban aisladas o al menos vinculadas solamente con la capital Asuncién, mientras que
hoy existen rutas asfaltadas en varias regiones que son las plataformas logisticas principa-
les para la generacion de complementariedades productivas regionales.

Todos estos elementos en conjunto construyen diferentes tipos de territorios en el departa-
mento de San Pedro. Concebidos de esta forma y con estas redes productivas donde participan
empresas internacionales y productores locales orientados a mercados diferenciados, es dificil
asumir que el departamento de San Pedro sea el mas pobre, problematico y conflictivo. Aun-
que atn es temprano para evaluar el desempeno del sistema territorial pilotado por las empre-
sas privadas, se concluye que varias economias locales estan en franco desarrollo, mientras
que otras, especialmente las que no pueden ser “clientes” o “publico” de las empresas estan en
inferioridad de condiciones para lograr ingresos en efectivo. Se trata aqui de las colonias re-
cién asentadas y aisladas de los ejes viales y circuitos principales. La presencia simultanea de
estas empresas termina generando una carrera no solo por la tierra sino también por los brazos
(mano de obra) en algunas zonas.

Los principales agentes aceleradores de la economia local son el sésamo y en segundo
lugar, la mandioca quienes comparten y en cierta medida compiten en y por el espacio pro-
ductivo en el departamento, siendo un buen indicador del dinamismo econdémico y de la re-
distribucion de los ingresos. Sin embargo, también experimentan algunos desequilibrios y
disfuncionalidades que pueden conspirar con la expansion e intensificacion de cada uno de
estos modelos productivos.

En sintesis, el departamento de San Pedro no puede ser caracterizado por uno, dos o tres
elementos que lo identifiquen. Por el contrario, mas que encontrar y determinar el elemento
que hace especial a un departamento, se sugiere una imagen mas real pero que exige visualizar
espacios, procesos y cadenas menores que afectan solo a partes o “manchas” del departamen-
to, pero que estan estrechamente vinculados a los mercados internacionales o a las cadenas
productivas nacionales.

Redes econdémicas que construyen territorios y reducen
las diferencias regionales

Si en trabajos anteriores se insistia en una nueva estructura territorial de la regién Oriental
por multiples factores y con nuevos actores, productos y procesos, actualmente se nota una
aceleracion en el proceso de avance de la agricultura, tanto del sector de la Agricultura Em-
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presarial como en la Agricultura Familiar, mientras que en los ultimos afios la aceleracion mas
importante, o quizas la Uinica visible, fue la del complejo sojero.

De esta forma surgen nuevas dinamicas econdomicas locales (circunscriptas a algunas co-
munidades o a algtn distrito), zonales (cuando son varios distritos) que hasta hace muy poco
tiempo eran consideradas parcelas en barbecho o estaban dedicadas a la agricultura de subsis-
tencia. Mas que insistir en las ventajas de los sistemas agricolas de renta sobre la seguridad
alimentaria, se subrayan las claras orientaciones al mercado con actores, regiones e institucio-
nes que tradicionalmente han sido poco incorporadas a los mercados. Se podria analizar este
fenomeno como la llegada de los primeros vectores de la globalizacion y del capitalismo a
zonas periféricas.

En definitiva, aparece un nuevo ¢je de orientacion Norte-Sur que indica fuertes modifica-
ciones en la forma de producir y comercializar, asi como en las nuevas ciudades que surgen y
que se erigen como nuevos referentes regionales. De forma concreta se aprecia un eje o una
zona en transicion, que abarca buena parte de los departamentos de San Pedro, Caaguaza y
Caazapa y en menor medida Concepcion. En este eje de transicion se presentan dos avances
principales: el de la soja y el de los nuevos rubros comerciales de la Agricultura Familiar.

De igual forma, si hasta hace algunos afios se denominaba a una buena parte del depar-
tamento de San Pedro como region “campesina en crisis”, hoy la crisis persiste en algunos
puntos especificos pero ha dejado de ser una zona sin opciones, donde los mas excluidos
siguen siendo los campesinos recién instalados en colonias aisladas, quienes aun no pueden
constituirse como clientes o proveedores de productos agricolas para las empresas del depar-
tamento.

De forma inédita, el eje de la Agricultura Familiar se activa y dinamiza por las fuerzas del
mercado, volviéndose muy atractivo para compafias productoras y exportadoras. El nuevo eje
ya no depende de los proyectos de cooperacion internacionales ni del mercado interno ni de la
proximidad a Asuncion, sino de su propio dinamismo, que es intensificado y sostenido por las
empresas y cooperativas productivas.

No obstante, el retraso productivo y la fragilidad social siguen siendo fuertes barreras al
desarrollo sustentable, donde el crecimiento economico experimentado en la actualidad no
podra resolverlo por si solo. Aun se precisan servicios sociales basicos de calidad y extendidos
en el territorio, de forma no solo a garantizar el crecimiento econémico con equidad social,
sino sobre todo para frenar la migracion y anclar aun mas a la poblacion.

El siguiente mapa zonifica las diferentes territorios surgidos de la fragmentacion de las ma-
cro regiones. En efecto, las macro regiones ceden paso a nuevas formas de territorios economi-
cos mas pequeiios pero mucho mas dinamicos e integrados que las antiguas macro regiones.

A continuacién se presenta la dindmica y expansion de los sistemas productivos agricolas
y pecuarios que redisefian el mapa econdémico nacional, con énfasis en los que han expresado
mayor crecimiento productivo y generado mayores sinergias regionales en la construccion te-
rritorial que ya no puede ser denominada como “regional”. En efecto, el vocablo regional hace
referencia a un espacio de tamafio intermedio entre lo nacional y lo local, es decir un espacio
de una extension relativamente grande. La nueva escala pertinente para comprender y circuns-
cribir los analisis son los territorios zonales, es decir espacios mas reducidos que las regiones
que pueden o no coincidir con los espacios locales.
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Region Oriental

1. Ganadera

2. Agricultura
Familiar tradi-
cional

3. Agricultura
intensiva

4. Agricultura
Familiar globa-
lizada

5. NeembucU

Esta actividad tradicional tiene un
nuevo impulso mediante la incor-
poracién de pasturas implantadas,
mejoramiento genético y sobre todo
el acceso al mercado. Fuerte aumen-
to de la competitividad del sistema,
principalmente en el los departamen-
tos Concepcién y San Pedro. Nuevos
actores acompanan y expanden el
dinamismo

Esta sub region se dedica a los cul-
tivos de subsistencia con escasas
capacidades y oportunidades de vin-
culacion a los mercados. Disponen
de suelos degradados y son zonas
mayormente expulsoras de poblacion
rural. Las politicas publicas, princi-
palmente vinculadas a la produccion
agricola no han tenido resultados
muy positivos. Es la sub region con
mayor nivel de pobreza.

Gracias al complejo productivo de la
soja, el maiz y el trigo esta sub re-
gion logré incrementar sus ingresos.
Las inversiones en logistica e infraes-
tructura dotaron a esta sub regién de
condiciones muy competitivas. Desde
mediados de la década de 1990 el
sistema se expande territorialmente,
rapido y en zonas contiguas primero,
luego relativamente mas lento y en
nuevas zonas puntuales.

Esta sub regién emerge en la porcién
central de la zona de la Agricultura
Familiar tradicional y se caracteriza

por complementar los cultivos de
subsistencia con cultivos que pro-
ducen renta orientados al mercado.

Casi todos los sistemas productivos

son para la exportacion (sésamo, ba-
nana, pifa, stevia) o transformacion

industrial (mandioca, cana de azlcar,
citricos, mburucuya). Paradéjicamen-
te, el dinamismo agricola surgen en
las zonas mas aisladas y rezagadas
de la sub region de la Agricultura
Familiar tradicional

Esta sub region se encentra relativa-
mente aislada y dispone de condicio-
nes de produccién agricolas aun no
explotadas. Debido a la existencia de
humedales, es una zona en reserva
de la economia

Modernizacion del
sistema productivo,
nuevos actores,
acceso a mercados

Técnicas agricolas
tradicionales y
rubros poco com-
petitivos. Moder-
nizacién urbana,
creciente nivel de
infraestructura pero
sin aprovechamien-
to productivo ni
crecimiento econo-
mico.

Innovacién tecno-
l6gica, logistica,
mecanizacion,
acceso a mercados.
Presencia de nue-
Vos actores

Presencia de em-
presas que difun-
den los cultivos,
integrando a los
agricultores fami-
liares a cadenas
productivas exito-
sas. Simplificacion
y facilitacion de la
comercializacion.
Presencia de nue-
vos actores

Zonas humedas e
inundables, escaso
dinamismo produc-
tivo, mucha expul-
sion de poblacion,
aislamiento cronico.
Escasas politica pu-
blicas y empresas

Concepcion, San
Ignacio

Caaguazu, San
Pedro, Caacupé,
Cnel. Oviedo,
entre otras

Santa Rita, San
Alberto, J. Eulo-
gio Estigarribia,
Maria Auxiliado-
ra, La Paloma

Horqueta, Santa
Rosa del Agua-
ray, San Estanis-
lao, Repatriacion,
entre otras

Pilar

Transfronterizas
(ganaderos bra-
silenos), mundia-
les (exportacion
de carne y cuero)

Regionales

Transfronterizas
(actores brasile-
nos), mundiales
(logistica, maqui-
narias, exporta-
cién de soja)

Regionales (in-
terdepartamenta-
les), nacionales
(diferentes em-
presas del pais),
mundiales (ex-
portaciones)

Regionales
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Nueva agricul-
tura empresa-
rial no sojera

Mas que una sub region, estas zonas
son manchas que no conforman aun
una region especifica porque co-
existen dentro de otras subregiones
pero experimentan un proceso de
franca expansion. Los dos sistemas
productivos principales son el arroz
y la cana de azUcar. El primero ha
triplicado su area de siembra en los
Ultimos anos, conquistando antiguas
zonas ganaderas en el departamento
de Misiones. Se extiende ademas
en parte de los departamentos de
ltapua y Caazapa, coincidiendo ma-
yormente con la cuenca hidrica del
rio Tebicuary

Fuente: elaboracién propia, 2010.

Carmen del
Parana

Recursos naturales
(zonas con gran
disponibilidad de
agua), presencia

de nuevos actores,
mecanizacion, ac-
ceso a mercados

Regionales,
mundiales

Region Occidental

6. Ganaderia

en proceso de

intensificacion
productiva

7. Zona de ga-
naderia hiper
extensiva

8. Zona de gana-
deria emergente

9. Zona Agro in-
dustrial y urbana

Corresponde a las antiguas explo-
taciones hiper extensivas que se
reconvierten con mejoramiento de
la genética y de administracion

Debido a las grandes dificultades
de acceso a otras zonas, esta sub
region se mantuvo al margen de
los sistemas productivos.

Esta zona experimenta un gran
nivel de inversiones en infraestruc-
tura y genética para la produccion
de carne vacuna. Se articula muy

bien con el Chaco Central. Gran
dinamismo productivo que genera

fuerte expansion territorial del
modelo

Zona de antiguo dinamismo por
las tres cooperativas agroindus-
triales. Diversificacion productiva
(leche y carne), fuerte moderni-
zacion industrial. Centro logistico
regional de gran relevancia para
las sub regiones vecinas. Diver-
sificacion creciente de actores.
Gran dinamismo productivo que
genera fuerte expansion territorial
del modelo

Fuente: elaboracién propia, 2010.

Disponibilidad de -
explotaciones, proximi-
dad relativa a Asuncion
y a las ciudades de
Loma Plata y Filadelfia,
nuevos actores

Aislamiento crénico, -
escasa cantidad de
agua dulce. Nuevos

actores

Fuerte Olimpo
y Bahia Negra

Nuevos actores, dis-
ponibilidad de tierras,
bajo costo de la tierra

Loma Plata,
Filadelfia

Capacidad financiera
para expandir el siste-
ma productivo. Integra-
cion al resto de las sub

regiones

Regionales y
mundiales

Regionales

Regionales,
transfronterizas y
mundiales

Regionales,
nacionales, mun-
diales

Cada niimero y tonalidad representan a las zonas o sub regiones que funcionan con sus
propios sistemas productivos y actores, proveyendo de velocidades diferentes a las diversas
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zonas. Si se compara el Mapa 7 con el Mapa 1 se podran observar las modificaciones ocurridas
entre 2000 y 2010.

Mapa 7. Dinamicas regionales y organizacion econdmica y territorial de Paraguay, 2010
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Mariscal José
Rivarola
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an Caballero
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Gl

Fuente: elaboracién propia, 2010.

Los nuevos servicios financieros en las regiones

El mercado financiero en las zonas rurales ha experimentado una expansion, diversifica-
cion y funcionamientos articulados con empresas, sin precedentes, en las diferentes zonas de
la region Oriental. Tradicionalmente los bancos y financieras se circunscribian casi totalmente
a las zonas urbanas del pais, principalmente Asuncion, Ciudad del Este y Encarnacion, ante
el escaso movimiento econdmico del resto de las ciudades y regiones del pais. Algunas zonas
rurales contaban con pequefias cooperativas de ahorro y crédito que reemplazaban a los bancos
hasta inicios de la década de 2000.

De forma acelerada las instituciones financieras se expandieron ocupando puntos en las
zonas rurales, acompafnando y fortaleciendo el dinamismo econdmico agricola y ganadero que
emergia en dichas regiones.
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Se recuerda que el mercado financiero y el acceso al crédito, fuera de las tres principales
ciudades del pais, estaba controlado por dos instituciones publicas, el Banco Nacional de Fo-
mento y el Crédito Agricola de Habilitacion, que facilitaban los recursos financieros a produc-
tores rurales, tanto de la agricultura familiar como a otros tipos de agricultores.

A continuacion se analiza la evolucion y desempefio de las instituciones financieras, espe-
cialmente las del sector privado en las diferentes zonas del pais.

Se puede observar que los departamentos con mayor cobertura de instituciones financieras,
tanto publicas como privadas, son tres donde se encuentran las tres ciudades historicas mas
pobladas del pais, Asuncion, Ciudad del Este y Encarnacion, todas con mas de 40 sucursales.
Luego le siguen los departamentos de San Pedro, Caaguazti y Canindeyt, que superan las 20
sucursales. Son estos departamentos justamente los que experimentan un marcado proceso de
intensificacion productiva, dinamismo econémico y modernizacioén urbana y se ubican, como
se indico antes, en el eje vertical central de la region Oriental.

Igualmente se observa que los departamentos de Concepcion y Misiones tienen mas de 40
sucursales, y presentan un fuerte dinamismo financiero. En resumen, la fuerte expansion de las
instituciones financieras acompana y sustenta el dinamismo de todas las regiones.

Grafico 17. Sucursales de entidades financieras por departamento, 2010
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos diversos, 2010.

En lo que respecta a las instituciones financieras se aprecia la primacia de entidades de
capital paraguayo como las mas dinamicas y expansivas. Si se excluye al Banco Nacional de
Fomento (BNF) y al Fondo Ganadero, se observa que Vision Banco y Financiera el Comercio
son las que mas sucursales disponen en la region Oriental.
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Grafico 18. Sucursales de entidades financieras mas importantes en la Regioén Oriental,
excluido el departamento Central en 2010
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos diversos, 2010.

En el Grafico 19 se observa la envergadura de las transacciones econémicas en torno a las
actividades agricolas. En los bancos se aprecia que una mayor cantidad de dinero es inyecta-
do a los circuitos productivos tanto agricolas como ganadero son muy superiores a los de las
financieras. Esto se explica por el tipo de clientes que tienen los bancos y las financieras. Los
primeros atienden a grandes clientes dedicados a la soja y a las grandes inversiones ganaderas,
mientras que las financieras atienden las necesidades de pequefios ganaderos y de la Agricul-
tura Familiar.

Grafico 19. Evolucion de créditos otorgados a la agricultura y ganaderia por Bancos y
Financieras, en millones de guaranies, 2010.
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Fuente: Banco Central del Paraguay, 2010.
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Lo que resulta aun mas relevante es la evolucion que han tenido los bancos, con una clara
y marcada tendencia creciente en los ltimos cinco afios. Mientras que las financieras han
seguido el ritmo de los cultivos de la Agricultura Familiar, que fueron afectados por sequias
y cuyos productores no pudieron seguir asumiendo riesgos. Por su parte, los créditos a la ga-
naderia manifiesta un crecimiento sostenido en el periodo analizado. Resumiendo, se aprecia
un crecimiento fuerte de créditos al sector productivo rural, lo que indica una vez mas el gran
dinamismo de varios sectores productivos y zonas de la region Oriental

Modernizacion y nuevos sistemas urbanos

Aunque la dicotomia urbano — rural aun es muy fuerte en Paraguay, las ciudades reflejan
el dinamismo econdémico de las regiones, convirtiéndose en las plataformas que expresan las
transformaciones territoriales zonales permitiendo comprender el funcionamiento de la eco-
nomia regional, con alto contenido rural. La reduccion de las diferencias de desarrollo entre
las regiones y el dinamismo productivo que se analiza esta intimamente vinculada al sistema
de ciudades de Paraguay, por lo que se considera parte de un nuevo esquema analitico para
comprender las mutaciones estructurales que reconfiguran las regiones.

La ciudad en la frontera hasta 1990

El modelo de ciudad fronteriza es el resultado de una logica geopolitica de poblar las
fronteras, sobre todo desde mediados del siglo XX cuando se fundaron algunas ciudades y
otras obtuvieron el rango urbano. Posteriormente estos centros urbanos generaron la organi-
zacion administrativa del territorio, asumiendo las ciudades fronterizas el rol de capitales de-
partamentales. Los departamentos fronterizos de Amambay, Canindeyu, Alto Parana, Itapua,
Neembuct y Alto Paraguay tienen como capital administrativa, y por ende las ciudades mas
pobladas y dinamicas de estas zonas, a ciudades fronterizas, especialmente con Brasil, donde
el modelo de ciudades es similar generando ciudades gemelas.

Mas alla de la ubicacion geografica sobre la linea fronteriza, un aspecto fundamental del
rol y funcionamiento de las mismas reside en la fuerte dependencia econdmica de las ciudades
y de los departamentos de la dinamica transfronteriza, es decir del juego de intercambios co-
tidianos entre ambos paises y entre ambas ciudades. Este es el caso de las ciudades de Pedro
Juan Caballero, Salto del Guaira, Ciudad del Este y Encarnacion, que no solamente se nutren
del comercio cotidiano pendulante, sino que basan su desarrollo mirando e incorporando a la
ciudad gemela.

Las concentraciones de poblacion y las ciudades en las zonas fronterizas se distinguen niti-
damente no solo por estar situada en la frontera sino sobre la linea divisoria internacional.

Los mejores ejemplos de ciudades fronterizas son sin dudas Encarnacién y Ciudad del
Este, verdaderas urbes volcadas al territorio vecino, con altos indices de interdependencia. Los
intercambios e influencias desiguales hacen que estas ciudades cumplan no solo roles especifi-
cos en el sistema territorial paraguayo, sino que también, constituyen importantes plataformas
comerciales de las ciudades, regiones y paises limitrofes, especialmente Brasil. El caso de la
ciudad de Salto del Guaira presenta la imagen extrema de este juego fronterizo exclusivamente
comercial. En estos casos particulares, se trataria de ciudades mono funcionales o ciudades-
shopping. Estas ciudades carecen de una vida urbana animada fuera del horario comercial bra-
silefio, reduciéndose el dinamismo al de un pueblo en el horario no comercial. La construccion
de nuevos centros de compras, de propiedad de brasilefos y destinados a compradores de la
misma nacionalidad termina por reforzar el rol de esta ciudad.
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En resumen, el mayor crecimiento de zonas urbanas en Paraguay se produjo a lo largo de
las fronteras en los vértices del triangulo compuesto por Asuncion, Ciudad del Este y Encar-
nacion, asi como en las demas ciudades capitales departamentales. Este es el primer esquema
urbano del pais que se construyo hace mas de dos siglos y que fue funcional hasta inicios de la
década de 1990 cuando el modelo se diversifica un poco, manteniendo estable y estructurado
el sistema urbano no asunceno en Paraguay.

Las Agro — ciudades

En las zonas rurales, la mas dinamica es efectivamente la zona fronteriza con el complejo
agricola basado en la soja, el maiz y trigo. Mas que los cultivos propiamente dichos, interesa
insistir en los impactos del sistema productivo agricola sobre las ciudades, especificamente en
la modernizacién que incorporan y la diversidad que generan. En efecto, el dispositivo pro-
ductivo agricola intensivo requiere de un conjunto de bienes y servicios que son proveidos por
empresas ajenas al territorio pero que estan obligadas a instalarse en la region. De esta forma,
los pequenos poblados se convierten en plataformas logisticas al servicio de la produccion
agricola, generando a su vez diversidad de bienes y servicios disponibles. Las ciudades se
convierten asi en indicadores de crecimiento econdémico regional. En efecto, estas ciudades
son muy jovenes y su surgimiento respondié directamente al dinamismo agricola.

Como efecto secundario pero no menos importante en términos territoriales es la alta gene-
racion de ingresos provenientes de la actividad agricola, dando como resultado el aumento del
poder adquisitivo y por ende motivando la aparicion de nuevos tipos de comercios de bienes y
servicios a disposicion de los pobladores. Otra transicion mayor es la condicion econdémica y
cultural de los pobladores de estas regiones, en su gran mayoria colonos brasilefios llegados a
Paraguay desde inicios de la década de 1970, que recién habian superado las condiciones eco-
némicas relativamente precarias a finales de la década de 1980, ante los escasos bienes y ser-
vicios disponibles en la zona pionera. Con el auge de la agricultura intensiva, estos habitantes
adquieren una movilidad social que les catapulta a otros modelos de consumo mas intensivos
y sistematicos, entre ellos la aparicion del ocio.

Las ciudades que surgieron de este proceso de ocupacion e integracion del espacio fronte-
rizo son: La Paloma, Caballero Alvarez, Katuete en el departamento de Canindeyt, San Al-
berto, Santa Rita en Alto Parana y Maria Auxiliadora en Itapua. En términos geograficos estas
ciudades se situan a una distancia promedio de 50 kilémetros de la frontera, constituyendo un
fenomeno novedoso en los respectivos departamentos al generar dinamismo urbano, a veces
incluso mayor que las capitales departamentales y demas ciudades fronterizas. Otro aspecto
fundamental de las Agro-ciudades es la simetria en la cual estan ubicadas, de norte a sur y
paralelas a la linea fronteriza, como espacios urbanos de retaguardia de la zona fronteriza.

Finalmente, como se indica en trabajos anteriores, el modelo urbano de las Agro-ciudades
refleja una nueva arquitectura urbana. La modificacion mayor consiste en la disponibilidad
de dos avenidas paralelas a la ruta asfaltada que pasa en medio de la ciudad. A diferencia de
las ciudades tradicionales paraguayas, donde la ruta atraviesa la ciudad confundiendo flujos
locales, regionales e internacionales inclusive, las avenidas paralelas de las Agro-ciudades
descomprimen la ruta asfaltada, que actua como plataforma de integracion regional, mientras
que las avenidas laterales y paralelas a la ruta son el espacio de la vida local.
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Mapa 8. Las Agro-ciudades
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Las Ciudades de interior

A mediados de la presente década ha aparecido un nuevo fendmeno que altera la estructura
territorial tradicional con efectos diversos sobre el modelo de ocupacion del espacio. Se trata
de la dinamizacion y diversificacion de las economias agricolas y pecuarias de la zona central
de la region oriental que se ha venido analizando. Los impactos sobre las ciudades no seran
menores, radicando en estos fendmenos el surgimiento y dinamizacion de las ciudades en
estudio.
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La fragmentacion territorial, entendida como especializacion del espacio por la intensifica-
cion de la actividad econémica, se produce por la emergencia de nuevos sistemas y modelos
productivos que rompen con el modelo anterior, el del autoconsumo aislacionista, al mismo
tiempo de integrar la economia local a las economias empresariales como regionales. Un claro
ejemplo de fragmentacion son las comunidades campesinas en los departamentos de la zona
central de la region Oriental (San Pedro, Caaguazu, Caazapa), que mediante la irrupcion de
algunos rubros con orientacién comercial como el sésamo, la mandioca, la cafia de azlcar, la
stevia, los citricos, la banana o el meloén han podido integrarse a cadenas de valor que dotan a
los territorios de un dinamismo que los “diferencia” de las zonas tradicionales.

El proceso de “activacion” de las economias locales no es lineal ni avanza de forma ho-
mogénea, sino que surge y se expande en funcion a condiciones edaficas, sociales, culturales
y de infraestructura. De esta forma, la fragmentacion estd muy asociada a la disponibilidad de
recursos productivos, suelos, capital, tecnologia y sobre todo mercado, dentro de un contexto
mundial caracterizado por cambios de paradigma de consumo de alimentos (caso de la stevia
como sustituto del azicar) asi como el aumento de consumidores (aumento de produccion de
ganado que es alimentado con soja).

Un aspecto crucial para entender el surgimiento del fendémeno urbano en la zona central de
la region Oriental, zona tradicionalmente estatica, es la agricultura y en cierta medida la gana-
deria. Esto puede resultar paradojico pues lo urbano es abordado tradicionalmente como espa-
cio no rural, mientras que las evidencias del estudio demuestran que las ciudades responden a
necesidades logisticas rurales, es decir las actividades productivas realizadas en el medio rural.
Esto es aun mas relevante si se comprende que las economias regionales estan polarizadas por
las actividades y negocios agropecuarios, siendo este sector el que aporta el mayor dinamismo
en la region y por ende en las ciudades

Tal como las ciudades del periodo anterior, las Agro-ciudades, las ciudades de Interior res-
ponden a la dinamica econémica generada por la agricultura, con la diferencia sustancial del
tipo de agricultura. En efecto, el surgimiento de las ciudades de interior no es el resultado de
la consolidacién de colonias campesinas, ni de politicas publicas especificas, sino es el reflejo
de la interaccion de fuerzas, mayormente econdémicas, que terminan por favorecer algunos
lugares centrales sobre otros. No existen instrumentos ni acciones generales o especificas de
planificacion territorial que oriente el crecimiento y la expansion.

Una particularidad de las ciudades de interior es que surgen de la convergencia de varios
sectores dinamicos, no solo de un modelo productivo como en el caso de las Agro-ciudades.
En las ciudades de Interior varios actores y sistemas tecnoldgicos aportan para la conversion
de los antiguos pueblos en plataformas urbanas al servicio de la dindmica productiva rural,
pero que a su vez genera una modernizacion y aumento del consumo en los actores urbanos.
Asi, la produccion de la agricultura familiar campesina, en transicion de un modelo de sub-
sistencia a otro de inserciéon a mercados, el auge y expansion de la ganaderia semi intensiva
con introduccion de pasturas implantadas y la presencia también de manchas del modelo de
agricultura intensiva, son los pilares centrales sobre los cuales se construye el presente modelo
urbano. Cada uno de estos sectores aporta su logistica y servicios que convierten a las ciudades
de Interior en dinamicas y atractivas.
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Mapa 9. Ciudades de interior
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El consumo de bienes y servicios en las ciudades del interior

Al analizar brevemente el consumo de productos, principalmente de electrodomésticos en
el pais, se observa una gran expansion de las empresas distribuidoras de motocicletas, bicicle-
tas, electrodomésticos, informatica y muebles

La venta de electrodomésticos en las diferentes zonas de la region Oriental expresa el in-
cremento de modernizacion en los hogares, quizas asi se explique la cantidad de comercios de
electrodomésticos en varias ciudades.
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Los comercios de electrodomésticos venden también motocicletas y muebles, integrando
en un solo comercio los productos de la modernidad. Los electrodomésticos mas vendidos son
los equipos de sonido, televisores, congeladoras y heladeras. Por el contrario, las cocinas a gas
no tienen mucha demanda.

La clientela principal de estos comercios es rural y el sistema de venta es a crédito. La
region Oriental se divide en zonas de control de las dos mayores distribuidoras de electrodo-
mésticos: [nverfin en el centro y sur de la region Oriental con 67 sucursales, mientras que Casa
Centro domina el la porcion norte con 21 sucursales, y en alianza* con la primera.

El Grafico 20 muestra el fuerte salto de produccion de motocicletas, destinadas principal-
mente a las zonas en emergencia productiva. Notese ademas que, al igual de otros fendmenos
expansivos analizados antes, el periodo reciente de 4 a 5 afios es el mas dinamico.

Grafico 20. Produccion de motocicletas en Paraguay
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Fuente: Régimen Nacional Automotor, 2010.

En términos socio demogréficos, el impacto del dinamismo productivo es sustancialmente
mayor que las Agro-ciudades. Por ejemplo, la ciudad de Santa Rita tenia en 2002 menos de
9.000 habitantes y San Alberto apenas poco mas de 4.000 personas en el departamento de Alto
Parana.

Las ciudades del departamento de Canindeyt expresan aun menores cantidades de pobla-
cion urbana como por ejemplo Katuete y la Paloma con menos de 4.000 habitantes, mientras
que Caballero Alvarez no llegaba a 3.000 habitantes, mientras que la ciudad de Interior de este
departamento, Curuguaty tenia mas de 9.000 habitantes urbanos en 2002. Estas cifras invitan a
reflexionar sobre el tamafio de las ciudades en Paraguay y las tipologias de funcionamiento que
disponen, donde el dinamismo regional parece pesar mas que la poblacion de las ciudades.

Como se aprecia en el siguiente cuadro comparativo de las poblaciones de ambas tipologias
de ciudades, las de interior al responder a un patréon de poblamiento mas antiguo disponen de
mucha mas poblacion que las Agro ciudades.

4 Ambas empresas pertenecen a grupos empresariales de origen extranjero y de religién anabaptista (menonitas)
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Tabla 13. Poblacion urbana en las Agro ciudades y en las Ciudades de interior en 2002

Agro ciudades Ciudades de interior

Curuguaty 9.493 Horqueta 9.946
La Paloma 31929 San Estanislao 13.202
Katuete 3.545 San Ignacio 13.716
Nueva Esperanza 3.018 San Juan Nepomuceno 6.937
Caballero Alvares 2.692 Dr. J. Eulogijo Estigarribia 9.921
Santa Rita 8.572 Curuguaty 9.493
San Alberto 4.221 Santa Rosa del Aguaray 1.412
Maria Auxiliadora 5.004

Fuente: Atlas Censal, DGEEC, 2002.

Ademas de la cantidad de habitantes, interesa la diversidad de los pobladores. Si en las
Agro-ciudades la poblacion era originaria casi exclusivamente de los migrantes extranjeros
con escaso margen para acoger a una poblacion de perfil diferente, las ciudades de Interior
reflejan una gran diversidad de origenes geograficos, de caracteristicas culturales e inclusive
de idiomas. Las ciudades de interior constituyen el espacio, tanto en el sentido geografico
como social del término, de encuentro entre diferentes grupos humanos asentados en la region
Oriental y que hasta hace una década solo se conocian sin contacto. En efecto, los actores cla-
ves de las ciudades de Interior son los agricultores familiares campesinos, los ganaderos, los
agricultores empresariales e inclusive descendientes de colonos canadienses y mexicanos de
religion anabaptista, mas conocidos como menonitas.

Los departamentos de San Pedro, Caaguaza y Caazapd, denominados por algunos como
Region Campesina Tradicional o Region de Agricultura en Transicion, son los escenarios don-
de la fragmentacion espacial se siente con mayor fuerza. En estos departamentos la conversion
productiva de la Agricultura Familiar, basada casi exclusivamente en los rubros de autoconsu-
mo y el algodon como principal rubro de renta, cede paso a la llegada de nuevas oportunidades
productivas co n condiciones de precio y mercado no conocidas anteriormente. Esta transicion
y la mayor necesidad de opciones productivas de renta estan vinculadas a su vez con la cre-
ciente urbanizacion del pais, con la consecuente aparicion de nuevos bienes y servicios.

De esta forma las diversas zonas de un mismo departamento, por ejemplo San Pedro, y a
veces también del mismo distrito, por ejemplo Guayaibi, pueden disponer de sistemas pro-
ductivos diferenciados y a veces hasta compiten por las tierras. Cada rubro (sésamo, banana,
stevia, mandioca y citricos) tiene una logistica, procesos y momentos diferentes, asi como
también las empresas disponen de cupos de mercado y capacidades logisticas diferenciadas,
por lo que su impacto se reduce, en términos territoriales, al logro de sus objetivos, y se reduce
a ser local o multi-local, pero nunca regional.

Como resultado de estos procesos productivos, algunos lugares se “especializan” en tal o
cual rubro, mientras que otras zonas quedan fuera del nuevo sistema y por lo tanto se mantie-
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nen con el mismo esquema de la agricultura de subsistencia y la generacion de ingresos mone-
tarios por la migracion o la venta de la mano de obra, pero no por la produccion agricola.

Desde esta perspectiva, la fragmentacion territorial, principalmente observada esta vincu-
lada con los diferentes usos que hacen los actores de los recursos naturales, principalmente del
suelo. Las grandes zonas que hasta hace muy poco constituian una misma unidad territorial,
las “macro regiones”, que si bien no fue transformada en su totalidad ni ha cambiado de natu-
raleza, sino que siguen manteniendo sus caracteristicas principales, solo que ha dejado de ser
un compacto o un territorio monolitico para convertirse en una region con “manchas” que se
expanden y multiplican de forma vinculadas a veces y aislada otras. No obstante, las manchas
muestran un dinamismo creciente y no estan lejos de romper definitivamente con el modelo
tradicional, principalmente por el marcado aumento del interés productivo y por la competen-
cia entre los diferentes grupos de actores por capturar parcelas productivas e integrarlas a sus
respectivos sistemas y logicas.

La evolucion azarosa, poco planificada y a veces hasta anarquica de las dindmicas que se
acaban de presentar dificulta la concepcion de una region inica, mas aun en esta década donde
los cambios y transformaciones se dan con mucha intensidad y en poco tiempo, por lo que la
regionalizacion o el establecimiento de limites para delimitar tal o cual macro region parece
muy poco funcional, debido al cambiante escenario rural de la region Oriental de Paraguay.

El surgimiento de las ciudades no obedece solamente a la intensificacion de la produccion
y de la logistica que la acompafia. La ubicacion a escala local y regional de las ciudades es
otro factor que explica no solo como ni porque emergen las ciudades sino sobre todo para
comprender de donde surgen. Las ciudades son vectores de las economias regionales y como
tal reflejan el funcionamiento de los sistemas territoriales regionales.

Horqueta

Es una ciudad secundaria a nivel departamental, cuyo centro regional de poder econémico
y politico es Concepcion, y en plena modernizacion. Se ubica sobre un eje regional de crecien-
te relevancia en la economia nacional conformado por Concepcion y Pedro Juan Caballero,
en la frontera con Brasil. Se sitlla muy proxima a la ruta, aunque la ruta no hace parte de la
ciudad, constituyendo un caso atipico en Paraguay donde las ciudades “ruteras” surgen, crecen
y se expanden a expensas de los flujos viales.

Si Concepcion es la capital administrativa, sus actores claves son las elites ganaderas tradi-
cionales, mientras que Horqueta esta fuera de la l6gica ganadera. Las actividades econdmicas
que construyen la emergencia urbana de esta ciudad estan sostenidas por la agricultura familiar
campesina, representando otro esquema de poder y de organizacion del espacio.

La produccion exitosa de ciertos rubros agricolas como el sésamo y la sandia permitieron
un fuerte incremento del ingreso campesino que ya no precisaba desplazarse a Concepcion
para acceder a bienes y servicios, sino que estos ya estaban disponibles mucho mas cerca, es
decir en la ciudad de Horqueta. Se concluye preliminarmente que la emergencia de Horqueta
como ciudad de Interior se materializa cuando la agricultura familiar campesina se activa, sin
la presencia de otros modelos productivos.

Santa Rosa del Aguaray
Esta es una ciudad muy atipica y representa la emergencia anarquica y sin planificacion del
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espacio urbano. Este tipo de ciudades surge como resultado de la aglomeracion de poblacion
que se instala en torno a un cruce de caminos, donde uno de ellos es el mas importante. El
cruce de caminos desde donde emerge esta ciudad es estratégico por ubicarse sobre el eje vial
(ruta asfaltada) mas importante de la region y que estructura la economia de la zona por un
lado y sobre el vial (nueva ruta asfaltada) que vincula a la ciudad de Santa Rosa del Aguaray
con la capital departamental, la ciudad de San Pedro del Ycuamandiyu.

En el escenario regional el crecimiento y nuevo dinamismo de la ciudad de Santa Rosa
es debido en gran parte a las distancias que la separan del resto de las ciudades de la region.
En efecto, las distancias a las ciudades importantes como San Estanislao, de la cual dista 100
kilémetros al sur.

Otro elemento que favorece el fortalecimiento de las ciudades es el dinamismo productivo
local. En este sentido las zonas aledaiias a Santa Rosa del Aguaray manifiestan un gran dina-
mismo agricola, combinando agricultura empresarial intensiva con agricultura familiar cam-
pesina ¢ inclusive la ganaderia semi intensiva. La disponibilidad de tierras para la expansion
de los cultivos y unos actores diversificados y no tradicionales también son aportes sustancia-
les para el surgimiento de la ciudad.

San Estanislao

La situacion geografica de esta ciudad explica su emergencia, denotando una vez mas que
las ciudades crecen como resultados de otros factores y no de forma planificada ni estructura-
da. San Estanislao es una antigua ciudad que se mantuvo con escaso crecimiento y dinamismo
hasta que pudo subirse a los flujos interregionales que se reorganizaron en la zona central de
la region Oriental. Su importancia ha sido local y escasamente regional como consecuencia
de la inexistencia de sistemas productivos o flujos econdémicos que modifiquen el tranquilo
acontecer de la misma.

La politica de implantacion de infraestructura denominado Plan Triangulo en la década de
1960 insistia en la importancia de las rutas pavimentadas para generar desarrollo economico.
Esta politica beneficié principalmente al eje Asuncion-Ciudad del Este e incorporando al di-
namismo a las ciudades que se posicionaban sobre dicho eje. San Estanislao formaba parte de
estos flujos pues se ubicaba sobre el eje norte de colonizacion pero sin recibir los mismos be-
neficios que Coronel Oviedo, ubicado en el cruce entre ambos ejes, el este y el norte. Ademas
hasta fines de 1990, San Estanislao no mostraba mayor dinamismo productivo, a excepcion de
algunas actividades de renta como el algodon de la agricultura familiar campesina.

Recién con la instalacion de un nuevo eje regional San Estanislao comienza a crecer, mo-
dernizarse y diversificarse a mediados de la década de 2000. La construccion de la ruta pa-
vimentada que une Asuncién con Salto del Guaira en la frontera con Brasil pasa por San
Estanislao y coincide con el auge de la intensificacion productiva agricola en la zona vecina.
Los flujos crecientes entre las diferentes zonas de la region Oriental, sobre todo aquellas que
hasta hace muy poco tiempo eran consideradas como periféricas y aisladas, interactian hoy de
forma intensa, precisando ciudades desde donde comandar el crecimiento.

Curuguaty

Curuguaty es una ciudad historica que se habia mantenido estable como pueblo sin mu-
chas modificaciones hasta la llegada de la ruta asfaltada a mediados de la década de 2000. La
estructura urbana del departamento de Canindeyu estaba concentrada en la porcién fronteriza
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con Brasil en el este, con la capital departamental Salto del Guaira sobre la linea fronteriza.
Las demas ciudades con movimiento comercial y creciente niimero de habitantes son las Agro-
ciudades. En este escenario regional Curuguaty se posicionaba como una ciudad tradicional y
alejada de las dinamicas y flujos mayores del departamento.

La instalacion del nuevo eje vial entre Asuncion y Salto del Guaira, que también imprimio
grandes cambios en la configuracion urbana de San Estanislao, modifica profundamente el
funcionamiento econdémico de la zona. Una vez mas son las infraestructuras viales las que
gatillan los procesos de activacion econdémica y de integracion de vastas zonas, sobre todo
aquellas periféricas y aquellas que se mantenian al margen de la produccion agricola. Al igual
que San Estanislao, Curuguaty era una ciudad tradicional antes de la implantacion de la infra-
estructura vial. A diferencia de la primera Curuguaty experimento la expansion del cultivo de
la soja proveniente de la zona este del departamento.

Curuguaty reforzara aun mas su rol de ciudad de interior cuando se materialice la construc-
cion de la ruta pavimentada que la unira con la ciudad de Caaguazi, pasando por las ciudades
de Vaqueria e Yhu.

San Juan Nepomuceno

La ciudad de San Juan Nepomuceno se mantuvo al margen de todo dinamismo durante las
ultimas décadas, al igual que el departamento de Caazapa, que quedo aislado y no pudo inte-
grarse a los nuevos flujos econdmicos y demograficos que desencadenaron las rutas. Tampoco
fue suficiente la llegada de la ruta asfaltada a la ciudad de Caazapa, capital administrativa del
departamento, para impulsar la economia y la modernizacién urbana, quizas porque la ruta
solo “llegaba” y moria en la ciudad.

A escala departamental la ciudad de San Juan Nepomuceno fue hasta hace una década un
pueblo tipico mas del departamento de Caazapa, poco dinamico y sin mayores oportunidades
de acceso a bienes y servicios, pues no estaba vinculada a procesos productivos que demanden
innovaciones.

A diferencia de las otras ciudades estudiadas San Juan Nepomuceno no se encontraba so-
bre ningun eje vial con pavimentacion asfaltica (esta recién llega hace menos de una década) y
por lo tanto la emergencia urbana que se analiza no estd vinculada a la ruta sino al dinamismo
productivo proveniente de la agricultura intensiva. La expansion de los cultivos y la logistica
de la soja, el maiz y el trigo cruzan el limite administrativo entre los departamentos de Alto
Parana y Caazapa, proviniendo del primero.

En forma comparativa se puede afirmar que existe una fuerte semejanza en el escenario
regional de las ciudades de Curuguaty y San Juan Nepomuceno. Ambas son el resultado de
la llegada de la agricultura intensiva que requiere de un sistema logistico urbano, pero a dife-
rencia de las Agro-ciudades, que son el resultado directo de los rubros de soja, maiz y trigo,
estas ciudades representan el encuentro entre el pueblo tradicional y antiguo por un lado, con
la modernidad de los bienes y servicios que conlleva el nuevo dinamismo por el otro.

J. Eulogio Estigarribia

Esta ciudad surge como resultado de un conjunto de modelos distintos de poblamientos y
de origenes culturales de poblacion. Antes de surgir como distrito fue poblada por colonos ca-
nadienses de religion anabaptista, poco antes de 1950. Posteriormente, ya en la década de 1960
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y como resultado de la politica de ocupacion del espacio, se establecen colonias campesinas
provenientes de los departamentos del centro de la region Oriental en la denominada “marcha
al este”, consistente en ocupar el extremo oriental de la region del mismo nombre.

Aun estando a escasos 30 kilometros de Caaguazu, una ciudad de mayor porte, J. Eulogio
Estigarribia puede surgir, mantenerse y sobre todo expandirse gracias a una fuerza agroindus-
trial. Los descendientes de canadienses lograron instalar una serie de industrias donde agregan
valor a la produccion agricola. Sobresalen dos cadenas productivas principales, la de la leche
y la del trigo, siendo esto muy particular pues se trata también de una zona de primacia de la
soja como cultivo de renta. En esta ciudad son las fabricas lacteas y las harineras las que pro-
vocaron la intensificacion del funcionamiento urbano.

San Ignacio

La ciudad de San Ignacio se encuentra sobre la ruta que une Asuncion con Encarnacioén lo
que le confiere un dinamismo de flujos ya explicados en los casos anteriores. Sin embargo esta
ciudad, que en un principio no estaba entre las seleccionadas para el estudio, no se sitia en la
zona de mayores transformaciones regionales. Por el contrario esta ciudad forma parte de la
region ganadera tradicional, con poca poblacion y escasos servicios. Si a estos elementos se
agrega que la ciudad forma parte del modelo de integracion de menor relevancia del pais, el de
orientacion sur, con Encarnacion como punto fronterizo, puede notarse que la emergencia de
las nuevas ciudades de interior no se restringe a la economia agricola de mayor dinamismo.

La region tiene un marcado perfil estacionario, tanto en su economia como en su poblacion,
por lo que resulta relativamente extrafa la modernizacion y diversificacion de esta ciudad.
Con estas condiciones no existen otras ciudades en los alrededores, en un radio mayor a 100
kiléometros inclusive, que le dispute el liderazgo a San Ignacio.

Si bien la ganaderia es tradicional comienza a mostrar signos de modernizacion e inten-
sificacion, la agricultura, con el arroz y la soja, son los principales rubros que modifican la
estructura productiva regional e indirectamente favorecen a las ciudades. Asi, San Ignacio se
encuentra en una “isla” regional donde priman los tiempos lentos, imprimiendo escasas velo-
cidades a la dindmica regional.

Sintetizando, el analisis regional de cada una de las ciudades aporta elementos de contexto
econdmico, productivo y de infraestructuras para comprender porque algunas ciudades crecen
mas que otras, en que momentos e inclusive respondiendo a qué tipo de influencias. En forma
general, es la produccion agricola y ganadera que marca los ritmos del crecimiento urbano.

Tabla 14. Poblacion urbana de las ciudades de interior entre 1950 y 2002

Horqueta 2.817 5.095 4.424 4.504 8.252 9.946

San Estanislao 2.209 3.569 4.782 5.544 9.132 13.202

San Ignacio 3.030 5.141 6.112 7.071 11.580 13.716

San Juan Nepomuceno 2.452 3.118 2.964 3.299 4.382 6.937
Dr. J. Eulogio Estigarribia - - - 2.679 5,755 9.921
Curuguaty - - - 2.316 6.264 9.493

Santa Rosa del Aguaray - - - - - 1.412

Fuente: Atlas Censal, DGEEC, 2002.
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En el mapa se indican las Ciudades de Interior y su area de influencia respectiva, donde se
aprecia ademas como la zona central de la region Oriental no solo dispone de nuevos siste-
mas productivos sino también se dota de plataformas urbanas que complementan, aseguran y

completan el sistema regional, igualando en cierta forma al modelo regional del extremo este
de la region Oriental.

Mapa 10. Principales ejes dinamizadores de la economia y los territorios
de la region Oriental
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LA VINCULACION REGIONAL Y TERRITORIAL: MAS ALLA DE LA DIFERENCIACION
NATURAL ENTRE REGIONES Y DEPARTAMENTOS

La innovacion que se presenta mediante el andlisis territorial consiste en no identificar ni
circunscribir a las regiones solamente por las unidades administrativas donde se sitiian geo-
graficamente, sino por los nuevos espacios funcionales que crean, que pueden o no coincidir
con los departamentos administrativos tradicionales. Ademas, por el cardcter dinamico de la
mayoria de las regiones y debido al funcionamiento de los circuitos econémico, las zonas no
son continuas pues funcionan y se activan en redes.

Los procesos de territorializacion que se han sucedido en ambas regiones, el Oriente y el
Chaco adquieren una mayor relevancia al observarlos en retrospectiva, pero la caracteristica
principal de la Gltima década es la velocidad de las transformaciones economicas y territo-
riales, asi como la conjuncion de actores, actividades y procesos de integracion intra e inter
regional.

La fragmentacion espacial que puede ser leida también como un proceso sostenido de te-
rritorializacion de algunos actores, quienes junto a los tradicionales transforman la periferia y
algunos angulos muertos en espacios productivos. La periferia o los espacios vacios, e inclu-
sive repulsivos, aprovechan las transformaciones de los centros y de otros lugares centrales de
la economia nacional e internacional.

El momento historico-economico a finales del siglo XX en ambas regiones del pais respon-
de a un nuevo modelo de crecimiento econdmico, no se estructura solo en torno a la exporta-
cioén de materia prima, como maderas y carne hasta 1950, donde solo se movilizaban activos
naturales, ni en torno a la produccion de bienes agricolas muy poco competitivos hasta el afio
2000, como el algodon. Por el contrario, el crecimiento y la expansion econdémica contempo-
ranea se basan en la activacion de recursos puestos en marcha o activados por varios procesos
de organizacion y articulacion de actores. El resultado no es solo el crecimiento econémico
sino también la incorporacion de sectores que hasta hace muy poco habian estado o ausentes o
escasamente vinculados al crecimiento, especialmente el sector de la agricultura familiar.

Ademas, el crecimiento econémico no se alimenta solo de la produccion agricola familiar
o de la agricultura empresarial, sino de la redes construidas entre varios actores para dar forma
y vida a los sistemas productivos locales, esta vez desde las ciudades tradicionales que juegan
un rol crucial para coordinar y facilitar la expansion de la modernizacion. En este sentido, el
¢éxito econdmico ya no proviene solamente de lo que la “tierra produce”, es decir de un recurso
natural, sino de la articulacion entre actores y la incorporacion de la tecnologia y la informa-
cion, es decir de “activos construidos” o humanos. En otras palabras, el territorio se construye
y se define “por su capacidad no de poseer sino de producir o crear recursos™.En el mismo
sentido, Porter, citado por Veltz, indica que « se pueden distinguir los procesos de “territo-
rializacion” de los de “localizacion” de las actividades. El desarrollo economico territorial
es un desarrollo dependiente de los recursos territorialmente especificos. Estos recursos son
activos que estan disponibles solamente en ciertos lugares, y son sobre todo activos unica-
mente disponibles en el contexto de la relaciones interorganizativas o empresa-mercado, que
incluyen necesariamente la proximidad geografica®”.

5 Colletis y Pecqueur, op.cit. p 10.
6 VELTZ Pierre 1999 Mundializacién, ciudades y territorios. La economia de archipiélago. Ariel, Barcelona, p 190.
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Los sistemas productivos agricolas que se han analizados constituyen los vectores del cre-
cimiento econémico, pero por si mismos no logran explicar la complejidad y dimensiones del
crecimiento. Po eso se exploraron otros aspectos de la vida regional, principalmente los facto-
res socio demograficos y sobre todo el aumento sostenido de la capacidad de consumo genera-
do por el éxito econdomico, que a su vez produce un fuerte dinamismo en las zonas urbanas.

CONCLUSIONES

Las regiones constituyen espacios privilegiados para comprender la evolucion de la eco-
nomia paraguaya, cuyas profundas bases agropecuarias privilegian los espacios rurales como
escenario de los diferentes procesos productivos. El aporte al PIB del sector agropecuario se
ha mantenido estable en los ultimos cincuenta afios, con un pequefio aumento en los ultimos
diez afos, ademas de constituir el sector con mayor aporte porcentual.

Sin embargo la economia rural aparece subvalorada o solapada en el analisis de la eco-
nomia nacional, donde los espacios rurales no se asocian directamente con la produccion de
riqueza. La diversidad en el nivel de desarrollo de las regiones y los escasos estudios sobre las
mismas terminan por construir una imagen regional difusa y muy poco dindmica, quizas por
la primacia del dinamismo de las zonas urbanas asi como la centralizacion sobre Asuncion y
su zona metropolitana.

Las diferencias regionales son inevitables y responden a condicionantes historicos y co-
yunturales. En efecto, las inercias historicas construyeron una tipologia sencilla entre 1980 y
1995 basada en macro regiones que, por no disponer de infraestructuras, servicios e inclusive
poblacion, se caracterizaban por representar a espacios muy amplios, incorporando incluso a
varios departamentos. En este periodo las tres macro regiones de la region Oriental eran la zona
metropolitana de Asuncion, la zona de la Agricultura Familiar de subsistencia y la zona de la
emergente y expansiva Agricultura Mecanizada y de uso intensivo de los recursos. Solo dos de
estas regiones eran dinamicas, la zona de Asuncion nutrida por el comercio, los servicios y por
ser sede del poder politico y administrativo por un lado, y por el otro la zona de la Agricultura
Mecanizada que lograba integrarse a los circuitos productivos y comerciales mundiales con
la soja como rubro clave. En el centro de la region Oriental la zona de la Agricultura Familiar
constituia el inico espacio sin mayor dinamismo ni integracion regional, constituyendo la
principal fractura del equilibrio regional y la fuente mas marcada de diferencias de ingresos,
productividad e infraestructuras a nivel nacional. Atendiendo que la mirada del trabajo es re-
gional se puede obviar a la primera macro region y asumir que al menos el Paraguay oriental
se organizaba en torno a dos macro regiones en el periodo 1980-1995.

En el Chaco, las macro regiones seguian el mismo patrén que en la region Oriental: un
centro activo y agroindustrial dominado por tres cooperativas y el resto un inmenso espacio
apropiado por diferentes actores pero escasamente utilizado en procesos productivos.

Lo que representa toda una novedad, al menos en el caso paraguayo, es que las diferencias
regionales no se producen necesariamente por una competencia entre regiones, sino simple-
mente por el surgimiento de una region que “descubre” la productividad, mientras las otras
zonas siguen el patron econémico y cultural de la subsistencia.
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Se concluye entonces que los factores que generaron las diferencias regionales en este pe-
riodo se pueden resumir en el alto nivel de espiritu empresarial de los actores que pilotaron los
principales modelos productivos (soja en la region Oriental y leche en el Chaco), asi como la
capacidad de estos mismos actores de crear e instalar diversas infraestructuras en las respecti-
vas regiones. Fueron precisamente estas “protesis” las que dotaron a los diferentes territorios
de mayor autonomia para facilitar la expansion espacial.

Las politicas publicas estuvieron muy poco presentes en el acompafiamiento o direccio-
namiento de estos procesos por lo que se concluye que los mismos son el resultado de las
estrategias de los actores respectivos, lo que no asegura necesariamente la cohesion social ni
la integracion regional.

El segundo periodo estudiado, 1996-2010, presenta varias modificaciones en la organiza-
cion regional por la confluencia de diferentes procesos y factores que terminan por reconfigurar
las macro regiones y dar lugar a nuevos esquemas territoriales. El factor central que explica las
transformaciones economicas operadas en todas las regiones es la intensificacion de la llegada
del capitalismo y el descubrimiento del mercado como agente disparador de la incorporacion
de tecnologia a los procesos productivos, inclusive en los modelos mas tradicionales, como es
el caso de la Agricultura Familiar que en algunas zonas se vuelve globalizada.

En este periodo se encuentran también diversas influencias externas como la apertura de la
economia paraguaya hacia espacios y mercados poco tradicionales, asi como la desregulacion
de la economia que permite la llegada de empresas que dinamizan varias regiones. Este es el
caso de la emergencia de la sub region de la Agricultura Familiar Globalizada cuyos actores
tradicionales, los campesinos, redescubren el mercado y aumentan significativamente sus in-
gresos gracias a nuevos rubros como el sésamo, los citricos y otras frutas, la stevia y el azucar
organico. Estos nuevos procesos productivos se caracterizan por constituir eficientes cadenas
productivas y porque no estan destinados al mercado de Asuncion, sino a la exportacion en
algunos casos y a las agroindustrias en otros. De esta forma, varias zonas que en el periodo
anterior, 1980-1995, formaban parte de una region tradicional y poco dinamica, expresan ac-
tualmente altos niveles de integracion a los mercados regionales y mundiales.

Otra recomposicion territorial se produce por el resurgimiento de la ganaderia, que se ex-
pande ¢ intensifica su modelo productivo ante la conquista de mercados externos. A diferencia
de la organizacion territorial anterior, donde a cada macro region correspondia un rubro agri-
cola particular, la nueva territorialidad regional es mucho mas dinamica y capaz de integrar
ganaderia bovina semi intensiva, soja e inclusive Agricultura Familiar Globalizada con el sé-
samo por ejemplo, convirtiendo a la regién en un conjunto de espacios dinamicos y dinamiza-
dos por las oportunidades comerciales externas.

Otro factor determinante en el surgimiento de nuevos sistemas productivos es la dispo-
nibilidad de espacio donde los mismos podian instalarse. Por esta razon los nuevos modelos
productivos se ubican alli donde antes no existian otras actividades dinamicas. Este es el caso
del extenso departamento de San Pedro donde coexisten, no sin conflictos, los diferentes mo-
delos productivos. Asociado al nuevo dinamismo econdémico y la disponibilidad de “fincas
vacias” se encuentran una diversidad de empresas, principalmente del &mbito financiero, que
descubren las zonas rurales para facilitar la expansion y la puesta en marcha de los diferentes
rubros agricolas y pecuarios.

Como resultado de estas innovaciones, que se concentran principalmente en varias zonas
que hasta hace poco tiempo no eran muy dinamicas y ubicadas en la porcion central de la
region Oriental, las diferencias de desarrollo entre las regiones comienzan a reducirse no solo
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por el incremento del ingreso y la diversificacion de las infraestructuras en estas zonas, sino
también porque el dinamismo de las demas zonas parece haber llegado a su limite de expan-
sion.

Por su lado el Chaco presenta también innovaciones mayores en su estructura econdmica.
Solo la zona central experimentaba un crecimiento econémico sostenido, constituyendo una
isla de desarrollo hasta inicios de la década de 2000, cuando comienzan a activarse otras zonas
por la ganaderia que no solo se expanden en términos espaciales, sino también se intensifica
en su modelo productivo, posibilitando complementariedades regionales entre el noreste y el
centro del Chaco.

Lareduccion de las diferencias en el nivel de desarrollo de las regiones se facilitd por la apa-
ricion de una nueva red urbana que incrementa el nivel de independencia y conectividad entre
las regiones. Asi, la modernizacién y diversificacion de servicios basicos disponibles en ciu-
dades tradicionales constituye también un elemento determinante en el nuevo funcionamiento
regional. La modificacion del patron de comunicaciones, facilitado por las motocicletas y la
telefonia movil también aportan una nueva forma de acceder y utilizar los servicios urbanos,
que reemplazan casi totalmente a Asuncion, otrora unica ciudad con bienes y servicios.

Entre los servicios disponibles hoy en las regiones a través de las ciudades sobresalen los
bancos y financieras asi como los comercios de electrodomésticos, pasando por las tiendas de
vestimenta de moda y llegando inclusive a universidades.

En todos estos fendmenos se aprecia una vez mas la escasa presencia de las politicas publi-
cas en el direccionamiento de los procesos productivos o comerciales. Aunque la generacion
de riqueza no se concentra en una zona region, la de la soja, aun quedan tareas pendientes para
reequilibrar las diferencias regionales, por lo que es imprescindible la gestion territorial inte-
ligente mediante politicas publicas que permitan la expansion e intensificacion de los sistemas
productivos en las zonas mas apropiadas, asi como los mecanismos de inclusion social que
faciliten la integracion de la poblacion y las zonas més rezagadas en cadenas productivas.

El Estado esta llamado a participar en las modificaciones de su territorio pero no ya como
duefio absoluto de los recursos o con la postura administrativa tradicional, sino como arbitro
y facilitador de las iniciativas que posibiliten dinamizar las regiones, especialmente aquellas
donde aun son insuficientes los servicios y las infraestructuras basicas. Para lograrlo, las go-
bernaciones y municipalidades deben primero comprender el funcionamiento de las regiones
para luego dotarse de las herramientas que impulsaran las economias locales, integrandolas
con las regionales.
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Asimetrias internas:
Conclusiones finales

Las reconfiguraciones regionales contemporaneas son el resultado de un conjun-
to de crecimientos econdmicos y expansiones de sistemas de produccion agricola
y ganadero que hasta hace muy poco tiempo estaba asociado exclusivamente a una
zona sub region, el este y a un solo grupo socioeconémico (agricultores empresaria-
les) se ha modificado por la emergencia de nuevas sub regiones y la integracion de
nuevos actores (ganaderos, agricultores familiares, empresas financieras).

Los nuevos encadenamientos productivos que vinculan a mercados internacio-
nales, empresas multinacionales y agricultores familiares por un lado, y a gana-
deros innovadores y agricultores empresariales por otro generan un dinamismo
inter regional con efectos positivos sobre la estructura territorial paraguaya. De esta
forma, el crecimiento economico ya no se limita a tal o cual sub region, sino que se
difunde, expande y permea a varias regiones, intensificando la integracion regional,
tanto en la porcion oriental como en la occidental. Los fuertes vinculos econémicos,
financieros y tecnologicos entre las regiones, basados sobre una nueva platafor-
ma de infraestructuras viales recomponen y, en cierta medida, logran disminuir las
fuertes diferencias en los niveles de desarrollo que existia entre las diferentes sub
regiones.

En forma abreviada, se transita de un modelo regional muy desequilibrado y una
expansion muy limitada del dinamismo productivo, a un escenario nacional com-
puesto por diversas sub regiones que revitalizan sus economias bajo mecanismos de
integracion productiva y comercial.

El crecimiento econdémico ha aumentado la capacidad de consumo, posibilitan-
do cierta modernizacion de las zonas rurales por la disponibilidad y acceso continuo
de bienes y servicios (electrodomésticos, ropas, educacion superior) que hasta hace
una década no solo no estaban disponibles, sino que tampoco eran necesarios.

Las ciudades pequefias e intermedias juegan un rol relevante en las transforma-
ciones economicas de las sub regiones, pues son las plataformas catalizadoras e in-
termediarias del dinamismo productivo regional y nacional, con la poblacion local
y rural. De forma sostenida se trasciende tanto el centralismo de Asuncion como
ciudad “Unica” asi como el modelo urbano de las ciudades fronterizas (Encarnacion
y Ciudad del Este) pasando a un esquema urbano que integra y magnifica el creci-
miento econémico de casi todas las sub regiones del pais mediante el dinamismo
creciente de varias ciudades intermedias no fronterizas.

En este contexto de rapida expansion de nuevas subregiones, surge la necesidad
de impulsar una mayor integracion entre las cadenas productivas no solo al interior
del territorio nacional, sino también en el marco del comercio internacional. Este
hecho permitiria ampliar la capacidad de atraccion de recursos internacionales y de
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reinversion de los beneficios que son generados. Con ello, el proceso ya iniciado se
ird potenciando a medida que se produzca un mayor aprovechamiento de las econo-
mias de escala en la produccion, y el ensanchamiento de los mercados al estrecharse
las relaciones entre paises.

Los beneficios de la mayor integracion entre las cadenas productivas de distintas
regiones pueden ser capturados en forma mas eficiente con un acompafiamiento es-
trecho de las politicas publicas, sobre todo aquellas destinadas a reducir las dispari-
dades internas del pais, o a acelerar la velocidad de convergencia entre las mismas.
La inversion en infraestructura fisica ha demostrado tener un impacto muy positivo
en este sentido, acompafiando la necesidad de mejores servicios y la mayor deman-
da agregada que genera el creciente dinamismo de la produccion.

Sin embargo, aun cuando la disponibilidad y calidad de la infraestructura fisica
sea un factor clave para reducir las asimetrias entre regiones, todavia existird un
espacio para la priorizacién de regiones dentro del espectro de los objetivos de
desarrollo, sobre todo de aquellas que poseen mayores dificultades de integracion
e internalizacion de los beneficios de la dinamica productiva. Este es un aspecto
que deberia ser considerado en el disefio de los instrumentos de politicas publicas,
atendiendo a las caracteristicas de cada region en particular.
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LA POLITICA COMERCIAL EXTERNA DEL PARAGUAY EN EL
MERCOSUR. Desvios del AEC y costos de Proteccion

Francisco Ruiz Diaz (CADEP)
Alvaro Ons (CINVE)

RESUMEN

El ingreso de Paraguay al Mercosur marcé un hito en la historia de su politica
exterior. Luego de varias décadas de priorizacion de los temas politicos en la agenda
internacional, el Mercosur representaba para el pais una verdadera oportunidad para
lograr su desarrollo. Sin embargo, Paraguay ha encarado la integracion al bloque
manteniendo las mismas instituciones y el mismo modelo de desarrollo heredados
de la dictadura que goberno al pais desde 1954 hasta 1989. La evidencia analizada
en el presente trabajo revela ademas que uno de los pilares del modelo de desarro-
llo, el comercio de re-exportacion, logré penetrar la agenda del bloque a través de
un esquema que le permite al pais seguir manteniendo niveles arancelarios de im-
portacion bajos en relacion a lo fijados por la politica comercial comtn del bloque.
Este mecanismo sirvio principalmente para sostener la competitividad de los bienes
de consumo suntuarios importados desde extrazona y re-exportados al Brasil. Al
respecto, esta investigacion presenta datos cuantitativos sobre la importancia de
este esquema de desvio al AEC, producidos esencialmente a partir de las listas de
excepcion negociadas en el Mercosur. El resultado de todo esto es que el pais siguio
manteniendo una gran autonomia en el manejo de su la politica comercial arancela-
ria, situacion que es contraria a los objetivos de la Unién Aduanera. Este esquema
de eludir los compromisos de la Union Aduanera no es compatible con los objetivos
del Mercosur. En ese contexto, en el mediano plazo, Paraguay debera encontrar
la forma de resolver la falta de compromiso con el Mercosur. Por otro lado, fuera
del Mercosur la actividad de re-exportacion tampoco podra continuar existiendo
teniendo en cuenta que el mercado objetivo de la re-exportacion sera siempre el
Brasil. La reconversion del modelo de re-exportacion en industrias competitivas,
es una alternativa factible. En dicho contexto, una alianza con Uruguay, basado
en una agenda comun que tenga como pilar la defensa de la libre circulacion y el
acceso a los mercados, podria ser util para la construccion de una Union Aduanera
con instituciones atractivas a la inversion extranjera directa. En el estudio se plantea
una propuesta a fin de fortalecer la cooperacion entre las dos economias pequefias
del bloque.




INTRODUCCION

La firma del Tratado de Asuncion que cred en 1991 el Mercado Comun del Sur (Merco-
sur) significo una oportunidad para el Paraguay de consolidar su estrategia de crecimiento via
exportaciones. La expectativa del libre acceso a un mercado ampliado motivo el pensamiento
que el crecimiento econdmico sostenible podria ser factible gracias al proyecto de integracion,
asumiendo que el Mercosur podria ayudar a superar al pais las limitaciones propias impuestas
por la condicion de mediterraneidad y la estrechez del mercado interno.

Pero embarcarse en este tipo proyecto de integracion profunda impone a la vez desafios
que en el caso particular del Mercosur son extremadamente exigentes en términos de cesion de
soberania. Esto hizo que el proceso de implementacion y desarrollo de la Politica Comercial
Comun del Mercosur se haya dado en un contexto caracterizado por la resistencia de los paises
en construir instituciones e instrumentos comunes.

Veinte afios después de su creacion, los resultados asociados al Mercosur han sido poco sa-
tisfactorios. Existen actualmente importantes imperfecciones no solo en las instituciones de la
Uni6n Aduanera sino también en las del Area de Libre Comercio, tales como las restricciones
no arancelarias impuestas al comercio intrazona, las cuales restan credibilidad al proyecto de
integracion.

Sin embargo, a pesar de estos problemas, el Mercosur sigue siendo una de las mejores
opciones para que el pais pueda articular una estrategia de insercién externa competitiva y
lograr asi el desarrollo econdmico de largo plazo. Es por ello que la estrategia del pais deberia
apuntar a fortalecer las instituciones del Mercosur (en particular los de la libre circulacion y
acceso a mercados) en lugar de autoexcluirse del proyecto de integracion.

El Mercosur debe constituir una prioridad en el marco de los objetivos internos. Pero, para
alcanzar tales objetivos, los elementos de la agenda interna deberian ser lo suficientemente
consistentes con los objetivos del proceso de integracion. No es posible esperar resultados
positivos de la insercion del pais en el bloque cuando la estrategia de crecimiento cuenta con
objetivos desalineados en relacion a los del proceso de integracion.

Entonces, antes de asignar todo el peso de la falla al Mercosur, es necesario hacer una revi-
sion integral del nivel de compromiso y consistencia que la agenda interna ha establecido con
el proceso de integracion. Si la estrategia de insercion econdémica internacional no se instala
con la debida seriedad, poco o nada es lo que se podria aprovechar de los beneficios ofrecidos
por la integracion econdmica y comercial.

A nivel nacional y regional se han desarrollado muchos estudios que analizan las conse-
cuencias negativas de las imperfecciones del Mercosur, pero muy pocos de ellos abordan la
cuestion acerca del grado de compatibilidad entre los objetivos de la estrategia interna y los
del proceso de integracion.

En tal sentido, entender el contexto institucional en el que Paraguay se ha integrado al
Mercosur ayudaria a comprender el grado de responsabilidad en relacion al pobre resultado
alcanzado en el Mercosur. Para dicho efecto se debe contrastar la compatibilidad entre el mo-
delo de desarrollo planteado a nivel interno en el pais y el grado de implementacion de sus
pilares en el ambito del Mercosur. Este analisis debe abarcar principalmente aquellos factores
endogenos (grupos de presion) influyentes en la determinacion del modelo de desarrollo y en
la dinamica del mismo.

Una revision historica muestra que el modelo de desarrollo del pais se basa esencialmente
en dos pilares: el de la agro-exportacion y el de la re-exportacion. El primero se inici6 en los
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aflos sesenta y produjo resultados positivos en términos del nivel de exportaciones pero al
mismo tiempo introdujo sesgos importantes en el nivel de concentracion de los medios de
produccion y de la riqueza. Por su parte, la re-exportacion se inicia en los aflos setenta y su
contribucion al crecimiento del pais ha sido casi nula. Esta tltima se basa en la importacion
de productos de consumo (asiaticos, europeos y americanos) que ingresan al Paraguay bajo un
régimen especial impositivo (Régimen de Turismo) para ser re-exportados posteriormente (en
forma de venta interna o de contrabando) al mercado brasilefio, principalmente.

La vigencia de la actividad de re-exportacion es incompatible en el marco de los objetivos
propuestos por el Mercosur. Ante este hecho, en un futuro proximo el pais necesariamente
tendra que enfrentar y resolver el dilema de seguir sosteniendo el modelo de re-exportacion a
costa de la pérdida de credibilidad en el Mercosur o bien mejorar su insercion regional impul-
sando la reconversion de la actividad de re-exportacion en actividades industriales con elevada
productividad.

Todas estas consideraciones han motivado la realizacion del presente estudio. Especifica-
mente se busca determinar las prioridades de la agenda interna y los pilares que componen el
modelo de desarrollo del pais, el grado de consistencia de las mismas en relacion a los objetivos
del Mercosur, y los grupos de presion que han influido en ella. El trabajo demuestra que la poli-
tica comercial externa logro trasladar al Mercosur los componentes de su modelo de desarrollo,
en particular el vinculado con la actividad de re-exportacion. Esta situacion, al ser incompatible
con los objetivos del bloque, se produjo en medio de fricciones con los demas socios y demando
un importante esfuerzo negociador con desvios en temas centrales para el pais, tales como la
defensa de la libre circulacion y del acceso irrestricto a los mercados de la region.

Los estudios nacionales dedicados a analizar el tema bajo la dptica de la consistencia de la
agenda interna son muy pocos. El principal estudio corresponde al desarrollado en el aiio 2006
por Masi, quien analiza la calidad institucional interna y los determinantes domésticos que
influyen en la actuacion de la politica comercial externa del pais'. La presente investigacion
profundiza los fundamentos analizados por dicho autor, en particular los vinculados al modelo
de desarrollo que estuvieron presentes cuando Paraguay decide integrarse al Mercosur, inclu-
yendo ademas el estudio de los canales a través de los cuales la actividad de re-exportacion
logro trasladar sus intereses al interior de las instituciones del Mercosur.

La primera parte del documento representa esta Introduccion. Por su parte, el segundo ca-
pitulo procede a una revision profunda de las instituciones del modelo de desarrollo del pais,
verificando si estas son o no compatibles con las aspiraciones y compromisos en el ambito del
Mercosur. En el tercer capitulo se analiza empiricamente el grado en el que el interés de los
grupos de presion logro filtrar la agenda del Mercosur. Esto se logra mediante la evaluacion
cuantitativa de los desvios entre la Politica Comercial Arancelaria Nacional (PCAN) y la Po-
litica Comercial Arancelaria Comun (PCAC).

El cuarto capitulo presenta los resultados de las simulaciones basadas en un modelo de
equilibrio parcial computable donde la PCAN es reemplazada por la PCAC. En la practica
esto se logra a través de la eliminacion de las listas de excepcion y de los regimenes especiales
de importacion. En el quinto capitulo se identifican espacios comunes que permitirian a Para-
guay y Uruguay fortalecer una mayor coordinacion estratégica y potenciar asi su participacion
conjunta en el proceso de integracion regional. Por tltimo, en la parte final del documento
se presentan algunas reflexiones globales sobre el conjunto de elementos analizados en este
documento.

1 Masi (2006). “Paraguay: Los Vaivenes de la Politica Comercial Externa en una Economia Abierta”. www.cadep.org.py.
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Calidad Institucional y Desempeno de la Politica
Comercial Externa del Paraguay

Francisco Ruiz Diaz

LIBERALIZACION E INCIDENCIA INSTITUCIONAL

La ortodoxia neoclésica sostiene que la liberalizacion comercial es beneficiosa porque per-
mite la especializacion y el aprovechamiento de las ventajas comparativas, con lo cual se pro-
duce una asignacion eficiente de los factores de produccion. En ese contexto, el crecimiento
econdmico es un resultado certero. Ademas de ello, supone que los beneficios son mas sig-
nificativos cuando la liberalizacion es emprendida por las economias pequenas, debido a que
estas no tienen posibilidad de crecer por la via de la expansion doméstica. Sin embargo, los
resultados de los procesos de liberalizacion vienen siendo muy cuestionados en casi todos los
paises, particularmente en las economias en desarrollo.

En la actualidad muchos especialistas sostienen que los resultados poco alentadores obteni-
dos de los procesos de liberalizacion de los afios noventa es producto del poco valor que la or-
todoxia neoclasica ha asignado al rol de las instituciones internas. En esa linea, Douglas North?
sostiene que: “... mientras la teoria neoclasica se enfoca en la operacion de los mercados
eficientes, son pocos los economistas occidentales que entienden los requisitos institucionales
esenciales para la creacion de dichos mercados, porque simplemente lo toman por sentado.”

Por su parte, Rodrik (2007) sefiala que los beneficios de la liberalizaciéon son posibles,
siempre y cuando se desarrolle bajo determinas condiciones. Para obtener los beneficios de
una mayor liberalizacion afirma que es necesario contar con mejores instituciones nacionales.
A su criterio, las instituciones necesarias para complementar las politicas de apertura liberal no
son las mismas para los paises ricos que para los pobres. Asi, los problemas institucionales so-
bre los que deberian concentrase las politicas en los paises ricos consiste en mejorar las redes
de proteccidn social mientras en los paises menos desarrollados la receta deberia comprender
medidas mas diversas, tales como: mejora en la gobernabilidad, reformas de los mercados
laborales y financieros, reduccidon de los niveles de corrupcion, entre otros.

Siguiendo con este razonamiento, Trebucq (2010) sostiene que la rapida liberalizacion en
las economias en desarrollo las expone a choques externos y financieros, con efectos ampli-
ficados; asi como a una mayor inestabilidad como consecuencia de las fuertes fluctuaciones
producidas en la cuenta de capital. Ademas, si no se generan los mecanismos institucionales
adecuados, la intensa afluencia de capitales extranjeros podria conducir a la sobrevaluacion del
tipo de cambio real provocando una pérdida de competitividad en el comercio de mercancias.
El citado autor afirma que no todos los paises estan preparados para afrontar los riesgos que
implica la liberalizacion. Por ello la prioridad debe ser la profundizacion de la reforma institu-
cional antes que cualquier medida apresurada que pueda afectar la economia.

2 Douglas C. North (2003). Instituciones, ideologia y desempeno econdémico. CATO Institute.
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En el caso especifico de Paraguay, Borda y Masi (2010) al evaluar las reformas liberaliza-
doras implementadas en el marco de las recetas del Consenso de Washington, sostienen que
las mismas fueron puestas en vigencia bajo un contexto de elevada informalidad en las reglas
de mercado y de baja institucionalidad del Estado.

El resultado de esta mayor liberalizacion comercial fue documentado por Masi y Ruiz Diaz
(2007) quienes emplean datos estadisticos de mas de diez mil empresas del sector transable del
pais, y encuentran que las reformas de liberalizacion comercial en el Paraguay no produjeron
el resultado esperado en términos de crecimiento, empleo, produccion, y productividad.

En conclusion, se debe tener en cuenta que la liberalizacion necesariamente debe estar
acompanada de reformas institucionales internas a fin de asegurar mejores resultados. Por tal
motivo, resulta necesario comenzar el analisis del caso de Paraguay identificando la calidad de
sus instituciones, el origen histérico de las mismas, sus determinantes endogenos, los intereses
en juego y finalmente, el grado de persistencia ante posibles reformas. En tal sentido, el trabajo
de Masi (2006) ofrece una primera aproximacion al sefialar que las particularidades institucio-
nales de la politica comercial son herencias de la dictadura que goberno el pais durante treinta
y cinco afos.

DETERMINANTES HISTORICOS DE LA POLITICA COMERCIAL DEL PARAGUAY

Previo a 1954, Paraguay vivia una situacion de permanente agitacion politica. Este es-
cenario facilit6 la llegada al poder del dictador Alfredo Stroessner’, cuyo régimen inicié un
largo periodo de estabilidad de las instituciones politicas, condiciéon minimamente necesaria
para planificar un desarrollo de largo plazo. Aunque Prseworski y Curvale (2007) sefalan en
relacion a dicha hipétesis que las reglas impuestas por los golpes militares no son garantias
para lograr el crecimiento econémico aun si los gobernantes permanecen en el poder durante
mucho tiempo.

En cuanto a la politica de insercion internacional del pais, Stroessner la manejo personal-
mente y se encargd de orientarla hacia tres grandes objetivos politicos®:

* Relacionamiento amigable con paises estratégicos (Argentina, Brasil, Estados Unidos
de América y la Comunidad Europea);

» Captacion de cooperacion internacional mediante el alineamiento a las directrices ¢
intereses de paises aliados;

* Defensa internacional de la Doctrina de Seguridad Nacional como sistema social de
una democracia sin comunismo.

Tal como se desprende de los objetivos defendidos por la dictadura, poco o nada del esfuer-
zo exterior se ha orientado en todo ese tiempo a la promocion internacional de los intereses
econdmicos o comerciales, tales como las mejores condiciones de acceso a los mercados mun-
diales y la captacion de la inversion extranjera directa.

A nivel interno, el régimen de Stroessner articuld un esquema de represion que se aplico

3 Militar que gobernd al pais de forma continua en el periodo 1954 — 1989.
4 Mora, F. (1993).
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a las personas que manifestaban algun tipo de desacuerdo con su régimen. Al mismo tiempo,
fijaba un sistema de premios (prebendas) para los civiles, politicos y militares leales a él y a
su régimen.

En el ambito del comercio exterior, por ejemplo, Stroessner asignd el manejo de los con-
troles de fronteras a los miembros de las fuerzas armadas quienes se ubicaron en las regiones
fronterizas con mayor movimiento de mercaderias’, las cuales adoptaron generalmente la for-
ma de contrabando.

A los civiles comprometidos por su parte se les concedié derechos exclusivos para introdu-
cir mercancias importadas bajo un esquema de franquicias fiscales, implementadas a través de
los siguientes mecanismos que operaron por fuera del régimen general de importacion:

* Régimen de despacho fronterizo.
» Régimen de despacho en transito®.

El primero de ellos, Régimen de despacho fronterizo, conocido en la actualidad como “Ré-
gimen de consumo vecinal fronterizo”, sirvid esencialmente para beneficiar, en general, a los
productos de contrabando que provenian desde los paises vecinos y que se consumian en el
Paraguay, aunque en particular su uso se destaco para fomentar la triangulacion de cigarrillos
que eran exportados desde el Brasil y que posteriormente, luego de ingresar al Paraguay, se los
volvia a re-exportar a dicho pais bajo el comercio de contrabando. La logica de este esquema
funcionaba sobre dos tipos de incentivos. Por un lado, al declarar como exportacion los opera-
dores brasilefos recibian la devolucion de los impuestos pagados internamente, luego, en Pa-
raguay, esos productos, al no contar con los sobrecostos impositivos, se volvian competitivos
si ingresaban nuevamente (por la via del contrabando) al Brasil.

Este esquema siguid vigente por mucho tiempo; de hecho también logro filtrar la agenda
del Mercosur cuando Paraguay incluyo¢ a los “cigarrillos” en el Régimen de Adecuacion’. Esto
fue documentado por Ruiz Diaz (2000) en un estudio que analiza el comercio que se produjo a
través de este régimen en los afios 1996 y 1999, donde en total se llegd a importar USD 1.008
millones y a recaudar USD 250 millones. En teoria, el Régimen de Adecuacion debia ser utili-
zado con fines defensivos, esto es, brindar proteccion transitoria a los productos locales frente
a los del Mercosur. Sin embargo, el estudio del citado autor revela que el Régimen de Ade-
cuacion sirvid esencialmente para blanquear las operaciones de triangulacion de cigarrillos
exportados desde el Brasil al Paraguay. Incluso destaca un hecho paradéjico: al tiempo que los
cigarrillos se beneficiaban de reducciones impositivos del Régimen de Turismo® (IVA de 7%)

5 Ibidem.
El régimen de despacho en transito es la base de lo que hoy se conoce como Régimen de Turismo.

7 En 1994 los paises del Mercosur redefinieron los objetivos fijados en el Tratado de Asuncién. En vez de lograr un
Mercado Comun para 1995, los paises acordaron instalar la Union Aduanera. Uno de los instrumentos adoptados en
ese entonces consistia en que transitoriamente cada pais podia cobrar aranceles a la importacion de productos de
intrazona (Régimen de Adecuacion). Estos aranceles tenian por objetivo permitir la adecuacion industrial de los socios
mientras se transitaba hacia el libre comercio regional. En el caso de Paraguay la lista de productos estaba integrada
por 435 items, y los aranceles podian aplicarse durante cinco afos a partir de 1995.

8 El Régimen de Turismo es un mecanismo especial de liquidacién de impositiva que comprende a los aranceles de
aduanas, al IVA, al Selectivo al Consumo y al Anticipo a las Ganancias. El mecanismo se aplica a una lista de merca-
derias de consumo importadas desde Asia, Europa y Estados Unidos, las cuales, una vez ingresadas al pais, son nue-
vamente re-exportadas principalmente hacia el Brasil, ya sea por la via de la venta interna a los turistas (compristas) o
del contrabando. La base histérica del Régimen de Turismo se inicia en 1972 cuando el Gobierno de Stroessner crea
el “régimen de despacho transitorio”. En el afio 1979 (Decreto N° 6081/79) la operacion de los privados a través del
régimen solamente podia realizarse a través de la empresa Bussines Company SRL, en ese entonces concesionaria
de la Zona Franca Internacional creada por Ley N° 237/71, quien paso a constituirse en un verdadero monopolio en
la operacién del régimen.
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se lo castigaba con aranceles del Régimen de Adecuacion’.

De los USD 1.008 millones importados a través del Régimen de Adecuacion entre los afios
1996 y 1999, se destacan dos hechos importantes:

* El70% de las importaciones provinieron del Brasil.
* El 85% de lo importado correspondi6 a una sola partida arancelaria: cigarrillos.

En conclusion, el Régimen de Adecuacion que debia emplearse para defender la produc-
cion nacional frente a los productos del Mercosur, fue utilizada para favorecer la triangulacion
de cigarrillos entre exportadores de Brasil y operadores en Paraguay. Los montos recaudados
fueron elevados, y dan cuenta que el fisco paraguayo aproveché eficazmente este mecanismo
a efectos de mejorar sus recaudaciones. En 1999 las importaciones por el Régimen de Adecua-
cion cayeron a 53% en relacion a 1998, producto de la crisis econdmica en el vecino pais y de
las medidas internas que Brasil aplico con el fin de frenar este tipo de operacion.

En cuanto al régimen de despacho en transito (creado en 1972)!, este sent¢ las bases para
desarrollar el modelo de re-exportacion y el Estado paraguayo vio en €l un potencial esque-
ma de recaudacion, aunque al principio no produjo ninglin impacto considerable. En 1979 el
Ministerio de Hacienda reconoce que el régimen se cred con el objetivo de “obtener recursos
fiscales” (sic)"!, aunque en ese entonces la mayor parte del comercio de re-exportacion seguia
ingresando al pais por la via del contrabando, explicado por los elevados niveles arancelarios
aplicados (22%).

Ya en la era democratica, el mecanismo se conoce como Régimen de Turismo, y fue su-
friendo ajustes con el correr del tiempo, aunque la mas importante para su sostenimiento fue
el iniciado con la vigencia de la Ley 125/91. A partir de ese entonces, el fisco viene ensayando
formulas para formalizar el comercio (incentivar la inclusion en los registros) y mejorar la
recaudacion. Un ejemplo del éxito de dicha politica se puede percibir cuando las importacio-
nes entre 1988 y 1995 crecieron nominalmente en 300% (pasaron de USD 1.000 millones en
1998 a USD 3.000 millones en 1995), mientras que las recaudaciones aduaneras aumentaron
en 1.648%.

Las operaciones desarrolladas bajo la triangulacion y el contrabando, jugaron un papel im-
portante para el debilitamiento institucional de la politica comercial externa, lo cual produjo a
su vez implicancias econdmicas negativas para el pais. La primera de ellas es que la politica
comercial externa dejo de tener credibilidad debido a que los niveles de proteccion arancelaria
fijados en favor de la industria se neutralizaban por el efecto del contrabando, lo cual hacia que
en la practica Paraguay sea una economia abierta pero con elevada informalidad. La segunda
es que la ausencia de reglas claras y previsibles afect6 la imagen del pais para la atracciéon de
la inversidn extranjera.

9 La Unica explicacion a esta inconsistencia seria que los exportadores brasilenos necesitaban registrar las salidas de
los cigarrillos y su entrada al Paraguay, a efectos de reclamar posteriormente la devolucién de los impuestos en el
Brasil.

10 Una revision histérica de la politica arancelaria permite ver que hasta antes de 1972 el pais contaba con un régimen
arancelario Unico para todas las importaciones (régimen general). Esta situacion cambia a partir de 1972 cuando se
crean regimenes que permiten tributar aranceles de importacién diferenciados. En el caso del régimen de despacho
en transitorio, este contemplaba un tratamiento especial para las mercancias de consumo importadas por fuera de la
regién y que posteriormente eran vendidos a brasilefos en Ciudad del Este y Pedro Juan Caballero. El sistema tenia
sustento por la diferencia en los tributos de importacion entre Paraguay y Brasil. En ese Ultimo pais, las importaciones
de productos de consumo debian tributar aranceles superiores al 50%, el doble de lo establecido para el régimen de
despacho en transito.

11 Resolucién MH N° 70/77.
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En la era democratica, los esfuerzos de la politica de insercion internacional mostraron
una dinamica diferente, visiblemente concentrada en captar inversion extranjera y en mejorar
las condiciones de acceso a mercados para los productos nacionales. En este marco, en 1991,
el pais fue co-fundador del MERCOSUR, y en 1992, se implementd una reforma arancelaria
con impuestos de importacion bajos, simples y con poca dispersion. Posteriormente en 1994
Paraguay se incorpora al GATT.

A pesar de estos esfuerzos, Paraguay no ha obtenido resultados importantes en materia de
crecimiento, empleo o en el bienestar. La explicacion a esto es que el pais ha encarado los de-
safios internacionales con las mismas instituciones econdémicas fundadas por la dictadura. La
agenda de reformas comerciales se cumpli¢ externamente, no asi las reformas que compren-
den la institucionalidad interna. Este es un elemento clave para entender los resultados muy
pobres que el pais ha obtenido de los acuerdos internacionales (Mercosur, OMC, ALADI).

En el campo politico no quedan dudas que las instituciones de la era democratica son muy
superiores en relacion a las instituciones que estuvieron vigentes en la era de la dictadura. Sin
embargo, en el caso de las instituciones econdmicas, se observan rasgos de persistencia, a tal
punto que el modelo de desarrollo econémico actual del pais se basa en los dos grandes pilares
promovidos por el stronismo: la agro-exportacion y el comercio de re-exportacion.

Modelo de desarrollo econdmico y contexto institucional

En un diagndstico sobre la estructura productiva Borda (2006) describe al Paraguay como
“...una economia fundamentalmente agro-ganadera con escasa diversificacion productiva,
baja productividad, con grandes niveles de desigualdad social, y escaso desarrollo del mer-
cado y del Estado”. Igual apreciacion tienen Richards, y Borda (2007) al describir el pais en
la era posterior a la dictadura de Stroessner (1954-1989) cuando al inicio de las reformas la
economia se caracterizaba por ser una de las mas abiertas en la region, con una estructura
productiva dependiente de la exportacion de productos primarios (principalmente, soja y al-
godon) y del comercio fronterizo informal'?. Mas recientemente, Masi (2010) ratifica esto y
sefala que el modelo economico vigente en el Paraguay se ha basado histoéricamente en dos
pilares: i) produccion y exportacion de materias primas agricolas y, ii) el comercio fronterizo
de triangulacion (o re-exportacion).

Al realizar una revision historica sobre el origen y desarrollo de los dos pilares que gobier-
nan el modelo econdémico actual del pais, surge como elemento coincidente la influencia del
Brasil en el pais. Asi, en la década de los cincuenta el gobierno de Stroessner, motivado por
el Brasil, decide estrechar los lazos politicos, economicos, comerciales y de integracion fisica
con dicha nacion. Producto de esto, aparecen los dos pilares mencionados anteriormente.

El modelo agroexportador cobra notoriedad en los afios noventa aunque el proceso de de-
sarrollo se inicid en los afios setenta cuando Brasil potencio su politica de “marchar hacia el
Oeste”, la cual terminé en la constitucion de colonias brasilefias en la zona Este del Paraguay
(Amambay, Canindeyu y Alto Parand). Los incentivos que sustentaron este hecho fueron la
flexibilidad del Gobierno paraguayo en aceptar flujos migratorios y la disponibilidad de tierras
productivas a muy bajo precio con grandes reservas de bosques naturales. Los colonos asen-
tados en esas regiones cambiaron los métodos de produccién, desarrollando la agricultura de
escala, mecanizada y administrada bajo un enfoque empresarial, sustentada esencialmente en

12 Richards D. y Borda D (2007).
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el cultivo de oleaginosas (soja principalmente)'®. Esas modernas unidades productivas coexis-
ten hoy bajo un equilibrio inestable con pequefias unidades rurales de baja productividad!*.

Las actividades de re-exportacion se inician en los afnos sesenta cuando el Gobierno para-
guayo impulsa la politica de “marchar hacia el Este”'®, apoyado economica y financieramente
por el Brasil, que tenia como meta el debilitamiento de los lazos historicos de Paraguay con la
Argentina'®. La mayor integracion fisica vino acompanada también de una mayor integracion
comercial de Paraguay con el mercado fronterizo del Brasil.

En cuanto a la incidencia de estos dos pilares sobre el modelo de desarrollo, ambas tuvieron
efectos distintos. En el caso de la agro-exportacion, la misma ha logrado contribuir en cierto
sentido a una mejor dinamica exportadora del pais. Por su parte, el comercio de re-exporta-
cion, al suponer que el fisco depende de los tributos, genera para la politica economica dos
tipos problemas comparados al caso de la trilogia imposible” .

El primer caso involucra el triangulo de politicas fiscal-arancelaria-integracion. Al supo-
ner que los ingresos tributarios dependen del comercio de re-exportacion, la politica comercial
arancelaria deja de estar disponible a los objetivos de la politica de integracion, entonces el
pais no puede “negociarla” para honrar sus compromisos en el ambito de la Union Aduanera.
Esto explica la resistencia de Paraguay por acompaiar la implementacion de la PCAC del
Mercosur.

El segundo caso involucra a su vez el triangulo de politicas fiscal-arancelaria-industrial.
Igual que el caso anterior, parte del supuesto en el cual el fisco tiene una alta dependencia de
los ingresos del comercio de re-exportacion, en cuyo caso la politica comercial arancelaria se
inutiliza para incentivar y acelerar el desarrollo de algunos sectores industriales del pais. En la
practica existen ejemplos de este caso, siendo los mas importantes el de los textiles, las con-
fecciones y prendas de vestir, la produccion de calzados y los balones deportivos.

En relacion al primer caso, en cierto sentido el dilema estaria exdogenamente resuelto a par-
tir de la aprobacion de las Decisiones CMC N° 10/10 “Eliminacion del doble cobro del AEC”
y CMC N° 56/10 “Programa de consolidacion de la Union Aduanera”. Ambas normativas del
Mercosur establecen compromisos para la adopcion del AEC desde enero de 2019.

La solucion del segundo dilema es mucho mas compleja, teniendo en cuenta que los com-
promisos a nivel del Mercosur obligan a adoptar niveles arancelarios inadecuados para los sec-

13 Datos extraidos del trabajo de Baer, W. y Breuer L. (2004) permiten determinar que en los afios de 1970 no existia en
el pais registro de exportacion de soja y en esa época los principales rubros de exportacion correspondian a “ganado
y productos de la carnes” (27%), “madera y productos de la madera” (20%). A partir de 1975 a las exportaciones
de “productos de la carne” (20%) y “productos de la madera” (16%) se suman las “fibras de algodon” (11%), y por
primera vez comienza a exportarse “semillas de soja” (10%).

14 Para un mayor detalle del proceso de colonizacién ver Nickson, A. (1981).

15 “Su decision (Stroessner) de reorientar la politica exterior paraguaya, apartandola de su tradicional preferencia y
compromiso con la argentina, para dirigirla hacia una mayor integracion econémica y estratégica con el Brasil...”.
Mora, F. (2009).

16 “...Brasil traté de aumentar su influencia en la region suministrando ayuda a naciones “clientes” (Paraguay, Uruguay,
Bolivia) de la Cuenca del Plata.”. Mora, F. (1993).

17 La trilogia imposible se sustenta en el modelo de economia abierta de Mundell-Fleming y describe la imposibilidad de
pretender, en un contexto de alta movilidad de capitales, manejar simultaneamente la politica monetaria y cambiaria.
En el caso del comercio de re-exportacion, y dada la supuesta dependencia de los ingresos tributarios de las recau-
daciones del comercio exterior, si se establece la tributacion como objetivo, la politica comercial se vuelve endégena.
En otras palabras, la alta dependencia de las recaudaciones del comercio exterior imposibilita emplear la politica
comercial como medio para brindar proteccion a la industria nacional.
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tores productivos del pais'®. El impacto de adoptar el AEC del Mercosur (Cuadro 1) se cons-
tata cuando al sustituirse el Arancel Nacional Vigente (ANV) por el Arancel Externo Comun
(AEC) del Mercosur, los sectores que tendran mayores niveles de proteccion seran aquellos
cuyos bienes no son fabricados en el pais y que ademas Paraguay los importa desde extrazo-
na con aranceles bajos: Equipos electronicos (177%), Otras maquinarias y equipos (136%),
Otros equipos de transportes (75%), y Vehiculos, automotores y sus partes (55%).

Cuadro 1: Proteccion Efectiva en el Transito del ANV al AEC (2008)

TPE % de la Part.
Sectores del GTAP Var. TPE* Proteccion Generacion
original de VA
Otras magquinarias y equipo 5,4 12,8 7,3 136% 0,1
Equipo electrénico 3,7 10,1 6,5 177% 0,1
Vehiculos automotores y partes 10,9 16,9 6,0 55% 0,0
Otro equipo de transporte 6,1 10,6 4.5 75% 0,0
Manufacturas de metales 14,9 16,4 1,5 10% 0,3
Productos del papel y editoriales 10,9 12,1 1,2 11% 0,5
Metales ferrosos 11,3 11,8 0,6 5% 0,4
Productos quimicos, plasticos y del 6.7 72 05 8% 0.6
caucho
Textiles 16,1 16,5 0,4 2% 1,0
Otras manufacturas 18,1 18,4 0,4 2% 0,9
Otros productos alimenticios 12,2 12,5 0,3 2% 0,9
Otros productos minerales 10,2 10,3 0,1 1% 1,8
Otros metales 7,3 7,4 0,1 1% 0,0

Fuente: elaboracion propia con datos de Guillén, S. (2010).

(*) La tasa de proteccién efectiva se calcul6 con coeficientes de la matriz — insumo producto del GTAP.

Finalmente, ambos dilemas parten de la base en que existe una elevada dependencia de los
ingresos tributarios en relacion a las recaudaciones por re-exportacion (Régimen de Turismo).
De hecho, generalmente, cualquier tipo de iniciativa que es anunciada por el Gobierno, ya sea
que se oriente a cumplir los compromisos arancelarios en el Mercosur o a mejorar la protec-
cion para las industrias nacionales, enfrenta siempre fuertes resistencias de los grupos de inte-
rés que operan en el ambito del comercio de re-exportacion, argumentando las consecuencias
del impacto tributario.

18 Calculos propios con datos de aranceles e importaciones de 2010 revelan que de adoptarse el AEC en sustitucion del
arancel nacional, el nivel de proteccion (promedio ponderado) pasaria de 3 a 7 por ciento.
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Dependencia tributaria del comercio exterior y de la re-exportacion

Una gran parte de los tributos del Paraguay se originan a partir de la entrada de mercaderias
al pais (Aduanas). Ante dicha realidad, es necesario profundizar en el analisis de la estructura
impositiva, en particularmente interesa conocer el grado de incidencia global que tendria el
régimen de re-exportacion en relacion a los ingresos tributarios totales, que en la practica se
instrumenta normativamente a través del Régimen de Turismo.

El objetivo de esta seccion es justamente lo descrito en el parrafo anterior. Para dicho efec-
to, en una primera parte se analiza el comportamiento global histérico de los aranceles, pero
posteriormente se revisa con exclusividad el aporte tributario de las re-exportaciones.

Asi, en el Grafico 1 se reportan valores referidos al promedio simple y ponderado del
arancel Aplicado (Arancel Nacion Mas Favorecida) y también al de los niveles efectivamente
Cobrados®. El comportamiento de los mismos revela cuatro periodos distintos en el desempe-
o de la politica comercial arancelaria. El primero comprende los afios 1985-1988, el segundo
corresponde a 1989-1992, el tercero abarca 1993-2005, y finalmente el cuarto corresponde al
periodo 2006-2010. A continuacién se analizard cada uno de estos periodos, explicando a su
vez los factores determinantes del cambio.

Grafico 1 — Politica Comercial Arancelaria Nacional, desempeino (1985-2010)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccion de Integracion (MH), ALADI, BCP y DNA.

) El correspondientes al 2010 fue calculado sobre datos preliminares de comercio.

En el primer periodo (1985-1988) se observa que la politica comercial arancelaria se carac-
terizo por niveles arancelarios elevados® (ad valorem de 72% en algunos casos). El promedio
simple y ponderado del Arancel Aplicado fue de 19,3% y 17,5%, respectivamente, mientras
que el Arancel Cobrado fue casi constante, en torno al 2,6%. La escasa diferencia entre el pro-
medio simple y el ponderado del Aplicado revela poca relevancia de las importaciones ingre-

19 El promedio ponderado del arancel Aplicado se calculd utilizando como ponderador a las importaciones a 8 digitos
de la Nomenclatura Comun del Mercosur y a los aranceles Aplicados, vigentes en cada ano. El arancel Cobrado se
determiné como proporcion de las importaciones sujetas del cobro arancelario.

20 El 14 de diciembre de 1984 se aprobd la Ley N° 1.095/84 “Que establece el Arancel de Aduanas” cuyo Articulo 2°
limita la facultad del Poder Ejecutivo al establecer que este no podra fijar aranceles superiores al 30%, condicién que
se excepciona en el Articulo 10° de la misma Ley al sefalarse que el Ejecutivo podra establecer aranceles de hasta
70%, siempre que respondan a fines econémicos y sociales.
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sadas al amparo de alguno de los acuerdos preferenciales; mientras que la diferencia entre el
Aplicado y el Cobrado puede considerarse como proxy de la influencia del comercio informal.
En dicho periodo no solo el arancel de importacion del régimen general era elevado, sino tam-
bién la del régimen de despacho transitorio (posteriormente Régimen de Turismo)*' cuya tasa
(22%) era bastante alta como para esperar que el régimen haya impactado positivamente en un
aumento de las recaudaciones del fisco y en la formalizacién del comercio.

En el segundo periodo de la politica comercial arancelaria (1989-1992) se observa una
marcada tendencia a la baja por parte del Arancel Aplicado mientras que el Cobrado aument6
de forma significativa a cerca del 6%. Esto se explica a partir de ciertas reformas que se hicie-
ron en esos afios las cuales, en cierto sentido, mejoraron la eficiencia de la politica comercial.
Por ejemplo, en 1989 comenzo a notarse los efectos del Decreto 1.663/88 aprobado en diciem-
bre de 1988 que adopta el Sistema Armonizado de Designacion y Codificacion de Mercancias
y re-estructura los niveles arancelarios. Ademas de ello, en 1989 se aprueba el Decreto Ley
20/89 que introduce importantes reformas al régimen de despacho transitorio (sustituye el
gravoso “impuesto a la venta” por una “tasa tinica”)*, decision que contribuy6 a simplificar
la liquidacion de tributos y facilito las importaciones a través de este régimen. Luego, en 1991
se aprueba la Ley 125/91 que concede facultades al Poder Ejecutivo para fijar mecanismos es-
peciales de liquidacion de impuesto en las importaciones. Es justamente en base a esta ultima
norma que se ha fijado un régimen especial de tributos internos conocido como Régimen de
Turismo (IVA entre 1,5% y 2%). En este periodo, las recaudaciones por gravamen aduanero
crecieron a una tasa promedio (nominal) de 73%, el mayor en la era democratica®.

La informacion para el tercer periodo (1993-2005) incorpora los efectos de la profundiza-
cion de las reformas econdmicas introducidas tras el derrocamiento del régimen dictatorial.
Una de estas es la integracion al Mercosur que obligé al pais a desmantelar gradualmente (Pro-
grama de Liberalizacion Comercial) los aranceles de importacion a los productos originarios
de los paises socios del bloque, hecho que se recoge de forma precisa a partir de la brecha entre
el promedio del Aplicado simple (9,5%) y el promedio del Aplicado ponderado (5,6%). En
1993 se establecio® que los bienes del Régimen de Turismo debian pagar en concepto de aran-
celes de importacion 6%, y haciendo uso de las facultades previstas en la Ley 125/91 el Poder
Ejecutivo fijo* en 1995 que los bienes de dicho régimen (Turismo) tributen un TVA de 2%.

Finalmente, el cuarto periodo (2006-2010) muestra un sinceramiento de la PCAN con ni-
veles bajos del arancel Cobrado (3,1%) y del Aplicado ponderado (3,6%). En este periodo el
Cobrado alcanzo niveles muy bajos, como en el 2008 cuando fue de apenas 2,8%, o sea, tan
solo 0,2% mas que el promedio del periodo 1985-1988. Sin embargo, a diferencia del periodo
1985-1988, los bajos niveles de arancel Cobrado en el periodo reciente han impulsado una
formalizacion del comercio exterior, explicado por las actuaciones de la politica comercial
externa en el Mercosur donde se logré profundizar los mecanismos arancelarios que permitie-

21 El Régimen de Turismo es el mecanismo oficial, articulado por el Gobierno a fin de sostener el modelo de re-
exportacion.

22 Esto se expresa en el Articulo 8° de la citada Ley, la misma posteriormente fue reglamentada por el Decreto 1383/89
que reduce los tributos internos (Ley 1063/64 impuesto a las ventas) desde el 8% cobrados hasta ese entonces la
importacion del Régimen de Turismo a una tasa Unica del 7%.

23 Enjulio de 1992 se implementa la reforma arancelaria (Dto. 14.003/92), gravando con 3% la importacién de “mate-
rias primas”, 5% las de “bienes de capital” y 10% “bienes manufacturados”. Por presion del sector privado, en 1992
se establecié que la importacion de “materias primas” podia realizarse al 0% (Decreto 14.214/92). Tras la reforma
arancelaria de 1992 el 96% del universo pasé a tener aranceles inferiores o iguales al 10%, Ruiz Diaz, F. (2006).

24 Decreto N° 124 del 1 de setiembre de 1993.

25 Decreto N° 7303 del 13 de enero de 1995.
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ron al pais aplicar tarifas arancelarias bajas para bienes de informatica, electronica, telecomu-
nicaciones y, de consumo. En ese sentido, Cuevas (2007) analiza este hecho y encuentra que
en el 2006, afio de internalizacion de importantes normativas aprobadas en el Mercosur, las
importaciones originarias de extrazona fueron 96%?% mayores que las del afio anterior.

Las reformas en el ambito de la politica comercial arancelaria y de los tributos internos,
condujeron a cambios estructurales en el sistema tributario del pais. Los Graficos 2.a y 2.b
presentan las recaudaciones del arancel de aduanas y del Impuesto al Valor Agregado (IVA),
ambas expresadas como proporcion de los ingresos tributarios. En el caso de las recaudaciones
aduaneras, los datos revelan una tendencia decreciente en cuanto a su participacion relativa
frente a los ingresos tributarios totales. Asi, en los primeros afios de la década de 1990 casi una
cuarta parte de los impuestos recaudados provenian de los aranceles de importacion, situacion
que cambia de manera sustancial en el 2010 cuando se llega a tan solo 13% de los ingresos
tributarios.

El IVA comienza a aplicarse en 1992 pero no fue sino hasta 1993 que empieza a tener
efecto sustancial en las recaudaciones. Se destaca en el grafico 2.b la tendencia del IVA de au-
mentar exponencialmente en términos de participacion frente a los ingresos tributarios totales.
En tal sentido, durante 1993 el IVA representaba el 40% de los ingresos tributarios mientras
que en el 2010 se ubico en el 53%.

La reforma fiscal de 20047 fue clave para reforzar el rol del IVA como la principal fuente
de las recaudaciones. El objetivo inicial de esta reforma era aumentar la presion tributaria en
1,5 puntos del PIB*, meta lograda efectivamente al considerar que de una presion tributaria de
12% en el 2004 se paso a una de 13,5% en el 2010%.

Grafico 2.a y 2.b - Impuesto al valor agregado y aranceles de importacion
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccion de Politica Fiscal (MH) y la DNA.

26 Impacto en la formalizacion comercial de las normativas del Mercosur.
27 Ley 2421/04 “de Adecuacion Fiscal”.
28 Borda, D. (2006).

29 Este mismo efecto de aumento en 1,5 puntos del PIB se obtuvo en el afo 2004 respecto al 2003, cuando con la
sola introduccién de medidas administrativas por parte de las nuevas autoridades del Ministerio de Hacienda, se
mejoraron los ingresos tributarios en un 26% en relacién a lo recaudado en el afio 2002, y como consecuencia de
esto, la presion tributaria pas6 de 10,3% en el 2003 a 11,9% en el 2004.
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La menor dinamica de los aranceles de importacién como parte de los ingresos tributarios,
tal como pudo observarse, se relaciona de manera inversa con la dindmica que viene adqui-
riendo el IVA en los tributos totales del pais.

Ahora bien, una parte sustancial de las recaudaciones del IVA dependen a su vez del comer-
cio exterior, tal como se puede observar en el Grafico 3. El promedio del periodo 2003-2010
muestra que el 55% del total del IVA recaudado provino de las importaciones, casi igual condi-
cion rige para el impuesto selectivo al consumo (54%) que en ese mismo afio represent6 17%
del total de ingresos tributarios. Finalmente, en términos generales se observa que del total de
los ingresos tributarios del pais, registrados en el periodo 2003 — 2010, 51% se explica por la
recaudacion de tributos que se cobran en operaciones relacionadas con el comercio exterior,
en este caso, el ingreso de mercaderia al territorio nacional.

Grafico 3 - Principales Impuestos Segiun Ambito de Recaudacion
(Promedio del periodo 2003-2010)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccion de Politica Fiscal (MH) y de la DNA.

Ahora bien, tal como se ha sefialado en la parte introductoria de la presente seccion, a nivel
del pais se instalado el pensamiento de una fuerte dependencia de los ingresos tributarios res-
pecto al comercio de re-exportacion (Régimen de Turismo). A fin de verificar esta hipotesis, se
ha procedido a determinar en qué proporcion podrian los tributos totales del pais estar expli-
cados por las recaudaciones del Régimen de Turismo.

Tal como se observa en el Cuadro 2, al sumar todos los ingresos en concepto de tributarios
por el Régimen de Turismo (IVA, ISC, Aranceles, Renta), estos alcanzan a representar entre
6% y 8% de los ingresos tributarios totales, contribucion no tan marginal, pero tampoco muy
significativa en relacion a lo que generalmente tiende a anunciar el grupo de interés que opera
bajo el Régimen de Turismo y que se beneficia del modelo de re-exportacion, e incluso, en
ocasiones, los propios importadores del régimen general que tienen intereses distintos pero
que suelen coincidir cuando se trata de subas de los aranceles de importacion.
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Cuadro 2 — Contribucion del Régimen de Turismo a las Recaudaciones Totales*°
(en millones de dolares)

1. Gravamen Aduanero

(Reg. Turismo)* 28 43 44 49 61 91 71 114
2. Impuesto Selectivo al
Consumo (Reg.Turismo) o 0 & 0 9 o 9 o
3. Impuesto al Valor
Agregado (Reg.Turismo) 2 ! e 2 43 < £8 o
S [MEUEET0 &1 B [T 11 14 13 9 10 14 12 18
(Reg.Turismo)
Ll S el 44 64 69 81 97 141 115 186
(Reg.Turismo)
BT 554 805 889  1.102  1.398 1724  1.860  2.423
Tributarios
7. Reg. Turismo/Total Ing. 8% 8% 8% 79% 7% 8% 6% 8%

Tributarios (7 = 5/6 en %)

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccién de Politica Fiscal (MH) y de la DNA.

Es necesario recordar que la re-exportacion o el Régimen de Turismo existe porque desde
Paraguay se aplican tributos especiales que incentivan el ingreso al pais de las mercaderias
provenientes de extrazona, y ademas, porque en el ambito del Mercosur el Paraguay ha tenido
que negociar mecanismos de desvios de los aranceles nacionales en relacion al Arancel Exter-
no Comun.

Finalmente, sostener este esquema heredado de la dictadura ha tenido su costo para el pais
en este tiempo democratico. En primer lugar, a fin de mantener el modelo de re-exportacion,
se debio sacrificar parte del esfuerzo exterior para defender ante el Mercosur los mecanismos
de excepcion al AEC. En segundo lugar, y de manera residual, al dedicar la politica comercial
externa tanto esfuerzo a sostener el régimen de re-exportacion, se ha descuidado el verdadero
objetivo de la integracion: el desarrollo econdmico a través del aprovechamiento de las ventajas
comparativas. Esto sera posible unicamente si se implementa y defiende ante el Mercosur el
respeto por la libre circulacion de mercancias y el efectivo acceso preferencial a los mercados.

30 Para los aflos 2003 — 2005 no fue posible obtener informacion sobre recaudaciones de gravamen aduanero, en
cuyo caso se procedié a estimarlos. En ese sentido, se ha podido observar que los gravdmenes aduaneros por con-
cepto de Régimen de Turismo generalmente representan un tercio del total recaudado en concepto de aranceles a
la importacion.
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Desvios del AEC: Teoria y Situacion del Paraguay

Alvaro Ons
Francisco Ruiz Diaz

A partir de la adopcion de la PCAC en el MERCOSUR, uno de los objetivos principales de
las economias pequefias del bloque ha sido el de mantener y eventualmente ampliar los mar-
genes de flexibilidad respecto de la aplicacion del AEC, en tanto este refleja fundamentalmente
los intereses productivos del socio mayor. En efecto, la estructura del AEC es muy parecida a
la estructura de la proteccion nominal de Brasil al momento en que el AEC fue negociado.

En esta seccion se analiza el modo en que el Paraguay ha implementado los desvios res-
pecto del AEC, lo que quiere decir que se estara considerando su politica comercial autbnoma,
ya que se trata del espacio de decision nacional que mantiene en materia de politica comercial
arancelaria. Esto requiere estudiar las excepciones al AEC y los Regimenes Especiales de
Importacion (REI) y los Acuerdos Comerciales Preferenciales (ACP) no armonizados. Los
dos primeros constituyen temas de negociacion permanente en el MERCOSUR 'y reflejan los
diferentes intereses productivos de cada uno de los paises miembros del bloque.

Previo al analisis empirico se desarrolla un marco tedrico para explicar los impactos de los
desvios respecto del AEC sobre los precios, el consumo, la produccion y el comercio. A estos
efectos, dicho marco analitico se ajusta a la medida de un proceso de integracion econdomica
con las caracteristicas actuales del MERCOSUR, es decir, la coexistencia de un AEC junto
con distintos tipos de instrumentos de desvio que hacen necesario un régimen de origen para
el comercio preferencial intrazona.

La teoria de los desvios del AEC

Los desvios respecto de la politica arancelaria comuin ocurren cuando, en una operacion
de importacidon desde fuera del bloque, el arancel efectivamente Cobrado es distinto del AEC
correspondiente. En el MERCOSUR, los principales instrumentos que dan lugar a este tipo
de situaciones son las listas de excepciones al AEC (nacionales y sectoriales), los REI no
armonizados, los ACP no armonizados y las medidas de defensa comercial aplicadas indivi-
dualmente.

Las excepciones consisten en el establecimiento de un arancel Nacion Mas Favorecida
(NMF) diferente del AEC y pueden implicar desvios hacia arriba o hacia abajo. Las primeras
buscan incrementar la proteccion a los productores del pais que las implementa, mientras que
las segundas suelen perseguir objetivos similares a los REI. Precisamente, los REI habilitan
una exoneracion total o parcial de los impuestos a la importacion para una cierta categoria de
comercio, correspondiente a cierto agente importador (exoneracion subjetiva) y/o cierto sector
de actividad promovido por el régimen (exoneracion objetiva). A diferencia de un REI, una
excepcion al AEC alcanza a la totalidad de los consumidores/importadores del producto en el
pais que la aplica. Por su parte, los ACP no armonizados implican una exoneracion total o par-
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cial del AEC para las importaciones provenientes del pais, o grupo de paises, con el cual uno
de los miembros del bloque ha establecido un acuerdo comercial de preferencias.

Estos instrumentos tienen por objeto afectar a productores y/o consumidores en un miem-
bro particular, y por lo tanto, pueden entrar en contradiccion con la libre circulacion de bie-
nes al interior de la zona, requiriendo la implementaciéon de un sistema de reglas de origen y
estimulando la aplicacion de otras Restricciones No Arancelarias (RNA) en el intercambio
regional.

En el caso de los desvios hacia abajo, son los demas miembros del bloque - los que siguen
cobrando el AEC - quienes tienen el incentivo para establecer dichas barreras en el comercio
intrarregional, de forma a evitar la triangulacion a través del socio que cobra un arancel menor.
Por el contrario, cuando el desvio es hacia arriba, es el pais que aplica un arancel mas elevado
que el AEC, el interesado en restringir el libre comercio intrazona, en el intento de maximizar
la sustitucion de importaciones y minimizar el desvio de comercio. En definitiva, existe ne-
cesariamente un vinculo entre la libre circulacion de bienes y el cumplimiento de una politica
comercial comun. En otras palabras, las flexibilidades respecto del AEC tienen un costo impli-
cito en términos de condiciones de acceso a mercados intra-bloque.

Es importante entender los efectos de los desvios respecto del AEC sobre los precios, el
consumo, la produccion y el comercio. En particular, interesa determinar bajo qué condiciones
estos desvios implican una alteracion en el nivel de proteccion que el AEC proporciona a los
productores regionales. Esto permitira también identificar potenciales interacciones entre los
desvios y la aplicacion de restricciones en el comercio intrazona.

En el Anexo I se desarrolla un marco analitico para explicar los efectos de los desvios
respecto del AEC implementados por alguno de los paises participantes en un proceso de inte-
gracion econdmica con las caracteristicas actuales del MERCOSUR. Esto es, se considera una
situacion en la cual, si bien se acordé un AEC, persisten excepciones al AEC, y REI y ACP no
armonizados, que determinan la necesidad de un sistema de reglas de origen para impedir la
triangulacion®!. Entonces, no se puede aplicar directamente ni la teoria de las Uniones Adua-
neras (UA) ni la de las zonas de libre comercio (ZLC), sino que debe construirse un marco que
incorpore aspectos de ambas.

Tanto una excepcion al AEC como un REI o un ACP no armonizados, introducen un aran-
cel a las importaciones diferente al AEC, que aplica s6lo a una parte de los consumidores del
bloque: los importadores del pais que implemento la excepcion; los beneficiarios del REI; o
los importadores del pais que tiene el acuerdo. Esto es, si alguno de los miembros implementa
una excepcion al AEC, un REI o un ACP, resulta que se pueden distinguir en la region dos
tipos de consumidores/importadores del producto o los productos alcanzados:

Los que pueden importar desde extrazona pagando el arancel alto: el AEC en caso de que
se implemente un REI o un ACP, o el arancel de excepcion en caso de que se implemente una
excepcion hacia arriba.

Los que pueden importar desde extrazona pagando el arancel bajo: el arancel correspon-
diente al REI o a una excepcion hacia abajo, o el AEC en caso de que se implemente una
excepcion hacia arriba.

31 En tanto Paraguay practicamente no ha aplicado medidas de defensa comercial (derechos antidumping, derechos
compensatorios de subvenciones o salvaguardias), este instrumento no seré considerado explicitamente en el desa-
rrollo de la teoria de los desvios del AEC.
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La clave para la determinacion de los efectos de la introduccion de un REI, un ACP o una
excepcion para un bien determinado, radica en la comparacion entre la oferta total de la region
y la demanda de los consumidores regionales que pueden importar pagando el arancel alto.

En el caso de un desvio hacia abajo, el nivel de proteccion a los productores regionales
disminuye cuando la oferta total de la region es mayor que la demanda de los consumidores
que no pueden beneficiarse de dicho desvio (los que deben seguir pagando el AEC). Por el
contrario, si la oferta regional es menor que dicha demanda, o lo que es lo mismo, la imple-
mentacion del desvio no permite eliminar totalmente las importaciones desde extrazona que
pagan el AEC, los sustitutos de importaciones domésticos mantienen el nivel de proteccion
otorgado por el AEC. En este tltimo caso, un desvio hacia abajo resulta en una ganancia de
bienestar, sin afectar el nivel de proteccion, en la medida que disminuye la distorsion en el
consumo asociada a un arancel.

Tal como se sefala en la literatura, un arancel a las importaciones es equivalente a un
impuesto al consumo y un subsidio a la produccién de la misma magnitud (Vousden, 1990).
Cuando se aplica un arancel, los consumidores pagan el impuesto, los productores perciben
el equivalente a un subsidio - via el precio doméstico incrementado - y se recauda un ingreso
adicional (estrictamente igual a la recaudacion del arancel a las importaciones)*. Es decir, un
impuesto a las importaciones implica una distorsion excesiva para lograr mantener un cierto
objetivo de produccion. Si se puede reducir la recaudacion de este impuesto, a través de una
discriminacion de la alicuota entre demandantes, y seguir manteniendo el mismo precio al
productor, entonces, esta opcion sera mejor que cobrar un arancel unico. Es quizas por este
motivo que los paises o bloques con estructuras muy proteccionistas son al mismo tiempo
los que aplican regimenes especiales de comercio que permiten exonerar parte del arancel y
reducir por esta via las distorsiones en el consumo. En el limite, introducir un arancel a las
importaciones, junto con un REI que deje unas importaciones marginalmente pequefas fuera
del mismo, es equivalente a implementar un subsidio a la produccion.

Considerando estos resultados a la luz de eventuales asimetrias de tamafio economico entre
los paises que se integran, puede concluirse que cuanto mas pequefio es el pais que implementa
el desvio hacia abajo, en relacion con el tamafio del bloque en su conjunto, es mas probable
que no se genere un perjuicio a los productores regionales en virtud que la proteccion no se ve
alterada. Este seria seguramente el caso de los desvios implementados por el Paraguay en el
ambito del MERCOSUR.

En el Anexo I se profundiza el estudio de la operativa, los efectos y las motivaciones de
los desvios hacia abajo, a partir de la construccion de un caso teodrico particular que tiene un
correlato claro en la experiencia del Paraguay en el proceso de integracion del MERCOSUR.
Es decir, un pais de pequefio tamafio econémico y relativamente mas abierto que sus socios
de mayor tamafio, para el que la politica arancelaria comun implica en general niveles arance-
larios superiores a los aplicados antes del acuerdo. Este ejemplo muestra cdmo la posibilidad
de implementar desvios hacia abajo respecto del AEC, permite al miembro del bloque que
importa desde la region bienes producidos de forma mas ineficiente que en el resto del mundo,
reducir (y en el limite, anular) el costo de este desvio de comercio, ain sin modificar el nivel
de proteccién en la zona.

En el caso de un desvio hacia arriba para un cierto bien, interesa destacar aquella situacion
en la que los productores de la region pueden satisfacer la totalidad de la demanda de ese

32 Ver Vousden (1990), Capitulo Il, la seccién “Tariffs and non-economic objectives”, paginas 32 y 33, y la Figura 2.5.
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producto en el pais que implementa el desvio, al nivel de precios inicial. En consecuencia,
el desvio hacia arriba no logra incrementar la proteccion a los productores de dicho pais, por
lo que la adopcion del mismo no tendria sentido. Este resultado sugiere que si un pais aplica
un arancel de excepcion por encima del AEC, y los productores de la zona son capaces de
satisfacer la totalidad de su demanda al nivel de precios inicial, entonces, cabe esperar el es-
tablecimiento de barreras al comercio intrazona. Existe evidencia empirica clara en favor de
este punto. En el MERCOSUR pueden identificarse casos en los que hay un arancel superior al
AEC acompanado de RNA que limitan el comercio intra-regional. Una de las situaciones mas
representativas es la de las importaciones de leche en polvo de Brasil, que aplica un arancel
nacional superior al AEC, que ha estado acompafiado, en primera instancia, de acuerdos de
precios resultantes de procedimientos anti-dumping a empresas argentinas y uruguayas, y mas
recientemente, de licencias de importacion no automaticas.

Descripcion general de los desvios respecto a la politica arancelaria comuin

El desvio respecto de la politica arancelaria comun, entendido como un arancel efectiva-
mente Cobrado (COB) distinto del AEC respectivo, puede descomponerse como la suma de la
diferencia entre el AEC y el arancel Aplicado (APL), y la diferencia entre el arancel Aplicado
y el Cobrado:

(1256 —000) m (15 _ g APLY 4 (4APL _ 4O0P)

El arancel Aplicado es el arancel NMF*. Entonces, la diferencia entre el AEC y el arancel
Aplicado se explica por la existencia de distintos tipos de excepciones al AEC; mientras que la
diferencia entre el arancel Aplicado y el Cobrado se explica por las exoneraciones resultantes
de los REI y los ACP no armonizados, cuando el arancel Cobrado es menor al Aplicado, y de
las medidas de defensa comercial no comunitarias, cuando el arancel Cobrado es mayor al
Aplicado. Cabe aclarar que el concepto de AEC que se estd empleando es asimilable al de poli-
tica arancelaria comun, esto es, se considera el AEC propiamente dicho, o cuando corresponda,
el arancel residual resultante de la aplicacion de preferencias comerciales o REI comunes.

El Cuadro 3 presenta una primera aproximacion a la politica comercial arancelaria del Pa-
raguay, a partir del computo de los niveles promedio de los distintos tipos de aranceles (AEC,
Aplicado y Cobrado) a lo largo de los ultimos veinte afios. También se informa la evolucion de
la participacion del MERCOSUR en las importaciones totales, a efectos de tener presente el
tamarfio relativo del ambito en el que operan los desvios del AEC (las importaciones originarias
de extrazona).

33 El concepto empleado de arancel NMF incluye también otros recargos adicionales que pudieran aplicarse, siempre y
cuando tengan la naturaleza de un derecho a la importacion y se establezcan sobre una base NMF.
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Cuadro 3 - Desempeio de la Politica Comercial Arancelaria
Aranceles promedio y orientacion regional de las importaciones (en %)

Categorias de aranceles 1990 - 1992 1993 - 1994 1995 - 2005 2006 - 2010

AEC promedio aritmético 11.4% 11.2%
Arancel aplicado /1 12.4% 6.8% 5.4% 3.6%
Arancel cobrado /2 6.6% 5.4% 5.1% 3.1%

Import. Mercosur / Import Total 33.4% 40.4% 51.9% 41.5%

Fuente: elaboracion propia con datos de la DNA.
/1 Promedio ponderado por importaciones de extrazona
/2 Recaudaciones aduaneras por cobro del arancel/Importaciones totales de extrazona

Este analisis general y muy simple permite obtener algunos resultados importantes. En
primer lugar, desde la implementacion del AEC en 1995, se observa una brecha significativa
entre el AEC negociado en la Union Aduanera y el arancel efectivamente Cobrado por el Pa-
raguay. La brecha entre el AEC y el arancel Cobrado se ha ampliado, de 6,3% en el periodo
1995-2005 a 8,1% en el periodo 2006-2010.

En segundo lugar, se observa que en el Gltimo quinquenio la participacion de las impor-
taciones originarias del MERCOSUR en las importaciones totales ha declinado significativa-
mente (unos diez puntos porcentuales respecto de la década previa). En contrapartida, esto
implica que las importaciones desde terceros paises han incrementado su peso relativo, y por
lo tanto, es razonable pensar que la posibilidad de fijar niveles arancelarios de manera auténo-
ma es una cuestion cada vez mas valorada por Paraguay. En efecto, la magnitud de la brecha
junto con la extension de su ambito de aplicacion sugiere que las presiones en el MERCOSUR
para converger hacia el AEC enfrentaran una fuerte resistencia de parte de los negociadores
del pais.

Por ultimo, se observa que el arancel Aplicado y el arancel Cobrado son muy similares en
todos los periodos considerados. Esto significa que los desvios del AEC se originan funda-
mentalmente en la existencia de excepciones hacia abajo y no en la operacion de REI o ACP
no armonizados. Puede conjeturarse que las excepciones al AEC proporcionan margenes de
accion unilateral suficientes, que han determinado la poca utilizacion de los REI nacionales,
aun cuando estos pudieran estar disponibles.

Dadas las categorias de aranceles propuestas, es posible identificar nueve situaciones segun
la relacidn entre los tres tipos de aranceles considerados, que se representan en cada uno de
los paneles del Cuadro 4. En las filas se consideran las tres relaciones posibles entre el AEC
y el arancel Aplicado, mientras que las columnas hacen lo propio con las relaciones posibles
entre el arancel Aplicado y el Cobrado. En uno solo de estos paneles se cumple con la politi-
ca arancelaria comtin (AEC = COB), en tanto que en los otros ocho se verifica algtn tipo de
desvio. Tal como lo prevé el cuadro, es factible que en una misma operacion de importacion
intervenga mas de un instrumento de desvio, que es precisamente lo que ocurre en cada una
de las esquinas. En efecto, por ejemplo, nada impide que teniendo un arancel de excepcion
no nulo, se aplique algun tipo de exoneracion sobre el mismo, o que una medida de defensa
comercial se sume a un arancel distinto del AEC.

En el caso particular de los paises del MERCOSUR, la brecha entre el AEC y el arancel
Aplicado surge de las listas de excepciones sectoriales de Bienes de Capital (BK) y Bienes
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de Informatica y Telecomunicaciones (BIT), y de las Listas Nacionales de Excepcion al AEC
(LNE). Con mucha menor frecuencia, resultan también aranceles Aplicados distintos al AEC
como consecuencia de la introduccion de algin tipo de recargo adicional, que en algunos ca-
sos, tiene la forma de derechos especificos. Por su parte, la brecha entre el arancel Aplicado
y el Cobrado surge de preferencias comerciales a terceros diferentes a las otorgadas por otros
miembros, de los REI nacionales y de las medidas de defensa comercial unilaterales.

A partir del esquema analitico presentado, el Cuadro 5 permite avanzar en la caracteriza-
cion de los desvios del AEC implementados por el Paraguay. Se consideraron datos de im-
portaciones desde extrazona y de politica comercial arancelaria correspondiente al afio 2008.
Los computos fueron realizados a nivel de operacion de importacion, por lo que fue posible
distinguir para cada item de la nomenclatura las importaciones que cumplieron con la politi-
ca arancelaria comun y las que no*. No se incluyeron las importaciones correspondientes a
los sectores azucarero y automotor, ya que esos aun no fueron mercosurizados. Tampoco se
considero la primera columna del Cuadro 4, aquella que corresponde a un arancel Cobrado
mayor al Aplicado, ya que el Paraguay no ha hecho practicamente uso de los instrumentos de
defensa comercial (en principio, no deberian existir operaciones en que el arancel Cobrado sea
superior al Aplicado).

El Cuadro 5 informa, para los distintos tipos de bienes importados, segun las condiciones
arancelarias correspondientes a cada panel, los promedios ponderados del AEC, el arancel
Aplicado y el arancel Cobrado, junto con el valor en aduana respectivo®.

Poco mas de un cuarto de las importaciones originarias de extrazona cumple con la politica
arancelaria comun (USD 1.172 millones en USD 4.537 millones). A su vez, cerca de dos ter-
cios de tales importaciones que pagaron el AEC corresponden a Combustibles y lubricantes,
cuyo AEC es nulo o muy reducido (USD 726 millones en USD 1.172 millones). En el tercio
restante se destacan los Bienes intermedios y los Bienes de consumo (con unos USD 150 mi-
llones en cada caso).

Aproximadamente cerca del 70% de las importaciones originarias de extrazona se realiza
a través de excepciones al AEC hacia abajo, tal como surge de los valores presentados en la
primera fila del Cuadro 5 (USD 3.180 millones en USD 4.537 millones). Cerca de la mitad de
esas importaciones con aranceles Aplicados inferiores al AEC corresponde a Bienes de capital
(USD 1.540 millones en USD 3.180 millones), seguidos por los Bienes de consumo con el
30% (USD 940 millones), los Bienes intermedios con el 13% (USD 421 millones) y las Piezas
y accesorios para bienes de capital con cerca del 9% (USD 279 millones). La brecha promedio
entre el AEC y el arancel Aplicado es de unos 13 puntos porcentuales para los Bienes de ca-
pital, de unos 12 puntos para los Bienes de Consumo y las Piezas y accesorios para bienes de
capital, y de unos 8 puntos para los Bienes intermedios.

Por su parte, las importaciones originarias de extrazona canalizadas a través de REI no
alcanzan el 10% (USD 427 millones en USD 4.537 millones). Mas del 70% de esas importa-

34 En el caso de los ACP se distinguen tres situaciones en cuanto a qué se considera como PCAC a efectos de completar
el Cuadro 5 cuando se trata de un ACP del Paraguay, la PCAC es el AEC fijado a la posicién arancelaria de que se
trate. Cuando se trata de un ACP del MERCOSUR y todos los miembros conceden la misma preferencia, la PCAC es
el arancel preferencial de esa posicién. Cuando se trata de un ACP del MERCOSUR y no se otorga una preferencia
comun, se adopta arbitrariamente como politica arancelaria comun, el arancel preferencial acordado por Brasil.

35 La clasificacion de tipo de bien ha sido elaborada en base a criterios técnicos, por lo que los bienes de capital no
necesariamente coinciden con la lista de BK negociada en el MERCOSUR, en este sentido, los resultados pueden
diferir segun se utilice una u otra clasificacion. Especificamente, el concepto de bienes de capital es bastante mas
amplio que el de BK, ya que incluye buena parte de los productos clasificados como BIT asi como otros que no estan
incluidos en la lista de BK (esto explica las divergencias entre las importaciones de bienes de capital y de BK).



ciones con arancel Cobrado inferior al Aplicado corresponde a Bienes de consumo (USD 302
millones en USD 427 millones), seguidos por los Bienes intermedios con cerca del 20% (USD
81 millones). A su vez, s6lo en un 5% de las importaciones de extrazona operan simultdnea-
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mente excepciones al AEC hacia abajo y REI (USD 242 millones en USD 4.537 millones).

Por ultimo, son insignificantes en términos de importaciones aquellas situaciones en que el

arancel Aplicado es superior al AEC (el 1% del valor importado de extrazona).

Los resultados de la caracterizacion general de los desvios del AEC sugieren la necesidad
de un analisis mas detallado, fundamentalmente, en relacion con las distintas Listas de excep-

ciones al AEC (sectoriales y nacionales).

Cuadro 4 - Cumplimiento y Desvios de la Politica Arancelaria Comuin

APL < COB APL = COB APL > COB
z Excepcion al AEC (hacia abaj
< Excepcion al AEC (hacia abajo) Xcepceion a (hacia abajo) Excepcion al AEC (hacia abajo)
A + +
(3] - - ..
E Medida de Defensa Comercial Listas sectoriales (BK y BIT) y LNE Exoneracion
|
o Medida de Defensa Comercial L.
< . - Exoneracion
I Cumplimiento de la Politica
ﬁ.:’ Derechos ani_:ldumplg, derech_os Arancelaria Comun ACP y REI no armonizados
< | compensatorios y salvaguardias
&
< Excepcion al AEC (hacia arriba) | Excepcion al AEC (hacia arriba) | Excepcion al AEC (hacia arriba)
v + +
g Medida de Defensa Comercial LNE, Recargos Adicionales Exoneracion

Fuente: elaboracién propia.
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Las listas de excepciones al AEC

Las posibilidades actuales para el Paraguay de aplicar un arancel nacional diferente del
AEC resultan de cinco listas de excepciones autorizadas en el MERCOSUR: dos listas secto-
riales (BK y BIT) y tres listas nacionales (una de 399 items arancelarios o posiciones, otra de
150y otra de 100). Estas excepciones han sido acordadas con caracter transitorio, en diferentes
momentos, pero han sido objeto de prorrogas sistematicas que han mantenido su vigencia.

A principios de 1994, los Presidentes del MERCOSUR oficializaron que a partir del 1 de
enero de 1995 se estableceria una Unidén Aduanera, en lugar del Mercado Comun previsto
originalmente en el Tratado de Asuncion. El AEC ya estaba siendo negociado. Paraguay y
Uruguay apoyaban en general aranceles reducidos. Por su parte, Argentina buscaba establecer
alicuotas mas elevadas para los bienes manufacturados, a excepcion de los bienes de capital
y los de alta tecnologia. Finalmente, Brasil pretendia aranceles méas elevados para la industria
en general.

Dadas las diferencias de tamafio economico y de estructura productiva entre los paises
miembros, y los intereses resultantes en términos de los niveles de proteccion nominal preferi-
dos, solo fue posible acordar un AEC a partir de la introduccion de mecanismos de transicion
que habilitaban desvios respecto de los niveles negociados. Estos mecanismos consistieron en
las listas de excepciones sectoriales y nacionales.

En el caso de las listas sectoriales, se considerd una clasificacion de los bienes involucrados
de modo de diferenciar los de alta tecnologia (informatica, telecomunicaciones), respecto de
los bienes de capital mas tradicionales, como vehiculos pesados y maquinaria agricola. Para
las posiciones incluidas en las listas de BK y BIT debia implementarse un proceso de conver-
gencia lineal y automatico al AEC, que en el caso del Paraguay, debia quedar completado a
partir del 1 de enero de 2006. Por su parte, en cuanto a las listas nacionales, Paraguay podia
incluir hasta 399 posiciones en su lista, cuyos aranceles nacionales debian converger al AEC,
a través de un proceso lineal y automatico, a partir de la fecha mencionada.

La aprobacion del AEC, atn con las excepciones necesarias para reconciliar intereses na-
cionales muy diversos, contribuyo a la expectativa de una rapida implementacion de una po-
litica comercial comtin en el MERCOSUR. Sin embargo, esto no ocurrid, y en la actualidad
se mantienen las listas de excepciones, sin obligacion de convergencia progresiva durante el
periodo autorizado. Asimismo, Paraguay extendid sus margenes de flexibilidad en materia de
politica arancelaria con la ampliacion por dos veces de su lista nacional de excepciones: en
100 nuevas posiciones a fines de 2000 y en otras 150 a fines de 2003.

A partir de las Decisiones aprobadas por el Consejo del Mercado Comtin del MERCOSUR
en diciembre de 2010, Paraguay esta actualmente autorizado a:

* mantener una Lista Nacional de Excepciones al AEC de hasta 649 posiciones
(399+100+150) hasta el 31 de diciembre de 2019;

* mantener el régimen nacional de importacion de bienes de capital vigente hasta el 31
de diciembre de 2012, incluyendo la aplicacion de las alicuotas de 0% y 6% a bienes
de capital originarios de extrazona, siempre que estén clasificados como tales en la
Nomenclatura Comin del MERCOSUR;

» aplicar una alicuota de 2% a las importaciones de bienes de capital originarios de ex-
trazona hasta el 31 de diciembre de 2019;
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» aplicar una alicuota de 2% a las importaciones de bienes de informatica y telecomu-
nicaciones de extrazona hasta el 31 de diciembre de 2019 (o del 0% para los BIT que
consten en listas presentadas en el ambito de la Comision de Comercio del MERCO-
SUR).

Con vistas a una evaluacion de la politica comercial arancelaria del Paraguay, debe tenerse
presente la diferente naturaleza de las listas sectoriales y nacionales, en términos de los mar-
genes de autonomia de politica implicitos en cada caso. Por un lado, las listas sectoriales de
BK y BIT estan dadas en cuanto a las posiciones arancelarias que las componen (han sido el
resultado de una negociacion intra-MERCOSUR). La decision de Paraguay consiste en hacer
uso o no de la flexibilidad otorgada, y en caso de hacerlo, supone aplicar niveles arancelarios
determinados (0%, 2% o 6%, seglin el caso). Por su parte, en las LNE es el correspondiente
pais miembro quien define las posiciones que las integran, al tiempo que puede aplicar cual-
quier nivel arancelario siempre que respete los compromisos asumidos en la OMC.

El Cuadro 6 informa, para cada una de las cinco listas de excepciones, los niveles promedio
del AEC, del arancel Aplicado y del arancel Cobrado, asi como el valor de las importaciones
totales y de las importaciones de extrazona canalizadas. Si bien las tres LNE fueron recien-
temente unificadas en una sola, en la medida que fueron definidas en distintos momentos, se
las sigue considerando separadamente a efectos de identificar eventuales diferencias en su
construccion y sus efectos.

Cuadro 6 — Excepciones al AEC: situacion del Paraguay
Segun instrumento de desvio (ano 2008)

;ri:'r::g":% Promedio Promedio Promedio Import. Import.
AEC AEC? APL? coB? Totales Extrazona
%) (%) (%) (%) (mil. USD) (mil. USD)
()

Lista BK* 13,86 13,96 0,21 0,21 959.539 273.921
Lista BIT* 11,68 13,67 0,48 0,45 1.209.792 1.188.446
LNE 399 posiciones* 15,57 16,95 11,45 9,71 938.876 572.292
LNE 100 posiciones* 22,72 19,92 2,50 2,50 1.173.379 1.104.441
LNE 150 posiciones* 10,31 13,26 0 0 748.040 287.475

Total comercio bajo

excepciones al AEC 5.029.626 3.436.575

Fuente: elaboracion propia con datos de la DNA y la Direccion de Integracion del MH.

/1 Solo se consideran las posiciones de la Lista para las que el arancel Aplicado es diferente al AEC
/2Promedio ponderado por importaciones de extrazona

/3 Recaudaciones aduaneras por cobro del arancel/Importaciones totales de extrazona

Se entiende que el nivel de utilizacion de una excepcion al AEC no debe medirse exclusi-
vamente segun las importaciones desde extrazona que se benefician directamente de la misma.
Esto es, la sola existencia de la excepcion y la consiguiente posibilidad de importar desde ex-
trazona sin pagar el arancel (o pagando un arancel inferior) puede afectar también el precio de
importacion de los bienes regionales sustitutivos de importaciones extra-regionales.

La lista de BIT canaliza el 35% de las importaciones de extrazona bajo excepciones al
AEC, seguida por la LNE de 100 posiciones con el 32%, por la LNE de 399 posiciones con el
17% y por la lista de BK y la LNE de 150 posiciones con aproximadamente el 8% cada una. El
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MERCOSUR tiene una participaciéon mayoritaria en las importaciones totales en los casos de
la lista de BK y la LNE de 150 posiciones. Asimismo, la brecha promedio (ponderado) entre el
AEC y el arancel de excepcion (Aplicado) es muy significativa en todos los casos (entre 13 y
17 puntos porcentuales), salvo en la LNE de 399 posiciones, que presenta una brecha de unos
5,5 puntos. Seguidamente, se consideran en detalle cada una de las listas.

El Cuadro 7 se ocupa especificamente de la lista sectorial de BK, informando para distintas
categorias de productos, los niveles promedio del AEC, del arancel Aplicado y del arancel
Cobrado, el nimero de posiciones arancelarias, asi como el valor de las importaciones totales
y de la participacion del MERCOSUR en las mismas.

La lista de BK esta compuesta por unas 1.200 posiciones arancelarias, de las cuales cerca
de 300 tienen un AEC de 0%, por tratarse de bienes sin produccion regional. En las restantes
posiciones el AEC es del 14%, salvo en unas veinte en las que es del 10%. El Paraguay hace
uso de las flexibilidades disponibles en todos los casos, aplicando aranceles inferiores al AEC:
de 0% en unas 700 posiciones y de 6% en unas 200 posiciones. De todos modos, existe cierto
margen de flexibilidad sin explotar, en el sentido que los aranceles Aplicados del 6% podrian
ser del 2%.

Las maquinas y aparatos agricolas, junto con los tractores y remolques para uso agricola,
explican mas de la mitad de las importaciones totales de las posiciones con un arancel Aplica-
do menor al AEC. El resto se reparte de modo relativamente uniforme entre los demas produc-
tos incluidos. El destino agricola puede estar siendo subestimado ya que otros bienes clasifica-
dos como BK, que no tienen un uso especifico agricola, pueden estar siendo aplicados en ese
sector. A un 80% del valor importado total le corresponde un arancel de excepcion del 0%, y
al 20% restante uno del 6%. En esta ultima situacion se encuentran algunas de las principales
importaciones de maquinaria agricola, como ser las sembradoras-abonadoras y las maquinas
para cosechar y trillar, que en conjunto representan unos USD 130 millones.

La participacion del MERCOSUR en las importaciones totales es mayor al 70% en el pro-
medio y cercana al 100% en los productos de uso especifico agricola. Se puede conjeturar que,
a pesar de la rebaja arancelaria, existen otros costos de importacion relativamente elevados
(costos de transporte), que introducen un fuerte sesgo a favor de la adquisicion de la oferta re-
gional. A efectos de profundizar en este punto, se ha procedido a verificar los datos del Cuadro
7 en relacion a los mismos productos en el mismo afio (2008) de lo registrado para Uruguay.
La comparacion es pertinente en la medida que las condiciones de importacion desde dentro
y fuera de la region son analogas en términos arancelarios, existiendo un diferencial de costos
de transporte resultante de la ubicacion geografica particular del Paraguay. Ademas, se trata en
general de productos en los que, por su naturaleza, los costos de transporte tienden a ser signi-
ficativos. Los datos de Uruguay no estan en el Cuadro 7 pero se los detalla a continuacion.
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Cuadro 7 - Lista Sectorial de Bienes de Capital (BK)*
Aranceles y Utilizacion

AEC? APL? coB? Imp. Tot. o
mm (miles USD)

Construcciones 14,0 8.663
84 Apar. Cgl/entadores, Secado., de desti- 14.0 0,3 0,3 23 16.734 67.2
lacion, Pasteur., Condensac.
84 Apar. p/centrif., filtrar o depur. 14,0 1,2 1,2 14 13.136 52,4
Bombas y elevadores de liquidos,
84 bombas de aire o vacio, ventiladores, 14,0 0,1 0,1 40 25.503 61,3
compresores
84 Herramientas neuméticas, hidraulicas 13,7 0.1 0.1 9 13.352 70,4
0 con motor
84 Maquinas y aparatos agricolas 14,0 1,2 1,2 38 386.561 96,5
g | MEERVEREIEESEB CIREE, G, | g6 0,0 0,0 36 17.892 67,9
descarga, manipulacion
84 Maq. Aparatos p/Acond. de aire 14,0 0,0 0,0 6 37.236 2,4
84 Maq. y aparatos para embotellar, eti- 14,0 0,0 0,0 8 10.888 35,5
quetar, empaquetar
84 Méaquinas y aparatos para fabr|ca0|lon 14.0 0.0 0.0 1 9.479 3,7
de pasta de celulosa, papel o cartén
84 Mag. y aparatos para imprimir 14,0 0,0 0,0 21 15.135 14,5
84 Mag.y Aparatos p/Industria Tex. 12,4 0,3 0,3 66 2.545 14,9
84 Maquinas y aparatos para preparar 14,0 0,0 0,0 3 10.167 4,3
tabaco
84 Maquinas y aparatos, para produccion 14.0 0.0 0.0 7 18.040 58 4
de frio
84 ARl Gl e R 140 0,0 0,0 17 10.320 22,2
caucho o plastico
84 Méquinas y aparatos para trabajar 14.0 18 1.7 66 7.634 30,7
metal
Otras maquinas y aparatos para fabri-
84 - . ) 14,0 1,2 1,2 10 9.815 84,4
cacion de alimentos y bebidas
Topadoras, niveladoras, cargadoras,
84 palas cargadoras, excavadoras, palas 13,7 0,0 0,0 23 41.028 589
mecanicas
85 Grupos elec’trog_enos, motores y gene- 14.0 0,5 0,5 20 29,442 45,7
radores eléctricos, transformadores
87 Tractores, remolques para uso agricola, 14.0 0.1 0,2 24 137.092 03,8
volquetas
89 Barcos y remolcadores 14,0 0,0 0,0 14 34.781 14,9
ga-.go ~ Instumentosyaparatosmedico- 434 g4 01 32 14884 21,0
quirdrgicos
Otros BK 14,0 0,2 0,2 406 96.210 49,8
Total 13,96 0,21 0,21 916 959.539 71,5

Fuente: elaboracién propia con datos de la DNA y la Direccion de Integracion del MH.

/1 Sélo se consideran las posiciones de la Lista para las que el arancel Aplicado es diferente al AEC
/2 Promedio ponderado por importaciones de extrazona

/3 Recaudaciones aduaneras por cobro del arancel/Importaciones totales de extrazona
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Los datos muestran que, mientras la participacion del MERCOSUR en las importaciones
totales de productos clasificados como BK es del 71,5% en el caso del Paraguay, no alcanza al
40% en el caso del Uruguay. Considerando especificamente un producto representativo como
los tractores de uso agricola, se observa que el 95% del valor importado por Paraguay se ori-
gina en la region, mientras que en las importaciones de Uruguay la region participa en solo el
50%. En definitiva, la condicion del Paraguay de pais mediterraneo y sus costos consiguientes,
pueden hacer que los efectos reales de las flexibilidades respecto del AEC se vean significati-
vamente amortiguados.

El Cuadro 8 se ocupa de la lista sectorial de BIT. Esta lista estd compuesta por unas 380
posiciones arancelarias, de las cuales unas 125 tienen un AEC de 0% o 2%, que es a su vez
igual al arancel Aplicado. En todas las posiciones restantes el arancel Aplicado es de 0% o
2% y esta por debajo del AEC respectivo. En estas situaciones, el AEC varia entre 2% y 16%,
siendo 12% la alicuota mas frecuente (85 posiciones), seguida por la de 16% (71 posiciones)
y por la de 14% (26 posiciones).

Cuadro 8 - Lista Sectorial de Bienes de Informatica y Telecomunicaciones (BIT)*
Productos, Aranceles y Utilizacion

AE02 APL’ 0033 Imp Tot. o

Computadoras portatiles 15,8 408.275
84 Impresoras, copiadoras, maquinas 118 0.0 0.0 24 61.960 11
de fax

84 Otras computadoras 16,0 1,6 1,2 3 1.913 0,8
84 Otras maquinas para t_ratamiento de 13.2 0.4 0.4 19 24.793 1.7

datos y sus unidades

Partes y accesorios informaticos

84 (placas madre, médulos de me- 11,9 0,0 0,0 20 152.749 0,3

moria, entre otros)
84 Unidades de memoria 6,7 0,0 0,0 9 92.163 0,0
84 Otras unidades de computadoras 16,0 0,0 0,0 1 39.655 0,1
85 Teléfonos celulares 15,7 2,0 1,9 12 152.302 5,0

Aparatos para recepcion, conver-
85 sion y trasmision de voz, image- 14,3 1,6 1,3 30 97.544 0,8
nes y otros datos

Partes de teléfonos y aparatos para

85 ) 9,0 2,0 2,0 4 20.508 4,0
recepcion, etc.
85 Monitores para computadoras 12,0 0,0 0,0 2 105.437 0,3
85 LEBLEIES MEMES YEEIEES | o6 | 54 2,0 10 13.513 22,8
eléctricos con funcién propia
74-84-
iy Otros BIT 13,5 1,7 1,6 114 39.051 18,4
Total 13,67 0,48 0,45 252 1.209.792 1,8

Fuente: elaboracién propia con datos de la DNA y la Direccion de Integracion del MH.

/1 Sélo se consideran las posiciones de la Lista para las que el arancel Aplicado es diferente al AEC
/2 Promedio ponderado por importaciones de extrazona

/3 Recaudaciones aduaneras por cobro del arancel/Importaciones totales de extrazona

155



156

Las computadoras portatiles explican un tercio de las importaciones totales de BIT bajo ex-
cepciones al AEC, seguidas por las partes y accesorios informaticos, y los teléfonos celulares,
con cerca del 13% en cada caso, y por los monitores, los aparatos para recepcion y trasmision,
y las unidades de memoria, con una participacion en el entorno del 8% en los tres casos.
Asimismo, la participacion del MERCOSUR en la importacion de BIT es muy marginal, por
tratarse de bienes que, en general, tienen escasa o nula produccion regional.

El Cuadro 9 informa respecto de los productos, aranceles y utilizacion de la LNE de 399
posiciones, que fuera autorizada para ser empleada a partir de la implementacion del AEC, en
enero de 1995%. Esta informacion se completa con los Cuadros 10 y 11, que profundizan en
la brecha entre el AEC y el arancel Aplicado, y en los niveles de utilizacion, respectivamente,
para cada una de las LNE.

La LNE de 399 posiciones presenta las siguientes caracteristicas:

En unas pocas posiciones incluidas en la lista, el arancel Aplicado ya no difiere del
AEC, como resultado de reducciones acordadas de este ultimo. En consecuencia, las
excepciones efectivas corresponden en la actualidad a 390 posiciones y son todos des-
vios hacia abajo.

Las importaciones totales a través de esas 390 posiciones fueron de USD 939 millones
en el 2008, de los cuales USD 367 millones se originaron en el MERCOSUR.

Los insecticidas explican cerca de un tercio de las importaciones totales correspondien-
tes a los productos de la LNE, seguidos por un conjunto de electrodomésticos y apara-
tos eléctricos con el 16%, por perfumes y articulos de tocador, y bebidas alcohdlicas,
con un 6% en cada caso, y por motocicletas y bicicletas con el 5%. La composicion de
la lista es diversa en términos del tipo de productos. Aproximadamente dos tercios de
las posiciones corresponden a bienes intermedios, o en términos mas generales, bienes
cuyo destino es ser empleados para el desarrollo de alguna actividad productiva. El ter-
cio restante corresponde a bienes de consumo (y sus partes). El peso de estos tltimos es
mayor cuando se considera el comercio canalizado, esto es, explican aproximadamente
la mitad de las importaciones totales.

Una proporcion relevante de las posiciones muestra niveles de utilizaciéon muy reduci-
dos (Cuadro 11). En efecto, en 136 posiciones (35% del total) las importaciones totales
fueron inferiores a los USD 50 mil en 2008 (en 52 de esos casos las importaciones fue-
ron nulas o menores a los USD 1.000). En los niveles bajos de utilizacion predominan
ampliamente los bienes intermedios (126 de las 136 posiciones referidas), mientras
que en los niveles altos hay mayor participacion de bienes de consumo. De las 104
posiciones con importaciones superiores a USD 1 millon, una 60 pueden clasificarse
como bienes de consumo.

36 A los demas paises miembros les fue autorizada en esa misma ocasion una LNE de 300 posiciones arancelarias, cuya
vigencia no fue prorrogada.
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Cuadro 9 - Lista Nacional de Excepciones 399 posiciones?
Aranceles y Utilizacion

Productos

Bebidas alcohdlicas

Alimentos preparados p/animal
Tabaco en hojas

Productos quimicos inorganicos

Otros prods. quimicos organicos

Quimicos organicos - Compuestos heterociclicos
Medicamentos
Curtientes, colorantes, tintas para imprimir

Perfumes y articulos de tocador
Otros productos quimicos

Productos fotograficos
Insecticidas
Articulos de mesa de plastico
Bolsos y carteras de plastico
Panales
Papel y cartén
Tejidos (algodon, sint. y artif.)
Tejidos de punto
Ropa interior de fibras sintéticas
Calzado de deporte
Articulos de mesa de vidrio y porcelana
Productos de hierro y acero
Alambre y otros prods. de cobre
Herramientas
Manufacturas de metal (cerraduras, bisagras, tapas)

Electrodomésticos (TV’s; lectores CD; acondi-
cionadores de aire; grabadores y reproductores
de sonido; etc.)

Motocicletas y bicicletas
Lentes, armazones y camaras de fotos
Relojes
Instrumentos musicales
Articulos para deporte
Juguetes

Otros

AEC?
(%)
20,0
8,0
14,0
10,0
12,4
12,0
9,4
13,3
18,0

16,3

14,0
10,8
18,0
20,0
16,0
12,3
24,6
26,0
35,0
35,0
12,9
14,9
10,0
18,0
16,0

19,7

20,0
19,4
20,0
10,3
20,0
20,0
15,8
16,95

APL?
(%)
18,2
6,0
11,0
8,0
9,4
9,0
6,5
10,4
9,5

10,0

10,7
8,3
15,0
17,0
11,0
9,3
12,6
12,3
12,2
17,0
10,0
11,5
8,0
14,4
11,5

9,4

18,0
16,2
17,0
8,0
17,0
16,9
12,8
11,45

coB?
(%)
103 5
5,8 1
110 2
63 12
68 47
55 17
68 19
84 11
8,8 7
52 14
10,7 11
7,5 31
149 1
164 2
110 1
76 11
65 19
61 17
5,1 4
168 1
100 6
11,0 31
0,0 5
142 9
15 4
76 48
179 3
149 8
170 4
8,0 3
152 4
167 9
11,5 23
9,71 390

Fuente: elaboracién propia con datos de la DNA y la Direccion de Integracion del MH.
/1 Solo se consideran las posiciones de la Lista para las que el arancel Aplicado es diferente al AEC.
/2 Promedio ponderado por importaciones de extrazona.
/3 Recaudaciones aduaneras por cobro del arancel/Importaciones totales de extrazona.

% MS
59.477 41,1
281615 94,1
4.162 24,0
2.126 24,0
7.864 9,6
7.806 0,0
16.177 58,5
8.150 78,8
60.397 27,7
24.264 45,7
1.757 40,6
296.043 52,2
7.848 74,8
10.843 1,6
23.378 98,4
954 83,0
5.738 54,5
1.837 41,8
905 47,1
15.852 3,1
8.420 52,8
33.529 89,3
15.586 2,5
7.289 512, 7
9.864 86,4

155.325 8,4

46.273 1,0
7.049 55
5.257 0,0

766 0,0

10.173 0,1

30.227 6,9

30.024 65,5

938.876 39,1
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La brecha entre el AEC y el arancel Aplicado es en general moderada (5,5 puntos porcen-
tuales en promedio ponderado y 5,4 en promedio simple), y en una proporciéon mayoritaria de
las posiciones (méas de 260) no supera los 3 puntos porcentuales (Cuadro 10). El arancel Apli-
cado es 0% para una Unica posicion y el promedio simple del arancel Aplicado es cercano al
11% (elevado para ser un arancel de excepcion hacia abajo). Asimismo, existe una correlacion
negativa entre la magnitud de la brecha y la participacion del MERCOSUR en las importacio-
nes. Precisamente, considerando las posiciones en las que la participacion del MERCOSUR
es mayor al 50%, en tres cuartas partes de ellas la brecha no es mayor a 3 puntos porcentuales.
Esto puede obedecer a que en varios casos un diferencial arancelario de unos pocos puntos no
es suficiente para contrarrestar el fuerte sesgo regional que imponen las condiciones geografi-
cas. En este sentido, si el racional para una brecha reducida se funda en un objetivo fiscal, este
objetivo puede no estar siendo satisfecho en tanto hay una elevada participacion de importa-
ciones desde el MERCOSUR que ingresan desgravadas.

Cuadro 10 - Listas Nacionales de Excepciones (399, 100 y 150)
Brecha AEC - arancel Aplicado

AEC - APL LNE 399 LNE 100 LNE 150
(puntos porc.) % pos. % pos. % pos.
<0 4,8
1 0,8 3,8
2 13,8 27,0
3 52,8
4 3,8 1,0 2,0
5 0,3
6 0,3 3,8 3,9
7 &AL
8 1,0 2,0
9 2,1
10 5,9 32,4 83
11 0,5
12 7,9 1,0 14,5
14 0,3 15,2 34,2
15 59
16 13,3 5,3}
18 0,8 21,9
26 7,9
27 0,8
33 2,9
Total posiciones 390 105 152

Fuente: elaboracién propia con datos de la DNA y la Direccién de Integracion del MH.
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Cuadro 11 - Listas Nacionales de Excepciones (399, 100 y 150)
Niveles de utilizacion segun valor de importaciones totales

Importaciones extrazona LNE 399 LNE 100 LNE 150
(miles USD) % posiciones % posiciones % posiciones
=1 138 3,8 6,6
1-10 7,7 3,8 0,7
10 - 50 13,8 7,6 11,2
50 - 100 8,7 5,7 7,9
100 - 250 12,6 10,5 11,2
250 - 500 6,7 11,4 9,2
500 - 1.000 10,5 5,7 15,8
1.000 - 5.000 17,7 28,6 21,7
5.000 - 10.000 4,9 5,7 7,9
= 10.000 4,1 17,1 7,9

Fuente: elaboracién propia con datos de la DNA y la Direccion de Integracion del MH.

El Cuadro 12 considera la LNE de 100 posiciones, que fuera autorizada por primera vez a
todos los paises miembros del MERCOSUR a fines de 2000*". Esta lista presenta las siguientes
caracteristicas:

* Las importaciones totales a través de las posiciones incluidas fueron de USD 1.173
millones en el 2008, con una participacion marginal de productos originarios del MER-
COSUR (6% en promedio).

+ Esta lista incluye las tinicas excepciones hacia arriba respecto del AEC: cinco posicio-
nes correspondientes a flores.

* Las camaras fotograficas y videocamaras explican un cuarto de las importaciones tota-
les de los productos de la LNE, seguidas por los videojuegos con el 22%, los equipos
de audio y autorradios con el 11%, y los monitores y TV's, y los soportes magnéticos,
con un 7% en cada caso. La lista esta compuesta principalmente por bienes de consu-
mo, que en varios casos extienden las excepciones dentro de grupos de productos que
ya estaban considerados en la lista previa.

» Una proporcion mayoritaria de las posiciones muestra niveles de utilizacion significa-
tivos: en casi el 80% de los casos las importaciones totales superan los USD 100 mil
y en mas del 50% son mayores a USD 1 millon (son unas quince las posiciones con
importaciones por debajo de los USD 50 mil). Los niveles mas bajos de utilizacion co-
rresponden principalmente a tejidos, vestimenta y calzado, y a las flores. En este ultimo
caso, la baja utilizacion es el objetivo de politica.

* La brecha entre el AEC y el arancel Aplicado es en general significativa (17,5 pun-
tos porcentuales en promedio ponderado y 12 puntos en promedio simple). El arancel
Aplicado tiene basicamente dos niveles: 2% y 25%. Las alicuotas de 25% se aplican a
tejidos, vestimenta y calzado, y a las flores.

37 El nUmero de posiciones arancelarias supera las 100 como consecuencia de los cambios de enmienda del Sistema
Armonizado, implementados con posterioridad a la autorizacién de la lista. Argumento analogo es valido en el caso
de la LNE de 150 posiciones.
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Cuadro 12 - Lista Nacional de Excepciones 100 posiciones
Aranceles y Utilizacion

AEC! APL! COB? Imp. Tot. o
mm (miles USD)
6 8,4 35 0,0

Flores 10,0 25,0 5
18-19 Preparaciones alimenticias 18,2 2,0 0,7 4 18.100 82,1
30 Medicamentos 8,0 2,0 7,3 3 2.758 48,7
33 Magquillaje 18,0 2,0 2,0 1 6.202 8,3
52 Tejidos de algodon 26,0 24,9 4,4 5 4.596 5,9
61 VESIMEER GO PIND (EEEs, | ane | ape | aas 8 28.958 17,1
T-shirts, medias)
Vestimenta no de punto (pantalo-
62 nes, trajes, vestidos, faldas, cami- 35,0 25,0 20,6 20 12.305 28,3
sas, bebés)
64 Calzados 35,0 25,0 20,2 7 1.090 76,0
85 e cesh 20,0 2,0 2,0 2 297.728 0,0
videocamaras
85 Cargadores, acumuladores, pilas 17,7 2,0 2,0 6 34.869 17,9
85 Equipos de audio y auto-radios 20,0 2,0 2,0 2 133.084 0,7
85 Grabad?res y reprodl_xctores de 20,0 2,0 1,9 2 51.564 14
imagen y sonido
85 a2 et b 200 20 20 6 63.248 3,2
amplificadores
85 Monitores y TV"s colores 20,0 2,0 2,0 2 80.070 15,0
85 e L L 16,0 2,0 2,0 4 87.500 0,6
dispositivos de almacenamiento
85 Teléfonos 17,9 2,0 2,0 2 37.311 1,1
84-85 Otros aparatos (,calculadoras, 17,7 2,0 2,0 a 30.161 13,6
planchas, lamparas)
90 Instrumentos de medicina 16,0 2,0 5,4 3 2.705 23,0
90 Lentes de contacto, gafas, camaras 17,9 2.0 2.0 6 1.317 6,7
de fotos, proyectores
95 Juguetes 20,0 2,0 2,0 2 2.960 27,5
95 Videojuegos 20,0 2,0 2,0 2 255.754 0,0
Otros 18,2 1,8 1,7 9 21.064 67,4
Total 19,9 2,50 2,50 105 1.173.379 5,9

Fuente: elaboracién propia con datos de la DNA y la Direccion de Integracion del MH
/1 Promedio ponderado por importaciones de extrazona
/2 Recaudaciones aduaneras por cobro del arancel/Importaciones totales de extrazona

Por su parte, el Cuadro 13 se ocupa de la LNE de 150 posiciones, que fuera autorizada a
Paraguay en diciembre de 2003,

38 En esa misma ocasion se autorizé a Uruguay una LNE de 125 posiciones, que también continua vigente.
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Cuadro 13 - Lista Nacional de Excepciones 150 posiciones
Aranceles y Utilizacion

AEC! APL! COB? Imp. Tot. o
mm (mlles USD)

Preparaciones para elaborar

bebidas <1/ AT Sl
24 Tabaco en hojas secas 14,0 0 0 1 88.680 98,5
Productos quimicos inorganicos
28 (hidréxido de sodio, fosfatos, car- 9,2 0 0 5 9.713 70,0
bonatos)
29 Glifosato y su sal de 12,0 0 0 1 54.773 0,0
monoisopropilamina
29 Otros productos quimicos 57 0 0 54 43.808 45
organicos
30 Medicamentos (antlsugros_, vacunas 2.0 0 0 10 4.447 16,0
humanas y veterinarias)
31 Abonos 6,0 0 0 6 230.377 98,7
32 Colorantes y pigmentos 13,2 0 0 7 4.902 34,8
33-34- Otros productos quimicos (placas
37-38 fotogréficas, insecticidas, etc.) S o o = AR 2z
39 Plasticos en formas primarias 14,0 0 0 17 129.317 43,6
39 FIECNBES 05 (R 16,0 0 0 6 7.673 44,8
(placas, laminas, tiras)
48 Papel y carton 13,3 0 0 11 46.022 45,4
52-54- Tejidos (alg_o.dt.)n, sintéticos, 19,3 0 0 8 71.061 33,7
55 artificiales)
60 Tejidos de punto 26,0 0 0 8 12.519 26,9
72 Productos de hierro o acero 12,7 0 0 3.281 89,7
Otros 9,7 0 0 8 4.056 873
Total 13,3 0 0 152 748.040 61,6

Fuente: elaboracién propia con datos de la DNA y la Direccion de Integracion del MH.
/1 Promedio ponderado por importaciones de extrazona
/2 Recaudaciones aduaneras por cobro del arancel/Importaciones totales de extrazona

Esta lista presenta las siguientes caracteristicas:

Las importaciones totales a través de sus posiciones fueron de USD 748 millones en
2008, de los cuales el 62% se origin6 en el MERCOSUR.

Los abonos explican cerca de un tercio de las importaciones totales de los productos
de esta lista, seguidos por los pléasticos en formas primarias con el 17%, los productos
quimicos organicos con el 13% y las hojas secas de tabaco con el 12%. La lista esta
compuesta fundamentalmente por bienes intermedios.

Una proporcion mayoritaria de las posiciones muestra niveles de utilizacion significa-
tivos: en casi tres cuartas partes de las mismas las importaciones totales superan los
USD 100 mil y en la mitad de estas son mayores a USD 1 millon (son cerca de treinta
las posiciones con importaciones por debajo de los USD 50 mil).

La brecha entre el AEC y el arancel Aplicado tiene variaciones importantes entre los
2 y los 26 puntos porcentuales (el promedio ponderado es de 13 puntos y el promedio
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simple de 10,5). En unas 40 posiciones la brecha es de tan solo 2 puntos, mientras que
en algo mas de 90 es de al menos 12 puntos. Las brechas mas reducidas se verifican
para productos quimicos organicos y medicamentos. El arancel Aplicado es de 0% en
todos los casos, por lo que en esta lista, dadas las posiciones incluidas, el diferencial
arancelario es el maximo posible en todos los casos (lo que no ocurre en las LNE vistas
previamente).

En definitiva, una evaluacion del conjunto de excepciones al AEC permite extraer las si-
guientes consideraciones:

Las listas de excepciones al AEC que tiene disponible el Paraguay le otorgan amplia
autonomia en materia de politica comercial arancelaria, impropia de un proceso de
integracion que estd perfeccionando una Union Aduanera. Asi, la politica comercial
sigue siendo un instrumento auténomo central de las politicas publicas nacionales vin-
culadas con la insercion econdmica internacional. En la practica, esta autonomia se
manifiesta en la elevada proporcion de las importaciones que se realiza bajo alguna
forma de desvio del AEC y en el hecho de que, como se sefiala mas adelante, Paraguay
tiene margen para incrementar significativamente esos desvios tanto en el sentido de
agregar nuevos como en el de profundizar los existentes.

Las caracteristicas estructurales del Paraguay (economia pequefia con una estructura
productiva escasamente diversificada), contribuyen a que las decisiones unilaterales
en el pais puedan resultar suficientes para atender el interés de los agentes privados.
Las flexibilidades mas alla de las requeridas pueden dificultar la administracion de las
mismas, en particular, en contextos de debilidad institucional frente a las gestiones de
grupos de presion. Asi, La disposicion de mas grados de libertad de los efectivamente
necesarios puede resultar en politicas inconsistentes.

Las flexibilidades disponibles y sus prorrogas son el resultado de negociaciones en el
MERCOSUR, y como tales, han implicado, y van a implicar en el futuro, asumir algin
tipo de costo. Este costo puede no ser del todo explicito. En efecto, desde hace varios
afos, las flexibilidades adicionales para los socios de pequefio tamafio econdmico han
sido la contrapartida de la falta de avances en la construccion del mercado ampliado.
Entonces, disponer de mas flexibilidades de las requeridas puede estar limitando la
intensidad y efectividad de los reclamos del Paraguay al interior del MERCOSUR en
cuanto al cumplimiento de los compromisos asumidos en sus acuerdos constitutivos.

Los aranceles nulos o muy reducidos para las importaciones de los productos clasifi-
cados como BK o BIT hacen obviamente a la competitividad global de una economia
que no produce este tipo de bienes. Desde la produccion agricola hasta los prestadores
de servicios personales se benefician de poder acceder a estos bienes al menor costo
posible. Los hogares son también beneficiarios directos de estas excepciones en el caso
de varios bienes de informatica y telecomunicaciones. En los BIT es posible identificar
algunas situaciones en las que los valores importados estarian excediendo varias veces lo
que el tamafio del mercado paraguayo podria explicar, y por lo tanto, se vincularian con
actividades de re-exportacion. Precisamente, las importaciones totales del Paraguay de
computadoras portatiles, monitores y unidades, partes y accesorios, mas que quintuplican
las importaciones de Uruguay a través de esas posiciones durante el mismo periodo.

En las LNE es donde se expresa la mayor autonomia de politica en tanto el Paraguay
define los bienes incluidos y el arancel nacional a ser aplicado, a diferencia de las listas
sectoriales de BK y BIT cuyos componentes vienen dados y la decision autdbnoma pasa
por aplicar o no un determinado arancel distinto del AEC.
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» Agregando las tres LNE resulta que los mayores niveles de utilizacion corresponden
a la importacion de bienes terminados de consumo suntuario, entre los que sobresalen
los aparatos electronicos con algo mas de un tercio de las importaciones totales (ca-
maras fotograficas y de video, electrodomésticos varios), los videojuegos y juguetes
con el 10%, y también otros bienes de consumo en la mayoria de las demas posiciones
(bebidas, perfumeria y tocador, motocicletas y bicicletas, vestimenta. Nuevamente, es
posible identificar varios productos cuyas importaciones exceden muy ampliamente las
capacidades de absorcion del mercado paraguayo, destacandose, las camaras fotografi-
cas y de video, los videojuegos y los equipos de audio.

» Una proporcion significativa de las posiciones incluidas en las LNE muestran niveles
de utilizacion nulos o muy reducidos: unas 180 posiciones (cerca del 30%) canalizan
importaciones por menos de USD 50 mil cada una y en 66 de estos casos las importa-
ciones son nulas o menores a USD 1.000. Una proporcion mayoritaria de las posiciones
con muy baja utilizacion corresponde a bienes intermedios.

* (Cercade lamitad de las posiciones incluidas en las LNE tienen una brecha entre el AEC
y el arancel Aplicado que no supera los tres puntos porcentuales (308 posiciones).

* Cerca de un tercio de las importaciones a través de las posiciones en las LNE se origina
en el MERCOSUR. Especificamente, en un tercio de las posiciones con importaciones
no nulas, el MERCOSUR tiene una participacion superior al 50% (y en mas de la mitad
de estas ultimas la participacion es mayor al 75%). La presencia del MERCOSUR seria
aun mas importante si se limitara el analisis a aquellos casos en que existe una oferta
regional relevante. Uno de los posibles determinantes de esta situacion es la presencia
de costos de transporte suficientemente elevados, que impiden que la excepcion aran-
celaria pueda contrarrestar el fuerte sesgo geografico en favor de la adquisicion de la
oferta regional.

* Entonces, una parte importante de las posiciones en las LNE (en especial algunos in-
sumos y materias primas) no estaria justificando su inclusion debido a alguna de las si-
guientes razones: el nivel de utilizacion es muy bajo; el diferencial arancelario es muy
reducido, y en consecuencia, el efecto de la excepcion es marginal tanto en términos de
costos como de orientacion geografica de las importaciones; y/o las condiciones geo-
graficas determinan costos de transporte tales que limitan severamente la efectividad
de la excepcion.

* Lacomposicion de las LNE y los aranceles Aplicados en las mismas sugieren que no se
emplearon criterios uniformes para su elaboracion, probablemente, debido a que se defi-
nieron en momentos diferentes con algunos afos de separacion entre cada una de ellas.

* Los puntos anteriores sugieren cursos de accion. En primer lugar se debe definir los
objetivos prioritarios de la politica comercial externa del pais (contribuir a fomentar la
competitividad de bienes y servicios, mejorar el bienestar de la poblacion manteniendo
aranceles bajos para bienes de la canasta familiar de consumo; reducir el impacto de los
desvio de comercio asociados al AEC; y mantener la recaudacion por el cobro de aran-
celes a la importacion). Esto permitira aproximar los margenes de flexibilidad respecto
del AEC que son necesarios para satisfacer tales objetivos y revisar los bienes incluidos
y los aranceles Aplicados en las listas de excepciones. A este respecto, Paraguay prac-
ticamente no ha utilizado la posibilidad de modificar cada seis meses hasta un 20% de
las posiciones arancelarias incluidas en las LNE*.

39 El Articulo 3 de la Decisién CMC N° 38/05 establece que los Estados Partes del Mercosur podran modificar (sacar
ftems y sustituirlo por otros), cada seis meses, hasta el 20% de las posiciones NCM incluidas en la LNE.
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Si de la evaluacion referida en el numeral anterior resultara el interés de ampliar las
posibilidades de implementar desvios respecto del AEC, debe tenerse presente que Pa-
raguay puede incrementar muy significativamente los desvios sin necesidad de obtener
una autorizacion para mas excepciones. En primer lugar, se pueden sustituir aquellas
posiciones que han tenido nula o muy poca utilizacion. En segundo lugar, se pueden
sustituir también las posiciones con brecha muy reducida entre el AEC y el arancel
Aplicado, que tienen efectos marginales sobre los precios y origenes de las importa-
ciones. En varios de estos casos se puede también ampliar el diferencial arancelario,
profundizando el desvio sin modificar la composicion de las listas. Por ltimo, Para-
guay podria utilizar la autorizacion para aplicar un arancel de 2% a las importaciones
de insumos agropecuarios de extrazona, y de este modo, liberar varias decenas de po-
siciones arancelarias en las LNE.

Los regimenes especiales de importacion

A fines del afio 2000, en el MERCOSUR se decidio la eliminacion de los REI adoptados
unilateralmente por los paises miembros, a partir del 1 de enero de 2006. Asimismo, se prohi-
biod la aplicacion unilateral de aquellos REI que no se encontraban vigentes al 30 de junio de
2000. Se previo también la posibilidad de que los Estados Parte establecieran REI comunes
en sectores o productos a ser definidos. Estas disposiciones no aplicaban a los regimenes de
admision temporaria y draw-back, que han sido tratados especificamente, y cuya utilizacion
en el comercio intrazona ha sido prorrogada sistematicamente.

A partir de las decisiones adoptadas a fines de 2010, luego de algunos afios con diversas
proérrogas y negociaciones adicionales, la situacion vigente en materia de REI es la siguiente:

Los paises miembros estan autorizados a utilizar los regimenes de admision temporaria
y draw-back en el comercio intrazona hasta el 31 de diciembre de 2016. A su vez, se
debe elaborar una propuesta de armonizacion de estos regimenes nacionales para ser
considerada por el Consejo Mercado Comun a partir de fines de 2012.

Esta pendiente y en proceso la elaboracion de REI comunes en diversos sectores: in-
dustria aeronautica; industria naval; comercio transfronterizo; salud; educacion; bienes
integrantes de proyectos de inversion. En 2008 se aprobo el REI para el sector de cien-
ciay tecnologia.

Debera definirse el tratamiento a otorgar a los REI adoptados unilateralmente que no
estan contemplados en los puntos anteriores.

Paraguay y Uruguay estan autorizados a aplicar, hasta el 31 de diciembre de 2016,
una alicuota del 2% para la importacion de insumos agropecuarios de extrazona (en
la medida que no utilicen los regimenes de draw-back y admision temporaria para la
importacion de tales productos).

Paraguay esta autorizado a aplicar su régimen de importacion de materias primas hasta
la entrada en vigencia de un régimen a ser creado en el MERCOSUR especificamente
para Paraguay (se prevé que la autorizacion no se extendera mas alla del 31 de diciem-
bre de 2016).

Como ya fue sefialado, los REI tienen una participacion relativamente marginal en los
desvios respecto del AEC del Paraguay. El Cuadro 14 informa sobre los principales REI, en
términos de niveles arancelarios promedio e importaciones involucradas.
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Cuadro 14 - Regimenes Especiales de Importacion: Situacion del Paraguay
Segun régimen (ano 2008)

Promedio arit- Promedio Promedio Import.
mético AEC APL2 COB3 Extrazona

(%) (%) (%) (mil. USD)

Admisién temporaria 15,8 207.007
Maquila 5.5 36.527
Materia prima 11,7 107.584
Total bajo REI 351.118

Fuente: elaboracion propia con datos de la DNA y la Direccién de Integracion del MH.
/2Promedio ponderado por importaciones de extrazona.
/3 Recaudaciones aduaneras por cobro del arancel/Importaciones totales de extrazona.

El régimen de Admision Temporaria explica el 59% de las importaciones de extrazona
ingresada bajo estos regimenes, seguido por el de Materia Prima que explica el 31% de las
importaciones y el de Maquila que alcanza apenas el 10%.

El régimen de Admision Temporaria permite la entrada al territorio paraguayo, con sus-
pension de tributos a la importacion, de ciertas mercancias que son importadas con un fin
determinado y estan destinadas a la reexportacion dentro del plazo establecido en la Ley y sus
reglamentos (Ley N° 1.173/85 - Codigo Aduanero y Decreto N° 15.813/86). La reexportacion
de las mercancias puede verificarse en el estado en que fueron admitidas o después de haber
tenido una transformacion o reparacion (por ejemplo: productos para exposiciones, para expe-
rimentacién, para investigacion cientifica, muestras, articulos y vehiculos propios de viajero,
instrumentos para espectaculos, etc.).

El régimen de Maquila (Ley N° 1.064/97) tiene por objeto declarado el de promover el
establecimiento, y regular las operaciones, de empresas industriales maquiladoras. En este
marco se otorgan facilidades a las importaciones de caracter temporal, que posteriormente son
reexportadas en ejecucion de un contrato suscrito con una empresa domiciliada en el extranje-
ro*, La aprobacion del Programa Maquila de Exportacion, y otros permisos correspondientes
al sistema, son otorgados por Resolucion bi-Ministerial de los Ministros de Industria y Comer-
cio, y de Hacienda, y canalizados a través del Consejo Nacional de las Industrias Maquiladoras
de Exportacion.

El régimen de Materia Prima (Decreto N° 11.771/00) habilita la importacion libre de aran-
celes de determinadas materias primas e insumos que son incorporados en procesos producti-
vos. Especificamente, se requiere de la inscripcion de la empresa beneficiaria en la Direccion
Nacional de Aduanas con la presentacion del programa de produccion anual, incluyendo la
prevision de materias primas e insumos de origen externo a ser utilizados. Las solicitudes de-
ben contar con un dictamen favorable de la autoridad competente y los productos importados
cuya exoneracion se solicita no deben registrar produccion nacional®'.

40 Las maquiladoras se encuentran exentas de todo otro tributo nacional, departamental o municipal, que se extiende
a: importaciones, reexportacion, exportacion de bienes transformados, elaborados, reparados o ensamblados bajo el
contrato.

41 Los requisitos son: inscripcion en la Direccion General de Aduanas con la presentacién del programa de produccion
anual y la cantidad de materias primas e insumos de origen externo a ser utilizados; el monto de la solicitud de im-
portacién no debera ser inferior a USD 1.500; los productos solicitados no deberan registrar producciéon nacional; Las
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La utilizacion relativamente marginal de los REI obedece al menos en parte a que diversos
productos que podrian ser canalizados a través de los mismos se encuentran en las listas de
excepciones al AEC. Tal es el caso de varias decenas de insumos y bienes intermedios que
podrian ser importados a través de los regimenes de Admision Temporaria y Materia Prima.
Aun si el arancel de excepcidon no es nulo pero es reducido, la magnitud de la exoneracion
que resultaria de utilizar el REI puede no justificar los costos administrativos y de otros tipos
implicitos en dicha utilizacion.

Desde el punto de vista de la seleccion de los instrumentos de la politica comercial, los
REI pueden ser superiores a las excepciones al AEC en el sentido de que permiten una mejor
focalizacion en relacion con los objetivos perseguidos. Es decir, en un REI la excepcion puede
ser un beneficio que se otorga condicionado a algun tipo de contrapartida, como por ejemplo,
una actividad exportadora en el caso del régimen de Admision Temporaria, o la presentacion
de un programa de produccion anual en el caso del régimen de Materia Prima. Un REI puede
permitir también limitar la cantidad de importaciones de un determinado producto que se be-
neficia de un arancel mas reducido.

Por su parte, si bien una excepcion al AEC otorga el beneficio a cualquier importador del
producto cualquiera sea el destino que éste le dé, tiene la ventaja que su administracion es muy
simple. Entonces, en la seleccion del instrumento a través del cual implementar una reduccion
arancelaria se deben tener en cuenta factores tales como: las potencialidades de desvio respec-
to de los objetivos perseguidos en caso de utilizar una excepcion al AEC (cuanto menos po-
tencialidades, mas conveniente la excepcion); y las capacidades de gestion publicas y privadas
necesarias para el adecuado funcionamiento de un REI (cuanto menores los requerimientos,
mas conveniente el REI).

Los acuerdos comerciales preferenciales

Los ACP no armonizados del Paraguay no estan siendo analizados explicitamente en virtud
que canalizan valores de importacidn insignificantes. En el ambito de la ALADI, Paraguay ha
firmado varios Acuerdos de Alcance Parcial (AAP) y de Complementaciéon Econdmica (ACE)
con otros miembros de la Asociacion, en los que otorga preferencias arancelarias totales o
parciales, generando condiciones de acceso al mercado regional para terceros paises, distintas
a las concedidas por los demas Estados Parte del MERCOSUR.

Los arreglos que se sefialan a continuacion son acuerdos de preferencias fijas que no abar-
can la totalidad del universo arancelario:

*  ACE N° 30 Ecuador — Paraguay (1994);

* AAP de Renegociacion N° 18 Colombia — Paraguay (1995);

* AAP de Renegociacion N° 20 Paraguay — Pert (1995);

* AAP de Renegociacion N° 21 Paraguay — Venezuela (1995);

* AAP de Renegociacion N° 38 México — Paraguay (1993); y

* AAP de Complementacion Economica N° 52 Cuba — Paraguay (2000).

solicitudes deberan contar con un Dictamen Favorable.
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Costos de la Proteccion y Renuncia Fiscal

Alvaro Ons
Francisco Ruiz Diaz

En la seccion anterior se analizo la politica comercial arancelaria autdnoma del Paraguay,
es decir, el resultado de las decisiones nacionales adoptadas en el ambito de las listas de excep-
ciones al AEC autorizadas en el MERCOSUR. Siendo el Paraguay una economia comercial-
mente mas abierta que sus socios regionales, en particular, los de mayor tamafo econémico,
las excepciones se han traducido en aranceles nacionales inferiores al AEC, salvo en los casos
muy puntuales de cinco posiciones arancelarias (en un total de mas de 1.800 posiciones que
tienen un arancel nacional diferente del AEC).

La presente seccion aporta informacion adicional al analisis referido, a partir de la estima-
cion de los costos de la proteccion que resultarian de la eliminacion de las excepciones al AEC
para una muestra representativa de productos. A su vez, una de las variables que debe ser com-
putada para estimar el costo neto de aplicar un mayor arancel es el consiguiente incremento
en la recaudacion. Este ultimo puede ser leido también como la renuncia fiscal en que se esta
incurriendo actualmente por el hecho de implementar una excepcion hacia abajo respecto del
AEC. En tanto la recaudacion arancelaria tiene una participacion significativa en los ingresos
fiscales totales del Paraguay, resulta particularmente relevante aproximar la renuncia fiscal
mencionada.

Asi, en esta seccion se desarrolla un modelo de equilibrio parcial computable con el objeto
de estimar, mediante simulacion, los efectos resultantes de la adopcion del AEC por parte del
Paraguay, en productos que actualmente se encuentran en listas de excepciones

El modelo de equilibrio parcial computable

El modelo de equilibrio parcial computable que se utiliza en esta seccion, al igual que el
presentado por Francois et al (1997), supone bienes perfectamente sustitutos. Esta clase de
modelos ha sido utilizada para simular la implementacidon de distintas alternativas de politica
comercial en otras partes del mundo (Hufbauer y Elliot, 1994) y en el MERCOSUR (Berlinski
et al, 2001, 2004, 2006). El aporte teorico de este trabajo consiste en incorporar algunas va-
riantes al modelo clasico, de modo a aproximarlo a supuestos mas acordes con la realidad del
Paraguay y su integracion al MERCOSUR.

Las principales modificaciones del modelo aplicado en esta seccion, con respecto a los
utilizados en estudios anteriores, son los supuestos de: inexistencia de produccion nacional
del bien en cuestion; y existencia de dos ofertas del bien importable, una preferencial y otra
no preferencial. La diferencia entre estas dos ofertas radica en que la primera tiene pendiente
positiva e ingresa al mercado del pais (Paraguay) libre de aranceles (podria asimilarse a la
produccion de Argentina, Brasil y Uruguay de estos productos); mientras que la otra debe
pagar los impuestos a la importacion para ingresar a ese mercado. Se entiende que esta es una
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mejor aproximacion a la situacion de la mayoria de las posiciones arancelarias incluidas en las
listas de excepciones al AEC del Paraguay. Esto es, son bienes que en general el Paraguay no
produce y hay alguna produccion regional, principalmente, en Brasil, y en menor medida, en
Argentina.

Habitualmente este tipo de modelos han sido utilizados para cuantificar las ganancias de
bienestar asociadas a un desmantelamiento o disminucién de los niveles de proteccion en de-
terminado mercado. En este caso, el objetivo es el opuesto, se intenta cuantificar la pérdida de
bienestar asociada a la adopcion del AEC, es decir, mayor proteccion nominal, por parte del
Paraguay.

La eliminacion de una excepcion al AEC, y el consiguiente incremento en el arancel, im-
plica un aumento del precio doméstico del bien importado. Esta disociacion entre el precio do-
méstico de las importaciones y el precio internacional del producto, permite a los exportadores
preferenciales, tipicamente productores de paises miembros del MERCOSUR, apropiarse de
una parte mayor del mercado y también de una parte de la renta asociada al mayor precio
doméstico.

A su vez, el incremento en el precio doméstico del bien importado determina una disminu-
cion en la cantidad demandada. El impacto es diferente seglin los bienes importados tengan o
no acceso preferencial. La demanda de importaciones no preferenciales disminuye mas de lo
que disminuye la demanda total de importaciones, ya que la demanda de importaciones pre-
ferenciales aumenta. Este efecto es lo que la literatura que analiza los efectos estaticos de los
acuerdos de integracion denomina desvio de comercio.

En el Anexo II se presentan en detalle los efectos de un aumento de los aranceles a las im-
portaciones y el modelo desarrollado para efectuar las estimaciones.

Seleccion de productos y resultados de las simulaciones

La definicion de producto, a los efectos de realizar las simulaciones, se corresponde con el
c6digo NCM a nivel de 8 digitos.

La seleccion de los productos o posiciones arancelarias para los cuales se presentan los
resultados de forma desagregada, se basa en el criterio simple y unico del valor de importa-
ciones canalizadas. Cuando un gobierno decide otorgar una excepcion a la baja a un producto
determinado, es razonable suponer que lo hace con el objeto de que se canalicen importaciones
a través de la posicion arancelaria respectiva. Asimismo, las importaciones que se ven negati-
vamente afectadas por la adopcion del AEC son las originarias de extrazona. Se seleccionaron
40 posiciones arancelarias que acumulan el 70% de las importaciones desde extrazona del
conjunto de productos con aranceles Aplicados diferentes del AEC (y el 50% de las importa-
ciones totales).

Una vez seleccionados los productos se debe definir la alicuota hasta la que el Paraguay
aumentara su arancel nacional vigente. En este sentido se supone que el Paraguay aumentara
el arancel Aplicado hasta el nivel del AEC respectivo o del arancel consolidado en la OMC,
en caso de que este ultimo sea menor que el AEC (son unas 200 las posiciones arancelarias en
listas de excepciones para las cuales el AEC es mayor que el arancel consolidado en la OMC).
En otras palabras, se esta suponiendo la eliminacion de la excepcion al AEC*.

42 Lanormativa del MERCOSUR prevé expresamente que cuando el AEC es mayor que el arancel consolidado en la OMC
por un pais miembro, este pais puede aplicar como arancel nacional el consolidado, sin que esto le reste un lugar en
las listas de excepciones al AEC.
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El Cuadro 15 recoge los resultados de las simulaciones para los 40 productos de forma
desagregada y para el resto de forma agregada. Las cinco primeras columnas informan: el
cddigo NCM a 8 digitos; una descripcion resumida del producto®; la lista de excepciones en
la que esta incluido; el arancel nacional Aplicado en 2008; y el AEC o el arancel consolidado,
segun corresponda. A continuacion de estas columnas se presentan los efectos del incremento
en el arancel Aplicado medidos en miles de ddlares. Las columnas 6 a 9 informan el aumento
en la recaudacion del gobierno, el aumento en el excedente de los productores regionales, la
pérdida de eficiencia neta desde el punto de vista del bloque regional, la pérdida del excedente
del consumidor en Paraguay y la pérdida de bienestar para Paraguay, respectivamente.

El costo total estimado para los consumidores paraguayos de la eliminacion de todas las
excepciones al AEC asciende a unos USD 152 millones: USD 136 millones se los apropiaria
el gobierno bajo la forma de mayor recaudacion arancelaria; USD 10,5 millones se los apro-
piarian los productores regionales; y USD 5,7 millones serian la pérdida de eficiencia neta. En
consecuencia, la pérdida de bienestar propia del Paraguay seria de unos USD 16 millones.

En el Cuadro 15 se identifican expresamente los productos que representan las mayores
pérdidas de bienestar y/o los mayores incrementos en la recaudacion del gobierno. Se destaca
la presencia de bienes de informatica y telecomunicaciones, y otros aparatos electronicos. En
varios de estos casos la pérdida neta para el Paraguay es muy pequefia en relacion con la pér-
dida de sus consumidores, ya que esta pérdida resulta mayormente en una transferencia interna
hacia el propio gobierno, en la medida que no hay una oferta regional relevante que pueda
apropiarse de una parte significativa de la caida en el excedente de los consumidores.

El incremento estimado de USD 136 millones en la recaudacion arancelaria puede también
ser interpretado como la renuncia fiscal en que estd incurriendo el Paraguay por el hecho de
aplicar un arancel nacional inferior al AEC*. Esta renuncia representa aproximadamente el
55% de total por gravamen aduanero recaudado en el 2008 y el 7% de los ingresos tributarios
totales™®.

En los casos de productos cuyas importaciones exceden ampliamente las capacidades de
absorcion del mercado paraguayo, y que por tanto estarian relacionados con actividades de
re-exportacion, la pérdida de excedente del consumidor debe ser relativizada. También puede
tener que ser relativizado el incremento estimado en la recaudacion arancelaria, en la medida
que los mayores aranceles a la importacion afecte la viabilidad de dichas actividades.

43 La descripcion del producto es meramente indicativa y no se corresponde estrictamente con la descripcion de la
NCM.

44 Si se aplica directamente el AEC o el consolidado, segun corresponda, a las importaciones desde extra-zona en
2008, el incremento en la recaudacién (renuncia fiscal) seria de aproximadamente USD 200 millones, por lo que los
resultados de las simulaciones pueden considerarse razonables.

45 Segln datos de la SET del MH y una serie de tipo de cambio nominal proporcionada por CEPAL.
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Mercosur y los Beneficios de una Agenda Conjunta
Paraguay - Uruguay

Francisco Ruiz Diaz

En el ambito del Mercosur, Paraguay y Uruguay son dos economias que comparten entre

si aspectos comunes, a partir de los cuales se deberia establecer un marco de intervencion
estratégica en el ambito del bloque. De lograrse, ambos podrian maximizar los resultados de
las negociaciones.

Caracteristicas estructurales comunes

Algunas de las caracteristicas estructuralmente comunes entre ambos paises se desarrollan
a continuacion:

Tamario Economico. Son las dos economias mas pequeiias del bloque. El PIB de Para-
guay en relacion al del Mercosur es de 1% mientras que el Uruguay alcanza el 2%.

Tamario Poblacional. Son los dos paises con menor cantidad de habitantes. La pobla-
cion del Mercosur se compone de 239 millones de habitantes, de los cuales 3% corres-
ponden a Paraguay y 1% a Uruguay.

Apertura economica. Son las mas integradas al comercio mundial. El coeficiente de
apertura ponderado*® del Mercosur es del 24%, mientras que Paraguay y Uruguay re-
gistran una apertura tres (79%) y dos veces (48%) mas, respectivamente®’.

Proteccion comercial. Ambas economias revelan una preferencia por mantener y apli-
car niveles de arancel aduanero bajos a los productos de bienes de consumo, de capital,
de informadtica electronica, quimicos e insumos para la industria.

Integracion comercial regional. Ambas economias envian y compran una parte impor-
tante de sus exportaciones ¢ importaciones al Mercosur. En el caso de las exportacio-
nes, del total exportado por Paraguay 28%* van al Mercosur mientras que en el caso
de Uruguay es un 27%. En cuanto a las importaciones, Paraguay adquiere el 48% del
Mercosur y Uruguay lo hace en un 30% aproximadamente.

Patrones de comercio similares por fuera del Mercosur. En el caso de las exportaciones
por fuera del Mercosur, ambos paises presentan perfiles muy similares pues exportan

46
47

48

Medido como el total del comercio (exportaciones + importaciones) en relacion al PIB agregado.

Con datos extraidos del World Economic Outlook, Fondo Monetario Internacional, Enero de 2011 y del Panorama
Comercial 2009, Ministerio de Hacienda de Paraguay.

Para el Paraguay se tuvo primeramente que filtrar la serie a efectos de “resolver” el problema de registracion de puerto
de desembarque y puerto de destino final. En los Ultimos anos este trabajo se vuelve cada vez mas necesario debido
a que el pais estd incrementando sus exportaciones de bienes primarios al Europa, Asia y otras regiones fuera de
América Latina.



Politica comercial externa

significativa y coincidentemente a mercados, tales como: Chile, Unién Europea, Rusia
y Venezuela.

»  Exportan productos intensivos en recursos naturales. Las exportaciones de ambas eco-
nomias se concentran fundamentalmente en unos pocos productos agropecuarios [Pa-
raguay (85%), Uruguay (64%)], tales como: carne bovina, soja, derivados de la soja
(grasas y aceites), arroz, trigo, productos de la madera, azucar, entre otros.

* Importan mercancias industriales intensivas en bienes de capital. Las importaciones
de ambas economias se concentran en petroleo y derivados [Paraguay (10%), Uruguay
(23%)] y productos manufacturados [Paraguay (73%), Uruguay (64%)].

*  Produccion primaria. En relacion al Mercosur, son los socios con mayor nivel de de-
pendencia de la actividad primaria. En el caso de Paraguay, 23% del PIB se genera a
partir de actividades primarias, mientras que en Uruguay esta dependencia alcanza
10%*.

En conclusion, Paraguay y Uruguay son paises que comparten caracteristicas similares
como el hecho de ser economias pequeas, con escasa integracion vertical, que deben reali-
zar buena parte de la incorporacion de tecnologia a través de sus importaciones (maquinaria
y equipo, y sus partes y piezas; bienes de alta tecnologia; variedad de insumos y productos
intermedios).

Teniendo en cuenta estos aspectos, se esperaba al inicio del Mercosur que ambas naciones
fomenten sélidas alianzas con el fin de hacer frente a los desafios que imponia la negociacion
de elementos estructurales de la integracion profunda, ademas de la desventaja de tener que
negociar con paises de mayor poder economico y politico, como son la Argentina y el Bra-
sil. Sin embargo, en los casi veinte afios de vigencia del MERCOSUR, las intervenciones de
Paraguay y Uruguay no se han caracterizados por estar coordinadas ni tampoco se ha podido
percibir algin grado de cooperacion entre ambos paises.

Ante estos hechos, surge la interrogante sobre que elementos adicionales pudieron estar
interrumpiendo la creacion de espacios de cooperacion y de intervenciones en temas donde los
intereses son coincidentes. La experiencia que los autores del presente topico han vivido en
el ambito de las negociaciones permite destacar posibles ruidos en la relacion y coordinacion
entre Paraguay y Uruguay, caracterizados por:

* Las relaciones interpersonales. Las relaciones interpersonales de los negociadores de
Paraguay y Uruguay no se han destacado precisamente por ser las mas efectivas, en
muchas ocasiones se ha podido observar actitudes de desconfianza entre ambos gru-
pos.

*  Los problemas en la comunicacion. Muchos aspectos de la comunicacion pueden ser
muy distintos entre ambos paises, incluso, a pesar de tener un idioma en comtn. En el
caso de Paraguay y Uruguay existen quizas muchas diferencias de orden cultural y am-
biental que en ocasiones podria no contribuir para que las personas generen relaciones
basadas en la credibilidad y la confianza mutua. Se ha podido observar incluso casos
donde los negociadores de ambos paises, a pesar de decir casi lo mismo, no lograban
ponerse de acuerdo en el tema. Entender lo que guiere decir la contraparte, requiere un

49 En sector primario en Argentina es 9% del PIB mientras que en el del Brasil es el 6% (Informe Anual CIA World Fact-
book (2009).
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esfuerzo adicional pero los resultados pueden llegar a ser buenos™.

*  Diferencias en la valoracion de los temas. En ocasiones también ocurre que el interés
de un tema puede ser comun entre ambos paises pero la valoracion relativa difiere. Un
ejemplo, puede que para el Paraguay a nivel general el tema de las asimetrias y su im-
pacto en los procesos de integracion sean de fundamental importancia, pero enfocado
fundamentalmente a las cuestiones que hacen a las asimetrias estructurales, en tanto
que a las asimetrias derivadas de politica no le asigna la misma prioridad y, mientras
que para Uruguay es lo contrario. Esto implica que para mejorar los resultados de la
negociacion es necesario mejorar los canales de comunicacion y desarrollar un sélido
espacio de relacionamiento interpersonal, en todos los niveles, entre los negociadores.

A partir de estos hechos, se considera factible que Paraguay y Uruguay puedan entonces
construir una agenda comun para enfrentar con mayor peso las negociaciones en el Mercosur
y potenciar de esa manera los beneficios de la integracion regional.

Entonces, si se desea fortalecer la capacidad de intervencion estratégica coordinada de Pa-
raguay y Uruguay, debe empezar a trabajarse distinguiendo las siguientes acciones:

e Los temas.

* Las personas.

Propuestas para mejorar la coordinacion entre Paraguay y Uruguay

A continuacion se presentara n algunas de las areas donde se podrian generar acercamiento
de intereses comunes entre Paraguay y Uruguay en el futuro, a fin de enfrentar con mayor éxito
las negociaciones frente a sus socios mayores.

Agenda comun: “Los temas”

La lista que se presenta a continuacion no es exhaustiva, en el sentido que no agota los
temas y que ademas, al ser la integracion un proceso dinamico, los intereses pueden ir mo-
viéndose también hacia otras areas, e incluso podria pensarse en coordinar intereses tratados
en otros espacios de integracion regional: ALADI, UNASUR, entre otros.

A continuacion se citan los temas identificados sobre los cuales se deberian analizar el in-
tercambio de intereses y la generacion de posiciones comunes

»  Libre circulacion y acceso a mercados. Este es un tema de fundamental importancia
para ambos paises. La libre circulacion debe abordarse en su sentido mas amplio po-
sible, esto es, bienes, personas, transportes. Ello atendiendo que ambos paises, por su
ubicacion geografica y la elevada dependencia del comercio fronterizo con sus vecinos,
han experimentado en reiteradas ocasiones, graves y perjudiciales complicaciones en
este ambito en particular. Aqui justamente se destaca un ejemplo del problema en el
entendimiento, en la comunicacion y en la falta de acercamiento de los negociado-
res. Ambos paises reclaman todo el tiempo el mejoramiento de la libre circulacion en
el bloque. En tal sentido, la eliminacion del doble cobro, bien negociada, contribuye
a mejorar la libre circulacion; sin embargo, durante afios, ambos paises no lograron

50 Para entender como la comunicacién puede complicar el entendimiento entre las partes, se recomienda una lectura
del trabajo De Caro, J. (2000): La cara Humana de la Negociacion. Una herramienta para desarmar el enojo y otras
estrategias de persuasion, 42 Edicion, pp. 48 — 56, Mc Graw Hill, Bogota.
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entenderse en el tema y por mucho tiempo negociaron en el bloque con posiciones
divididas.

*  Relacionamiento con terceros paises. Esta area es quizas donde mas facil sea el enten-
dimiento para ambos paises. El objetivo es claro: lograr acuerdos comerciales con im-
pacto economico sustancial para ambos paises. La identificacion de paises o regiones
tampoco tiene mucha dificultad, preferentemente estaria orientado a mercados tales
como los de la Unidon Europea, los Estados Unidos de América, Canada, Corea, entre
otros. Lo que deberia aclararse en cada caso serian los detalles, tales como los detalles
del texto, los niveles minimos de expectativas, los niveles maximos de ofertas, etc.

*  Eliminacion del doble cobro del arancel externo comun. En este tema ambos paises
tienen intereses muy similares, seria interesante que ambos puedan realizar un mayor
acercamiento ¢ intercambio de expectativas.

»  Funcionamiento de las instituciones en el Mercosur. Los esquemas de integracion ba-
sados en relaciones muy asimétricas, requieren una fortaleza en materia institucional,
a efectos de resguardar la sostenibilidad de los acuerdos. En el caso del Mercosur esto
se vuelve mas prioritario aun ateniendo que, en el bloque, Brasil representa el 76% del
PIB y el 79% de la poblacion. En ese contexto, es sumamente prioritario que ambas
economias pequefias tengan por interés comun el fortalecimiento del sistema de justi-
ciay del esquema de solucion de controversias en el Mercosur. Ademas de ello, se debe
buscar re-ordenar otros aspectos que debilitan la credibilidad del bloque, tales como la
inflacion normativa y de 6rganos.

*  Politica de sede de los organos del Mercosur. Estos espacios podrian ser compartidos.
A Paraguay le interesa fortalecer todo lo relativo a la justicia y a también al aspecto
social del Mercosur, mientras que Uruguay esta interesado a su vez en concentrar las
demas sedes.

*  Asimetrias. En general, este tema desata intereses comunes entre ambos paises, aunque
el enfoque del tratamiento del tema difiere, seglin el pais (asimetrias estructurales y
asimetrias derivadas de politica). Sin embargo, dicha diferencia no deberia ser un im-
pedimento para encontrar espacios de cooperacion e intervencion mutua.

Finalmente, como ya se menciono, este listado de temas no es exhaustivo y podrian ir
apareciendo otros que sean de interés comun. Tampoco el orden indica alguna prioridad. Es
necesario ademas advertir que la identificacion de este listado de temas de interés per se no ga-
rantiza que en el futuro los paises vayan a presentar un mejor perfil en materia de cooperacion.
Para ello se debe avanzar ademas complementariamente en la generacion de un mejor clima
de relacionamiento de los negociadores.

Acciones para fortalecer los lazos de “Las personas”

La obtencion de mejores resultados en la coordinacion y las negociaciones ante los demas
socios del Mercosur requieren ademas, el fortalecimiento de los negociadores de ambos pai-
ses. Esto quizas es un desafio de mayor nivel que la simple identificacion de los temas. Podrian
existir muchas explicaciones respecto a las diferencias en la comunicacion y el entendimiento:
nivel de formacion y experiencia, la forma en que expresan las posiciones, el propio desinte-
rés por generar relaciones interpersonales de largo plazo, el descuido en el tratamiento de los
temas sensibles.
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Muchos de estos aspectos pueden fortalecerse mejorando el relacionamiento entre las per-
sonas, pero para ello se debe buscar espacios comunes donde puedan interactuar y entenderse
mutuamente. Por ello se considera que cursos de accion en las siguientes lineas podrian con-
tribuir a generar mayor coordinacion en los temas entre Paraguay y Uruguay:

*  Actividades de capacitacion. Se podria, por ejemplo, aprovechar la buena calidad de la
oferta académica del Uruguay en areas como las del comercio internacional, finanzas
internacionales, métodos cuantitativos, teoria de negociacion, teoria de las relaciones
internacionales; a fin de generar espacios donde puedan interactuar los negociadores
de ambos paises, ya sea, en capacitacion o actualizacion. Las cooperaciones técnicas
no reembolsables de organismos internacionales suelen ser accesibles a este tipo de
propuestas, se podria incluso pensar en la preparacion y presentacion conjunta de los
términos de referencia. Se podrian manejar alternativas de envio de funcionarios para-
guayos a universidades o centros de investigacion de Montevideo, o el envio de pro-
fesores y funcionarios Uruguayos a Asuncion. En ambos casos se pueden negociarse
mecanismos a fin de abaratar costos.

o Extender el relacionamiento bi-lateral y a dreas especificas. En las necesidades de in-
tervencion publica existe muchas posibilidades de generar espacios para intercambiar
experiencias. Por ejemplo, podria buscarse un mayor acercamiento entre las autorida-
des de ambos paises de las areas de economia, produccion, medioambiente y, social,
con el fin de intercambiar las respectivas experiencias en politicas publicas.

»  Transferencia de tecnologia y conocimientos. Se podrian desarrollar acuerdos de co-
operacion bi-lateral para que se produzca un mayor intercambio en materia de transfe-
rencia de conocimiento y avances tecnologicos. Teniendo en cuenta que ambos paises
dependen significativamente de la produccion agricola y ganadera (a pesar de tener cli-
mas diferentes) podria resultar interesante buscar un mayor intercambio en esta area.

*  Formacion de posgrado y especializaciones. Las universidades uruguayas son muy
conocidas por su elevado nivel académico. En tal sentido, si en Paraguay existe posibi-
lidades de financiar la formacion de los funcionarios publicos en estudios de posgrado,
se podria pensar en acuerdos convenientes entre estas las areas académicas uruguayas
y las autoridades del sector publico del pais, a fin de contar con costos adecuados que
incentive la formacion de técnicos paraguayos en dichas universidades.

Finalmente, al igual que el trabajo de identificacion de posibles temas, el listado de posibles
espacios que aqui se sugiere, no es exhaustiva. Podrian existir mas iniciativas (y mejores inclu-
S0), pero es necesario reiterar que si se desea obtener mejores resultados en la coordinacion y
por ende en las intervenciones conjuntas en el Mercosur, no solo basta con identificar los temas
de la agenda comun sino que ademas es necesario alinear el feeling entre los negociadores, ob-
jetivo que solo sera posible si ellos cuentan con espacios para interactuar, que sean diferentes
a los espacios donde hoy ya interactian como negociadores de sus respectivos paises.
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Consideraciones Finales

Francisco Ruiz Diaz

La experiencia internacional muestra que no se puede llevar adelante reformas liberaliza-
doras sin abarcar al mismo tiempo las reformas institucionales internas. No hacerla de esta
manera puede conducir a resultados negativos que afectan la gobernanza de los procesos de
integracion internacional.

Para lograr una insercion mundial competitiva y exitosa, necesariamente se debe dotar a
la politica comercial de instituciones pro-competitivas. Es dificil pensar en alcanzar resul-
tados exitosos cuando las instituciones internas no estan orientadas hacia este proposito. La
experiencia indica que esto sigue siendo valido, en los acuerdos extremadamente flexibles,
e incluso cuando se trata de los mecanismos preferenciales unilaterales donde existen claros
beneficios potenciales para el pais.

En cuanto a las instituciones y al modelo de desarrollo vigentes en el Paraguay, estas han
sido heredadas practicamente en su totalidad del régimen dictatorial. Los pilares de este mo-
delo de desarrollo se basan en la agro-exportacion y en la re exportacion. Ambos fueron di-
sefiados y concretados en la década de los sesenta y setenta con la estrecha cooperacion del
Brasil. Entonces, bajo esta realidad, no es posible pensar en producir cambios estructurales
importantes si no se coordina con dicho pais. Esto cobra mayor fuerza al considerar la historia
del pais y las consecuencias de su enclaustramiento geografico.

Depender del Brasil para lograr cambios sustanciales en el ambito de la politica comercial,
agrega un atractivo especial al Mercosur atendiendo que en ese ambito es posible fortalecer
cualquier mecanismo de intervencion conjunta. Esta coordinacion sera mas dificil lograrla por
fuera del bloque, en cuyo caso los problemas conjuntos deben ser sometidos al esquema de
relacionamiento bi-lateral (Comision Mixta) dependiendo de la burocracia, no muy dinamica,
que caracteriza a este tipo de esquemas.

Algunos sostienen que el Mercosur no sirve y que Paraguay deberia entonces denunciar
al Tratado de Asuncion. Los datos expuestos aqui revelan precisamente que Paraguay no ha
comprometido nada de su politica en el ambito del Mercosur. El pais sigue siendo duefio de
su politica comercial, al punto que las tres cuartas partes de lo importado desde extrazona
ingresan al pais con desvios al AEC. A su vez, las cifras muestran que estos desvios se produ-
jeron precisamente porque el pais ha tenido que negociar en el Mercosur, el mantenimiento
del modelo de re-exportacion, atrasando con ello su compromiso de integracion profunda en
la Union Aduanera.

En ese sentido, se observa en la agenda del pais ante el Mercosur, temas relacionados con las
negociaciones de aranceles bajos para productos de consumo suntuario. Tal como se presenta
en este documento, en la practica, los beneficios logrados mediante los mecanismos de desvio
al AEC han sido empleados intensivamente para importar este tipo de productos. Este esquema
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no tiene vinculo alguno con los compromisos de integracion en el Mercosur, son excepciones
cuya vigencia deben culminar en algin momento; o en su defecto, el pais tendria que pensar en
otras alternativas como la de salirse de la Unién Aduanera. Esto, por supuesto, debe evaluarse
con la debida seriedad atendiendo las posibles consecuencias que ello acarrearia. En ltimas,
esta alternativa no garantizaria la continuidad del modelo de re-exportacion debido a que este
depende enteramente de la voluntad del Brasil, pais que podria eventualmente considerar el
cierre definitivo de su mercado para recibir a los re-exportados desde Paraguay.

El otro pilar del modelo de desarrollo del pais, la agro-exportacion, ha generado efectos
en vaivén. Por un lado, ha mejorado sustancialmente la produccion agricola y a nivel mundial
volvio visible al pais por ser gran exportador de productos primarios. Sin embargo, en con-
trapartida tuvo dos efectos negativos con fuerte impacto social. En primer lugar trajo consigo
problemas de orden ambiental pues significé una expansion de la frontera agricola con pér-
didas sustanciales de bosques naturales existentes antiguamente en el pais. En segundo lugar,
para su desarrollo, tuvo que expulsar una gran cantidad de personas desde el campo hacia la
ciudad. Estas terminaron por instalarse en condiciones de absoluta marginalidad. Un proceso
ideal hubiese sido que, en paralelo a la expansion de la frontera agricola, la capacidad indus-
trial haya crecido a fin de absorber ese ejército de mano de obra ociosa. Este problema requiere
una solucion, que seria ideal surja de un pacto social. La solucion al fragil equilibrio social
debera producirse necesariamente por la instalacion de mecanismos de re-distribucion que al
mismo tiempo tomen en consideracion la necesidad de resguardar la competitividad interna-
cional de la agricultura empresarial.

En relacion a la solucion del comercio de re-exportacion, pensar en su desmantelamiento
abrupto no puede ser una opcion racional. Tendria que pensarse en una transformacion de las
zonas fronterizas como polos de desarrollo industrial y comercial, y esta opcion debe necesa-
riamente ser coordinada con el Brasil. Tratar de actuar de manera aislada podria tener conse-
cuencias muy negativas en términos sociales y también tributarios.

Tal como se presenta en este documento, las recaudaciones generadas por el Régimen de
Turismo, en Aduanas, representan entre 6% y 8% del total de los ingresos tributarios del pais,
si esto se le suma el aporte de las actividades conexas (transporte, servicios profesionales,
etc.) ademas de un 8% de valor agregado que aporta la actividad al valor importado, se esti-
ma entonces un impacto global cercano a los 14% de los ingresos tributarios. En términos de
empleo, resulta dificil determinar una cifra, pero extraoficialmente se maneja que la actividad
genera en Paraguay cerca de 12.000 puestos de trabajo: informales 8.000 (taxistas, moto-taxis,
mesiteros, etc.) y formales 4.000 (vendedores de salon y servicios de profesionales).

Los resultados de las simulaciones del modelo de equilibrio parcial computable son muy
interesantes cuando se los compara con los calculos realizados, en paralelo, sobre el aporte
fiscal del Régimen de Turismo a los ingresos tributarios totales. Asi, los resultados indican
que la remocion de los mecanismos de desvios al AEC podria generar al fisco unos USD 136
millones mas de recaudacion, o sea, el equivalente al 7% de los ingresos tributarios del pais.

Desde la optica particular de lo que representa el régimen de re-exportacion para el fisco,
esto implica que tener o no tener excepciones al AEC seria una cuestion casi irrelevante. Es
decir, sostener hoy dia el régimen de re-exportacion representa un beneficio que en promedio
equivale a 7% de los ingresos tributarios. Por su parte, los resultados de las simulaciones in-
dican que su desmantelamiento (a través de la eliminacioén de los mecanismos de desvios al
AEC) significaria un 7% mas de ingresos tributarios.
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Ahora bien, en este punto es necesario tener presente dos aspectos muy sensibles no captu-
rados por el modelo. El primero de ellos es que no todos los desvios al AEC estan al servicio
exclusivo del modelo de re-exportacion. Parte de las excepciones, como ser bienes de infor-
matica, electrénica y telecomunicaciones, responden a necesidades internas del pais con la
finalidad de mantener la competitividad de las industrias locales, modernizar el sistema educa-
tivo, y para el bienestar de los consumidores. En segundo lugar, la evaluacion bajo el enfoque
ceteris paribus limita sustancialmente las conclusiones; es decir, resulta poco probable que
ante un cambio en los precios, consecuencia de adoptar el AEC, los productos que Paraguay
importa muy por encima de sus necesidades reales (bienes suntuarios de consumo destinado a
la re-exportacion) sigan registrando importacion en niveles relativamente similares a los que
actualmente comercia. En el caso del Paraguay, adoptar el AEC significaria desmantelar todo
el esquema de re-exportacion. Los USD 10.000 millones de importacion registrado en el 2010
estan muy por encima de las necesidades del pais, y ese nivel de importaciones unicamente
podrian ser explicadas por una parte significativa de re-exportacion al Brasil.

Es un hecho que la industrializacion del pais y la mejora en la calidad de las institucio-
nes de la burocracia estatal, conduciran a debilitar la importancia relativa del modelo de re-
exportacion, y por ende, las decisiones de politica para su gradual desmantelamiento podrian
ser relativamente mads faciles y genera menos friccion. Sin embargo, para alcanzar un estadio
de desarrollo industrial es necesario atraer inversiones y la atraccion de inversiones es notoria-
mente sensible al tamafio del mercado de influencia. Es en este punto donde Paraguay deberia
insistir en el Mercosur, o sea, en que se cumpla de manera irrestricta los principios de la libre
circulacion y el acceso a los mercados, cuestion que obliga a pensar en la relevancia de articu-
lar estrategias conjuntas con el Uruguay.

Sin embargo, a la par de negociar ante el Mercosur el cumplimiento irrestricto del princi-
pio de libre circulacion, el pais debe ademas, en paralelo, iniciar un proceso de reformas de
sus instituciones, preparandolas para que las mismas estén alineadas a los principios de un
Estado para el desarrollo. Ambos objetivos (garantias a la libre circulacion y una burocracia
tecnocratica y pro-desarrollista) son indispensables para pensar en un Mercosur que sirva a los
propositos desarrollistas del pais.
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I,\NEXO |
Alvaro Ons
Teoria de los Desvios del AEC

Los desvios respecto de la politica arancelaria comun ocurren cuando, en una operacion
de importacion desde fuera del bloque, el arancel efectivamente cobrado es distinto del AEC
correspondiente.

Marco General

En el MERCOSUR, los principales instrumentos que dan lugar a este tipo de situaciones
son las listas de excepciones al AEC (nacionales y sectoriales), los REI no armonizados, los
ACP no armonizados y las medidas de defensa comercial aplicadas individualmente. Estos
instrumentos tienen por objeto afectar a productores y/o consumidores en un miembro particu-
lar, y por lo tanto, pueden entrar en contradiccion con la libre circulacidon de bienes al interior
del bloque, requiriendo la implementacion de un sistema de reglas de origen y estimulando la
aplicacion de otras RNA en el intercambio regional.

En el caso de los desvios hacia abajo, son los demas miembros del bloque -los que siguen
cobrando el AEC- quienes tienen el incentivo para establecer dichas barreras en el comercio
intrarregional, de forma de evitar la triangulacion a través del socio que cobra un arancel
menor. Por el contrario, cuando el desvio es hacia arriba, es el pais promotor el interesado en
restringir el libre comercio intrazona, en el intento de maximizar la sustitucion de importacio-
nes y minimizar el desvio de comercio. En definitiva, existe necesariamente un vinculo entre
la libre circulacion de bienes y el cumplimiento de una politica comercial comun.

Es importante entender los efectos de los desvios respecto del AEC sobre los precios, el
consumo, la produccion y el comercio. En particular, interesa determinar bajo qué condiciones
estos desvios implican una alteracion en el nivel de proteccion que el AEC proporciona a los
productores regionales. Esto permitird también identificar potenciales interacciones entre los
desvios y la aplicacion de restricciones en el comercio intrazona.

En esta seccion se desarrolla un marco analitico para explicar los efectos de los desvios
respecto del AEC implementados por alguno de los paises participantes en un proceso de inte-
gracion economica con las caracteristicas actuales del MERCOSUR. Esto es, se considera una
situacion en la cual, si bien se acord6 un AEC, persisten excepciones al AEC, y REl y ACP no
armonizados, que determinan la necesidad de un sistema de reglas de origen para impedir la
triangulacion®'. Entonces, no se puede aplicar directamente ni la teoria de las UA ni la de las
ZLC, sino que debe construirse un marco que incorpore aspectos de ambas.

Se considera un bloque Z conformado por los paises 4 y B, entre los que existe libre co-
mercio sujeto al cumplimiento de requisitos de origen, y que han acordado un AEC para los

51 En tanto Paraguay practicamente no ha aplicado medidas de defensa comercial (derechos antidumping, derechos
compensatorios de subvenciones o salvaguardias), este instrumento no seré considerado explicitamente en el desa-
rrollo de la teoria de los desvios del AEC.
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diversos bienes del universo arancelario. Se plantea un analisis de equilibrio parcial que in-
cluye los siguientes supuestos adicionales: el bloque es pequefio (los precios internacionales
estan dados); en el equilibrio inicial el bloque necesita importar el producto en cuestion para
satisfacer la demanda de sus consumidores; la tecnologia de produccion presenta rendimien-
tos constantes a escala; los mercados son competitivos; no existen costos de transporte; cada
pais miembro percibe la recaudacion arancelaria correspondiente a las importaciones desde
extrazona que ingresan a través de su aduana (no existe un mecanismo de distribucion de la
renta aduanera); y el tipo de cambio no se ve afectado por las medidas de politica comercial
aplicadas en el mercado de un producto particular (todos los precios pueden expresarse en la
misma moneda).

En ausencia de factores de desvio, el precio de un producto i (p ) en cualquiera de los
k
paises del bloque seria igual a su precio internacional (p ) incrementado por el nivel del AEC

AEC
respectivo (! )2

AEC

*
pi =pi +t1

Este seria el precio que recibirian los productores y pagarian los consumidores en cualquie-
ra de los socios, tal como ocurre en una UA.

En presencia de factores de desvio, el precio a los productores del producto i es el mismo
en toda la region pero puede haber distintos precios a los consumidores debido a la vigencia de
distintas condiciones de importacion, al igual que ocurre en una ZLC. En principio, los efectos
de los desvios pueden analizarse con independencia del tipo especifico de instrumento que los
generd, dado que tanto una excepcion como un REI o un ACP no armonizados, introducen un
arancel a las importaciones diferente al AEC, que aplica solo a una parte de los consumidores
del bloque (los importadores del pais que implemento la excepcion, los beneficiarios del REI o
los importadores del pais que tiene el acuerdo). Esto es, si suponemos que alguno de los miem-
bros implementa una excepcion al AEC, un REI o un ACP, resulta que se pueden distinguir dos
tipos de consumidores/importadores del producto i:

H
Los que pueden importar desde extrazona pagando el arancel alto (t" ): el AEC en caso de

que se implemente un REI o un ACP, o el arancel de excepcion en caso de que se implemente
una excepcion hacia arriba.

L
Los que pueden importar desde extrazona pagando el arancel bajo (ti ): el arancel corres-

pondiente al REI o a una excepcion hacia abajo, o el AEC en caso de que se implemente una
excepcion hacia arriba.

H L
Los primeros conforman la curva de demanda ~/ y los segundos la curva ¢ , mientras

52 Al solo efecto de simplificar la notacién se supone que los aranceles son especificos.
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zZ
que la oferta total de la zona viene dada por ~/ . Los efectos de la introduccion de un REI,

un ACP o una excepcion se pueden caracterizar seglin tres casos, que se derivan de la com-
paracion de la oferta total y la demanda de los consumidores que pueden importar pagando el
arancel alto (Figura 1).

Caso A: La oferta supera a esa demanda al precio de importacion bajo:
Of (p; +1/)>D/"(p; +1/)

Entonces, no van a haber importaciones desde extrazona que paguen el arancel alto y los
efectos esperados son:

* L
El precio a los productores y a todos los consumidores sera el bajo (p i+ ).

Los consumidores que pueden importar desde extrazona pagando el arancel alto se abaste-
ceran unicamente en la region.

Los consumidores que pueden importar desde extrazona pagando el arancel bajo se abaste-
ceran comprando a productores regionales e importando desde el resto del mundo.

En este caso, la implementacion de un REI, de un ACP o de una excepcion al AEC hacia
abajo, determinaria una reduccion en el nivel de proteccion a los productores regionales, dis-
minuyendo el precio y beneficiando a los consumidores; mientras que la introduccion de una
excepcion hacia arriba no podria alterar dicha proteccion.

Caso B: La oferta es menor a esa demanda al precio de importacion alto:

Of (p; +1/) <D/ (p; +1")

Entonces, van a haber necesariamente importaciones desde extrazona que paguen el aran-
cel alto y los efectos esperados son:

El precio a los productores y a los consumidores que pueden importar desde extrazona
pagando el arancel alto sera el precio alto (p ’* * tiH )

El precio a los consumidores que pueden importar desde extrazona pagando el arancel bajo
sera el precio bajo (p: * tiL ).

Los consumidores que pueden importar pagando el arancel alto se abasteceran adquiriendo
la totalidad de la produccion regional e importando desde el resto del mundo.

Los consumidores que pueden importar pagando el arancel bajo se abasteceran unicamente
a través de importaciones desde el resto del mundo.

En este caso, la implementacion de un REI, de un ACP o de una excepcion al AEC hacia
abajo, no modificaria el nivel de proteccion a los productores regionales y beneficiaria tinica-
mente a los consumidores alcanzados por el instrumento; mientras que la introduccion de una
excepcion hacia arriba incrementaria el nivel de proteccion, perjudicando a los consumidores
a los que se aplica la excepcion.
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Caso C: Caso intermedio en que la oferta es mayor a esa demanda al precio de importacion
alto y es menor al precio de importacion bajo:

Oiz(p: +tiH) >DiH(pj +tiH) y O[Z(p;‘ +tiL) <DiH(p: +tiL)

Los efectos esperados son una combinacion de los casos anteriores:

El precio a los productores y a los consumidores que pueden importar desde extrazona
VA
)

1
pagando el arancel alto se ubicara en un nivel intermedio (pi , para el que se igualan ~7/ 'y

pH

1
El precio a los consumidores que pueden importar desde extrazona pagando el arancel bajo
* L
sera el precio bajo (pi + ).

Los consumidores que pueden importar pagando el arancel alto se abasteceran inicamente
en la region, adquiriendo la totalidad de la produccion regional.

Los consumidores que pueden importar pagando el arancel bajo se abasteceran unicamente
a través de importaciones desde el resto del mundo.

En este caso, la implementacion de un REI, de un ACP o de una excepcion al AEC hacia
abajo, determinaria una reduccion en el nivel de proteccion a los productores regionales, dis-
minuyendo el precio y beneficiando a los consumidores (Caso A); mientras que la introduc-
cion de una excepcion hacia arriba incrementaria el nivel de proteccion, perjudicando a los
consumidores a los que se aplica la excepcion (Caso B).

Figura 1 — Casos de efectos de los REIl y las excepciones al AEC

pi A
o?
i (Caso B)
VA
)
o , / 7 (Caso C)
L bt
/
7/
z
I 0; (Caso A)
p+th L __ AR

>
o? pf

Para un mejor desarrollo del analisis aplicado se presentan especificamente los efectos de
los REI, seguidos por los de las excepciones al AEC, profundizando en las implicaciones en
términos de nivel de proteccion y bienestar. Por tltimo, se considera brevemente el caso de los
ACP no armonizados.
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Regimenes Especiales de Importacion

Los REI habilitan una exoneracion total o parcial de los impuestos a la importacion para
una cierta categoria de comercio, correspondiente a cierto agente importador (exoneracion
subjetiva) y/o cierto sector de actividad promovido por el régimen (exoneracion objetiva). Se
considera nuevamente el bloque Z conformado por los paises 4 y B, donde rige inicialmente
un AEC, y se supone que el pais 4 implementa unilateralmente un REI que alcanza al producto
i, posibilitando que parte de sus demandantes lo puedan importar sin el pago de arancel®*. Asi,
el arancel alto viene dado por el AEC y el arancel bajo es nulo. Como se explica mas adelante,
esto puede dar lugar a dos grandes tipos de efectos:

El mantenimiento del nivel de proteccion proporcionado por el AEC, verificdndose unica-
mente una redistribucion del ingreso por impuestos a la importacion hacia el tipo de agente y/o
actividad particular beneficiados por el régimen (corresponde al caso B del punto anterior).

Una disminucioén en el nivel de proteccion para los productores de i en 4 y en B, acompa-
fada de una redistribucion de la recaudacion arancelaria (corresponde a los casos Ay C del
punto anterior)**.

La Figura 2 permite identificar bajo qué condiciones el REI introducido no logra afectar el
nivel de proteccion a los productores regionales o, por el contrario, determina una disminucién
del mismo. Se representa el mercado del producto i en el bloque Z constituido por 4 y B. La

VA

demanda total de la zona por el producto i (Di ) surge de sumar las demandas respectivas en
A B

cada uno de los miembros (77 'y D; ), que para simplificar se suponen idénticas. En tanto es
el pais 4 quien implementa el REI, su demanda puede descomponerse en la demanda de los
Adr
agentes beneficiados por el régimen (7 ¢ )y la de los agentes que se encuentran fuera del
Afr
régimen (~ ¢ ):

D' =D/ + D" =[O0 + (10D

donde 1 es la proporcion de la demanda total de A4 realizada por los agentes dentro del
régimen (a efectos de la Figura 2 se ha supuesto A = 0,5).

En cuanto al lado de la oferta, se han representado dos casos de oferta total del producto
zZ

i, que estd compuesta por la produccion conjunta de los productores de 4 y B. La curva 0,
Z
corresponde a una situacion como la del caso B del punto anterior mientras que la curva !
corresponde al caso C.
o/
Inicialmente, se considera la curva de oferta ~¢ 'y se parte de un equilibrio en el que no se
aplica ningun REI. El precio inicial es el mismo para todos los productores y consumidores de

53 Si el régimen incluyera a la totalidad de los demandantes del producto en el pais A, se trataria de hecho de una ex-
cepcién al AEC hacia abajo. Por otra parte, se considera un arancel nulo por simplicidad, pero el anélisis tiene validez
para cualquier arancel positivo e inferior al AEC.

54 Se esta suponiendo que cada pais miembro recibe la recaudacion arancelaria correspondiente a las importaciones

desde extra-zona que ingresan a través de su aduana, tal como ocurre actualmente en el MERCOSUR. En presencia
de alglin mecanismo de reparto de la renta aduanera, algunas conclusiones pueden verse afectadas.

55 Los supuestos respecto de demandas idénticas y el valor del parametro A tienen por objetivo simplificar el grafico y
no tienen incidencia alguna sobre el tipo de los efectos estudiados.
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p* + ¢ 1EC

Z —
la zona y es igual al precio internacional mas el AEC: Pi =P ¥l 14 cantidad ofrecida

zZ zZ V4 zZ
(Oi (pi )) es inferior a la demandada (Di (pi
importaciones desde el resto del mundo:

m! (p) =D/ (p/)DO/ (p))

Suponemos ahora que el pais 4 aplica un REI que exonera del pago del arancel a un subcon-
junto de sus consumidores. Se pueden distinguir dos curvas de demanda por el producto i:

)), y el exceso de demanda se satisface con

Zfr

La de los consumidores que se encuentran fuera del régimen (7 ), compuesta por todos
. . D? , . agomb, ..
los consumidores del pais B ("¢ )y por los del pais 4 no beneficiados ( L)y
Zdr _ A
La de los consumidores alcanzados por el régimen (D" =D, ).

Al nivel de precios inicial (el precio alto), la cantidad demandada por los agentes fuera del

Zfr o 7 Z, 7
régimen (Dl’ (P7) ) sigue siendo mayor que la oferta total (0" (P; )), por lo tanto, la zona

debe seguir importando desde el resto del mundo a ese precio y la introducciéon del REI no
modifica el nivel de proteccion que el AEC otorga a los productores de 4 y B. Al mismo tiem-
po, los consumidores dentro del régimen se benefician importando al precio internacional (el

Zdr o *FN\ _ Adp *
precio bajo) una cantidad mayor (D" (p;)=0D7 (P, )) que en la situacion de partida.

Figura 2- Efectos de los Regimenes Especiales de Importacion

Pi A

I
D= D)
I
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De este modo, el REI resulta en una ganancia de bienestar, sin afectar el nivel de pro-
teccion, en la medida que disminuye la distorsion en el consumo asociada a un arancel. En
efecto, el incremento en el excedente de los consumidores (area 1+2) es mayor que la pérdida
de recaudacion arancelaria (area 3), mientras que el excedente de los productores permanece
incambiado. La ganancia de bienestar corresponde al area 2, dado que las areas 1 y 3 son
iguales. Asimismo, puede afirmarse que existe una redistribucion del ingreso arancelario hacia
los agentes beneficiados por el régimen, en el sentido que parte del aumento del excedente de
esos consumidores tiene como contrapartida la reduccion en la recaudacion, al ser menos las
importaciones que pagan el arancel (las areas 1 y 3 son iguales).

Tal como se sefiala en la literatura, un arancel a las importaciones es equivalente a un
impuesto al consumo y un subsidio a la produccion de la misma magnitud (Vousden, 1990).
Cuando se aplica un arancel, los consumidores pagan el impuesto, los productores perciben
el equivalente a un subsidio - via el precio doméstico incrementado - y se recauda un ingreso
adicional (estrictamente igual a la recaudacion del arancel a las importaciones)*. Es decir, un
impuesto a las importaciones implica una distorsion excesiva para lograr mantener un cierto
objetivo de produccion. Si se puede reducir la recaudacion de este impuesto, a través de una
discriminacion de la alicuota entre demandantes, y seguir manteniendo el mismo precio al
productor, entonces, esta opcidon serd mejor que cobrar un arancel unico. Es quizas por este
motivo que los paises o bloques con estructuras muy proteccionistas son al mismo tiempo
los que aplican regimenes especiales de comercio que permiten exonerar parte del arancel y
reducir por esta via las distorsiones en el consumo. En el limite, introducir un arancel a las
importaciones, junto con un REI que deje unas importaciones marginalmente pequefas fuera
del mismo, es equivalente a implementar un subsidio a la produccion.

Para analizar una situacion en que el REI reduce el nivel de proteccion, se emplea la Figura
Zh
3 pero considerando la curva de oferta ~¢ . Las importaciones del bloque son menores en el

Zo ZN _ NNZ( A2 Zv 7
nuevo equilibrio de partida: m; (pi)=D7 ()OO (p; ).Una vez implementado el REI,
la zona deja de importar desde el resto del mundo al nivel de precios inicial (el precio alto)

D,»Zﬁ'(p,»z))

dado que la cantidad demandada a ese precio por los agentes fuera del régimen (

07" (p? , ) .

pasa a ser menor que la oferta total (¢ (p7) ). Asi, al precio del inicio se genera un exceso
Z

de oferta en la zona que se resuelve a través de una caida del precio doméstico a Pi , apare-

A VA
ciendo agua en el arancel (p i P ).

Los consumidores fuera del régimen pasan a abastecerse Uinicamente en la region, adqui-
riendo la totalidad de la produccion regional. Nuevamente, la introduccion del régimen impli-
ca una mejora en el bienestar del bloque ya que el incremento en el excedente de los consumi-
dores, tanto de los beneficiados por el régimen como de los que estan fuera, mas que compensa

la caida del excedente de los productores y la pérdida de recaudacion (todos los consumidores
%
enfrentan una reduccion en el precio, los que estan dentro del régimen pasan a pagar P y los
Al
que estan fuera Pi ).

56 Ver Vousden (1990), Capitulo Il, la seccion “Tariffs and non-economic objectives”, paginas 32 y 33.



Politica comercial externa

Hasta este punto, la conclusion es que si el REI no permite eliminar totalmente las importa-
ciones que pagan el AEC, es decir, las que realizan quienes estan fuera del régimen, entonces,
los sustitutos de importaciones domésticos mantienen el nivel de proteccion otorgado por el
AEC. En caso contrario, la proteccion se debe aproximar por el desvio del nuevo precio regio-

Z
nal respecto del internacional (p 7 Upi ), pudiendo llegar a anularse cuando ambos precios
coinciden (si se cumplen los supuestos del caso A del punto anterior, en el cual la oferta de la
zona supera a la demanda de los agentes fuera del régimen al precio internacional). En otras
palabras, si la participacion del régimen en la demanda de la zona es marginal - el cociente

Zd, zZ
D/ | D; . , , R
/ i es cercano a cero - puede asumirse que solo redundara en una redistribucion parti-
cular del ingreso arancelario. Por su parte, cuando dicha participacion no es marginal, el precio
doméstico puede verse afectado, determinando una disminucion en el nivel de proteccion.

Considerando estos resultados a la luz de eventuales asimetrias de tamafio econémico entre
los paises que se integran, puede concluirse que cuanto mas pequefio es el pais que imple-
menta el REI en relacion con el tamafio del bloque en su conjunto, es mas probable que no se
genere un perjuicio a los productores regionales en virtud que la proteccion no se ve alterada;
y de existir un perjuicio a los demas miembros, el mismo se daria por la via de una pérdida
de recaudacion arancelaria (y seria moderado en virtud del pequefio tamafio econdomico). Este
seria seguramente el caso de los desvios implementados por Paraguay en el ambito del MER-
COSUR.

Para profundizar en el estudio de la operativa, los efectos y las motivaciones de los REI
se construye, a partir de un conjunto de supuestos adicionales, un caso particular que tiene un
correlato claro en la experiencia del Paraguay en el proceso de integracion del MERCOSUR,
como pais de pequefio tamafio econdmico y relativamente mas abierto que los socios de mayor
tamafio.

En la situacion representada en la Figura 3 se supone que antes de la constitucion del blo-
que entre 4 y B, el pais A4 tiene una politica aperturista en el producto 7, que determina que no
proteja la produccion sustitutiva de importaciones (el precio inicial en 4 es el precio interna-
cional). Por su parte, el pais B lleva adelante una politica de autoabastecimiento: produce y
* B

B
. . . S =D+t , . ‘r .
consume la misma cantidad al precio Pi =P+l g pais 4 no tiene produccion al precio

Ay F\ 4, *
internacional (O" (p:)=0 ) y consume la cantidad D (p, )57,

Se supone nuevamente que ambos paises deciden constituir un bloque Z, y en este caso,
acuerdan un AEC para el producto i igual al mayor de los aranceles nacionales prevaleciente
AEC _ 4B : . .
antes del acuerdo: 7 . El nivel de precios para todos los productores y consumidores
de la region pasa a ser el precio internacional mas el AEC, por lo que B mantiene la proteccion
en tanto 4 la aumenta. Este ultimo experimenta una pérdida de bienestar como consecuencia
del incremento de los precios domésticos, correspondiente a la suma de las areas 1 y 4: produ-
ce mas de forma ineficiente (area 1) y consume menos (area 4). Asimismo, debe considerarse
el costo asociado a un eventual desvio de comercio, en caso de que 4 pase a comprarle al socio
en vez de a un proveedor eficiente del resto del mundo (area 2+3). En rigor, en el modelo tal
como esta especificado hay una indeterminacion respecto del origen de las importaciones de 4
una vez conformado el bloque. En la medida que hay una integracion regional se supone arbi-

57 Las demandas en Ay B ya no se suponen necesariamente idénticas.
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trariamente que A se abastece desde B y no le compra al resto del mundo®. Entonces, el pais B
debe importar desde extrazona una cantidad igual a la que pasa a exportar a su socio regional,
percibiendo un ingreso arancelario (area 5+6) equivalente al que deja de recibir 4 (area 2+3).
El desvio de comercio es una transferencia dentro de la zona, desde 4 hacia B, y la constitucion
del bloque resulta en una disminucion del bienestar en 4 (area 1+2+3+4), un aumento en B
(area 5+6) y una reduccion para el conjunto de la region (area 1+4)%,

Figura 3 — Caso de REI que no altera la proteccion regional

El pais B aplica el arancel nacional mas alto e impone su politica de proteccion respecto
a terceros
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A partir del equilibrio en un bloque sin desvios, interesa analizar qué ocurre si 4 implemen-
ta un REI que permite a una parte de sus consumidores importar el producto i desde el resto
del mundo sin pagar arancel. Entonces, los agentes dentro del régimen dejan de comprar a los
productores regionales y las importaciones de 4 desde B pasan a ser iguales a la diferencia

58 Una forma alternativa de justificarlo es que el AEC es marginalmente mayor que el nivel que cierra el mercado en B.

59 En términos de la teoria ortodoxa de las UA, el AEC adoptado implica un incremento respecto del nivel de proteccion
promedio pre-bloque.
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Afr ;B

entre la cantidad demandada por los agentes fuera del régimen (Di (r;) )y la cantidad ofer-
A B

tada (O" (pi )). En la medida que la zona debe seguir importando desde el resto del mundo

al precio internacional mas el AEC, el nivel de proteccion permanece incambiado. El area 3

representa la disminucion en el costo de desvio de comercio en el que incurre 4 en favor de B.

Los productores de B vuelcan en su mercado doméstico la cantidad que dejan de vender en el

A B Afr B
mercado de A4 (D" () OD; ’ (p; )) y las importaciones de B desde el resto del mundo se
reducen por un monto equivalente. En definitiva, son los agentes de B quienes via una menor
recaudacion arancelaria transfieren ingresos a los agentes de 4 beneficiados por el régimen
(area 6). Asi, el REI permite al pais 4 reducir los costos del desvio de comercio, perjudicando
al pais B, pero sin alterar la proteccion concedida a los productores por el AEC.

Este ejemplo muestra como el miembro del bloque que es importador regional del produc-
to en cuestion puede reducir (y en el limite, anular) el costo del desvio de comercio, aun sin
modificar el nivel de proteccion en la zona, dando lugar a una redistribucion de recaudacion
arancelaria desde su socio regional hacia los agentes beneficiados por el régimen. Nuevamen-
te, este podria ser el caso de un pais 4 relativamente pequeio y mas ineficiente que el pais B,
que a su vez, no llega a ser internacionalmente eficiente (B es un importador neto al precio
internacional).

En definitiva, los REI cumplen el rol de disminuir la distorsion excesiva resultante de la apli-
cacion de un arancel, y en el marco especifico de un bloque comercial con un AEC, permiten
reducir el costo de desvio de comercio de las economias que importan desde la region bienes
producidos de forma mas ineficiente que en el resto del mundo. Los REI solo operan en aque-
llos casos en que el AEC proporciona cierta proteccion respecto de terceros. Por el contrario, si
el arreglo comercial implica reduccion de la proteccion y pura creacion de comercio - debido a
la existencia de proveedores eficientes en la zona®- el régimen no tiene ningun efecto.

A lo largo de todo este analisis se ha supuesto que el pais B no implementa ningun tipo de
represalia en respuesta a la introduccion de un régimen especial de importacion por parte de
A. De este modo, se han podido estudiar los efectos directos de la utilizacidon unilateral de este
tipo de regimenes. Sin embargo, es posible que el pais B, cuando se ve perjudicado, busque
algtn tipo de compensacion o imponga alguna clase de RNA para evitar una reduccion en el
nivel de proteccion a sus productores. En tales casos, los beneficios netos directos de la aplica-
cion del régimen podrian verse revertidos. Sin embargo, cuanto mas pequefio sea 4 en relacion
a B, menor sera el perjuicio que pueda generar, y por lo tanto, también serd menor el incentivo
a que B introduzca alguna medida compensatoria.

Excepciones al AEC

Las excepciones al AEC consisten en el establecimiento de un arancel NMF diferente del
AEC y pueden implicar desvios hacia arriba o hacia abajo. Las primeras buscan incrementar
la proteccion a los productores del pais que las implementa mientras que las segundas suelen
perseguir objetivos similares a los REI. A diferencia de un REI, una excepcion al AEC hacia
abajo alcanza a la totalidad de los consumidores/importadores del producto en el pais que la
aplica.

60 Se entiende por existencia de proveedores eficientes en la zona que sus productores son capaces de satisfacer toda
la demanda de la region al precio internacional.
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La Figura 4 permite entender los efectos de una excepcion hacia arriba aplicada por el pais
A en el producto i*'. El precio de importacion desde extrazona para los consumidores en 4
pasa a ser:

3k
piA =p, (1+ tiA) con tiA > tiAEC

Se representaron tres casos de oferta total del bloque y en todos ellos el precio en el equi-
librio inicial para todos los productores y consumidores del bloque es igual al precio interna-

z _ * AEC
cional mas el AEC (pi =p L+t )).
OZ
Si la oferta total corresponde a la curva 7 |, los productores de la zona son capaces de
satisfacer la totalidad de la demanda del pais 4 al nivel de precios inicial (como en el caso A

zZ zZ A zZ

del marco general): 07 (pi) > D/ (p; ). Por lo tanto, la excepcion no altera el precio a los
productores de la regidn, ni el precio a los consumidores en ninguno de los paises miembros.
El pais 4 pasa a abastecer su exceso de demanda al precio inicial desde B, en tanto que B sus-
tituye con importaciones la produccion que pasoé a vender en A, por lo que se beneficia de una
mayor recaudacion arancelaria. Esto es, una vez establecida la excepcion, las importaciones
desde el resto del mundo son realizadas exclusivamente por B, verificindose una situacion de
triangulacion indirecta. En definitiva, la excepcion aplicada por 4, no s6lo no logra incremen-
tar la proteccion a sus productores, sino que implica un perjuicio en términos de pérdida de
ingresos por impuestos a las importaciones, que pasan a ser percibidos por el socio regional.
El bienestar de la region no se ve afectado: los excedentes de consumidores y productores no
cambian, y solo hay una transferencia de recaudacion arancelaria.

Entonces, en una situacién como la que acabamos de describir, la adopcion de un arancel
nacional mayor que el AEC no tendria sentido. Este resultado sugiere que si un pais aplica
un arancel de excepcion por encima del AEC, y los productores de la zona son capaces de
satisfacer la totalidad de su demanda al nivel de precios inicial, entonces, cabe esperar el esta-
blecimiento de barreras al comercio intrazona para impedir la triangulacion indirecta. Existe
evidencia empirica clara en favor de este punto. En el MERCOSUR pueden identificarse casos
en los que hay un arancel superior al AEC acompafiado de RNA que limitan el comercio intra-
regional. Una de las situaciones mas representativas es la de las importaciones de leche en
polvo de Brasil, que aplica un arancel nacional superior al AEC, que ha estado acompafiado,
en primera instancia, de acuerdos de precios resultantes de procedimientos anti-dumping a
empresas argentinas y uruguayas, y mas recientemente, de licencias de importacion no auto-
maticas.

. . o'

Pasando al otro extremo, si la oferta total viene dada por la curva ~¢ , los productores de

la zona no pueden satisfacer la demanda del pais 4 al precio internacional mas el nuevo arancel

zZ A A A
de A (como en el caso B del marco general): 07 (p) <D/ (p; ). Por lo tanto, van a existir
importaciones desde extrazona que pagan el arancel alto. La excepcion hace aumentar hasta
ese nivel el precio a los productores regionales y el precio a los consumidores de 4, mientras
que el precio a los consumidores de B permanece incambiado (pueden importar pagando el
arancel bajo). Los productores de B prefieren vender toda su produccion en el mercado de 4
al precio mas alto, y junto con los productores de A se benefician de una mayor proteccion.

61 Por simplicidad, se esta suponiendo nuevamente que las demandas en Ay B son idénticas.
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El pais B pasa a abastecerse exclusivamente desde el resto del mundo y su recaudacion aran-
celaria aumenta. El pais 4 se abastece adquiriendo toda la produccion regional e importando
desde el resto del mundo, siendo estas importaciones menores que en el equilibrio inicial. Es
posible mostrar que el conjunto de la region experimenta una pérdida de bienestar asociada a
la mayor proteccion.

Figura 4 - Excepcion hacia arriba respecto del AEC
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Por ultimo, si la oferta total corresponde a la curva ~¢ , los productores de la zona pue-

A zZ
den satisfacer la demanda del pais A4 al precio alto ( Pi ), pero no al precio bajo (p ) (como
en el caso C del marco general). Los resultados son similares a los del caso anterior, con un

A
incremento menor en el precio a los productores de la region y a los consumidores de 4 (p i
), y con los consumidores de A4 pasando a abastecerse exclusivamente desde la zona. Al igual
que en la primera situacion estudiada, puede existir un estimulo a la imposicion de barreras al
comercio intra-bloque por parte de 4, a efectos de evitar el agua en el nuevo arancel (o lo que
es lo mismo, evitar que el incremento en el arancel no se traduzca plenamente en un aumento
del precio a sus consumidores).

Las excepciones hacia abajo respecto del AEC constituyen un caso particular de los REI,
en el que se beneficia a todos los demandantes del producto en el pais que implementa la ex-
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cepcion (A =1). En la Figura 5 se analizan los efectos de una excepcion hacia abajo aplicada
por el pais A4 en el producto i, donde el nuevo precio de importacion pasa a ser:

%
pl=p A+t]) con th <t

1 1

Nuevamente, se deben considerar tres casos de oferta total de la zona.
OZ
Cuando la curva de oferta es 7 , los productores de la zona son capaces de satisfacer la
demanda del pais B (la de los consumidores que pueden importar pagando el arancel alto) al
nivel de precios internacional mas el arancel de 4 (como en el caso A del marco general):

Oiz(piA) > DzB(pzA)

En consecuencia, la excepcion reduce el nivel de proteccion en el bloque. El precio a los
A

productores y el precio a los consumidores de cualquier pais cae a Pi gl pais B abastece su
demanda exclusivamente con produccion regional y el pais 4 pasa a ser el tinico importador
desde extrazona. El bienestar de la region en su conjunto aumenta, esto es, el incremento en
el excedente del consumidor mas que compensa la disminucion en el excedente del productor
y una eventual pérdida de recaudacion arancelaria. Los efectos de esta excepcion hacia abajo
podrian incentivar al pais B a restringir el libre comercio intra - regional, como forma de evitar
la caida en la proteccion a sus productores.

Figura 5 - Excepcion hacia abajo respecto del AEC
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Si la oferta total viene dada por la curva 0, , los productores de la zona no pueden satis-
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facer la demanda del pais B al nivel de precios inicial: ) (como en el caso



Politica comercial externa

B del marco general). Entonces, los consumidores de B deben seguir importando desde el resto
del mundo al precio internacional mas el AEC. Por lo tanto, el precio a los productores regio-

zZ
nales y el precio a los consumidores de B sigue siendo Pi Todala produccion de la region
se orienta al mercado de B, en tanto los consumidores de 4 se abastecen importando desde
A
extrazona al precio Pi Nuevamente, el bienestar regional mejora ya que el incremento en el
excedente del consumidor de 4 siempre es mayor que una posible disminucion en los ingresos
por impuestos a la importacion.
OZ "
Finalmente, si la oferta total corresponde a la curva ~¢ | los productores de la zona pue-

z 4
den satisfacer la demanda del pais B al precio inicial (p 7 ), pero no al precio mas bajo (p )

(como en el caso C del marco general). La reduccion en el precio a los productores regionales
zZ

. . . O: .
y a los consumidores de B es menor que en el primer escenario (curva ¢ ). Los consumidores
de B pasan a adquirir la totalidad de la produccién del bloque, mientras que los consumidores
de A se abastecen exclusivamente via importaciones del resto del mundo.

Caben en materia de excepciones al AEC comentarios analogos a los establecidos en oca-
sion del estudio de los REI, en cuanto a las motivaciones para su implementacion y al rol que
puede jugar la asimetria de tamafio economico. La realizacion de presentaciones separadas ha
obedecido a razones de claridad en la exposicion.

Acuerdos Comerciales Preferenciales

Los ACP no armonizados implican una exoneracion total o parcial del AEC para las impor-
taciones provenientes del pais, o bloque de paises, con el cual uno de los miembros de la zona
ha establecido el arreglo.

Los efectos de un acuerdo entre el pais 4 y un tercer pais C, en el mercado del producto
i, pueden estudiarse de forma analoga a los de una excepcion hacia abajo respecto del AEC
aplicada por 4. Simplemente, debe tenerse en cuenta que C no necesariamente puede satisfacer
la demanda del pais 4 al nivel de precios internacional mas el arancel preferencial, como si
lo puede hacer el resto del mundo al precio internacional mas el arancel de excepcion, dado
el supuesto de que la region que se integra es pequena. En este sentido, pueden identificarse
tres tipos de situaciones. Si los productores de C no pueden vender en el mercado de A4 al
precio mencionado, el acuerdo preferencial no tendra impacto alguno. En el otro extremo, si
son capaces de satisfacer la demanda de 4 a ese precio, los efectos seran equivalentes a los de
una excepcion al AEC. Finalmente, en los casos intermedios debe razonarse del mismo modo
que con una excepcion, pero comparando la oferta total de los productores de la zona con la
demanda de B mas la parte de la demanda de 4 que no puede abastecerse desde C.
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ANEXO lI
Alvaro Ons
Modelo de Equilibrio Parcial Computable

El modelo empleado en el estudio es una variante del desarrollado en el Capitulo 5 de
Francois et al (1997). Se supone competencia perfecta y bienes perfectamente sustitutos. En la
variante utilizada en este trabajo se supone la inexistencia de produccion doméstica del bien,
y la existencia de dos ofertas de bienes importados, una preferencial y otra no preferencial. La
primera de estas ofertas tiene pendiente positiva, mientras que la segunda toma el supuesto
realista de economia pequefia.

Habitualmente este tipo de modelos han sido utilizados para cuantificar las ganancias de
bienestar asociadas a un desmantelamiento o disminucién de los niveles de proteccion en de-
terminado mercado. En este caso, el objetivo es el opuesto, se intenta cuantificar la pérdida de
bienestar asociada a la adopcion del AEC, es decir, mayor proteccion nominal, por parte del
Paraguay.

Efectos del aumento de los aranceles a las importaciones

La eliminacion de una excepcion al AEC, y el consiguiente incremento en el arancel, im-
plica un aumento del precio doméstico del bien importado. Esta disociacion entre el precio do-
méstico de las importaciones y el precio internacional del producto, permite a los exportadores
preferenciales, tipicamente productores de paises miembros del MERCOSUR, apropiarse de
una parte mayor del mercado y también de una parte de la renta asociada al mayor precio
doméstico.

A su vez, el incremento en el precio doméstico del bien importado determina una disminu-
cion en la cantidad demandada. El impacto es diferente segtn los bienes importados tengan o
no acceso preferencial. La demanda de importaciones no preferenciales disminuye mas de lo
que disminuye la demanda total de importaciones, ya que la demanda de importaciones pre-
ferenciales aumenta. Este efecto es lo que la literatura que analiza los efectos estaticos de los
acuerdos de integracion denomina desvio de comercio.

Sea un pais P, que forma parte de un bloque regional que ha implementado libre comercio
intrazona y ha acordado un AEC con excepciones. En la Figura 6 se representa el mercado

N
de importacion en el pais P de un cierto bien i, donde la demanda de importaciones ( o
SMP

) tiene la pendiente negativa habitual, la oferta de importaciones preferenciales (Qi ) tiene
SMNP

pendiente positiva y la oferta de importaciones no preferenciales (Qf ) es infinitamente
elastica. A partir de un equilibrio inicial en que el arancel nacional es nulo (excepcion hacia
abajo), se pasa a aplicar el AEC respectivo (eliminacion de la excepcion).

La pérdida de excedente del consumidor asociada al cumplimiento con el AEC viene re-
presentada por el area (1+2+3+4). Una parte de esta pérdida se redistribuye a los exportadores
regionales y al gobierno, mientras que el resto es una pérdida de eficiencia neta del bloque re-
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gional. Los productores regionales se apropian del area 1, mientras que el gobierno se apropia
del area 3, correspondiente al incremento de la recaudacion arancelaria. Entonces, la pérdida
neta de eficiencia viene dada por el area (2+4) y es una pérdida a nivel del conjunto del bloque
regional. Desde el punto de vista del pais P, la pérdida viene representada por el area (1+2+4),
es decir, corresponde a aquella parte de la caida del excedente del consumidor que no se com-
pensa internamente por un aumento en la recaudacion.

Figura 6 — Efectos de un incremento de un arancel a las importaciones
Eliminacion de una excepcion hacia abajo respecto del AEC
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El incremento en la recaudacion del gobierno del pais P (DREC: area 3) puede medirse
como®:

OREC =|p* @+ 0 p* Ko™ Do
NREC = p*xAEC lDNP 0

DNP
Donde p* es el precio internacional del bien importado, #¢ es el AECy <1  es la canti-

dad demandada de importaciones no preferenciales luego del aumento del arancel aplicado.

La parte de la pérdida del excedente del consumidor del pais P que se apropian los produc-
tores regionales (DE = 4rea 1) puede medirse como:

62 Sin pérdida de generalidad se elimina el subindice i para facilitar la notacién.
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e =I:p*(l_l_tAEC):lp*]{Q(.)SMP}|:p*(1+tAEC)]p*}{QISMP DQ(;WP}%

OB = p*x’e X(QISMP LS )xl
2
QSMP SMP
Donde =¢ y <1 son las cantidades vendidas por los productores regionales en el pais
P, antes y después del incremento en el arancel, respectivamente. La ecuacion (2) muestra que
la ganancia de los productores regionales se genera por dos vias: el incremento en la cantidad
vendida y el aumento en el precio de venta.

La pérdida de eficiencia neta asociada a la adopcion del AEC (PEN = 2+4), se calcula
como:

PN =[x @ pHor 0o K+ [p+ G Yoo Hor nor 1

PEN = p*XAEC ><@ISMP DQ(;S‘MP + QOAI DQIM )(% (3)

D iV
Donde 9 y o son las cantidades demandadas de importaciones, antes y después del

incremento en el arancel, respectivamente.

Finalmente, la pérdida del excedente del consumidor del pais P en el mercado de i (
O0Ec= 1+2+3+4) se calcula como:

006 =@+ )mpHor Flo= G )np+Hor oo I

DOE - p* 0" +0F I
2@

Debe tenerse en cuenta que todos los efectos anteriores fueron medidos partiendo de que
el equilibrio inicial es una situacion de libre comercio (inicialmente, el precio doméstico co-
incide con el precio internacional). Si el equilibrio inicial ya tuviera una distorsion asociada,
es decir, se estuviera aplicando un arancel nacional positivo, lo que es una practica habitual en
las excepciones al AEC vigentes en Paraguay, el equilibrio inicial tendria pérdidas de bienestar
asociadas. En este caso, la comparacion relevante para estimar los costos de bienestar asocia-
dos al incremento en el arancel, pasa a ser la comparacion de los costos en ambos equilibrios,
inicial y final, con respecto a la situacion de libre comercio.

El modelo

Bajo el supuesto de inexistencia de produccion doméstica del producto 7, la demanda do-

yiv
méstica es idéntica a la demanda de importaciones del bien (Q ) y se la representa con la
siguiente funcion:

p_, 0P
Q7 =" (5
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D
Donde U es 1a elasticidad precio de la demanda, P es el precio doméstico del bien y a es
una constante de escala.

En tanto no existe produccion doméstica del bien en cuestion, la demanda va a satisfacerse
con importaciones preferenciales e importaciones no preferenciales. La funcion de oferta de
importaciones preferenciales se representa mediante la siguiente funcion:

OSMP _p o™

(6)
B . . : . .
Donde 0" e la elasticidad precio de la oferta de importaciones preferenciales y b es un
parametro de escala.

Si la oferta de importaciones preferenciales es nula o no llega a cubrir toda la demanda
existente, la demanda restante se cubre con la oferta de importaciones no preferenciales. Es
decir:

M
DMNP _ /D 1 »SMP _ 5 ]
0 o”po™ -2 07
SMNP _ %
0 a (8)
ik o . . ) QPMNP
Donde es la elasticidad de demanda de las importaciones no preferenciales,

SMNP
es la cantidad demandada de importaciones no preferenciales, Q es la cantidad oferta-

da de importaciones no preferenciales, y ¢ y d son constantes de escala. Dado el supuesto de
economia pequenia, la oferta de importaciones no preferenciales es infinitamente elastica al
precio.

A los efectos de poder resolver el modelo so6lo resta establecer la relacion existente entre el
precio internacional y el precio doméstico:

Donde ¢ es el arancel ad valorem aplicado por el pais P.

Sustituyendo (9) en (8) y aplicando logaritmos a las ecuaciones (5) a (8), se obtiene el si-
guiente sistema lineal:

b @D)=IL (@)+0P =t (P) (10)
5 M )5 (b)+0¥ xa (P) (1n
b @DMNP}ﬁ ©)+0™ xa (P (12)

h @SMNP}ﬁ @)+s (P)OE (1+1) (13)
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Igualando (12) y (13) y despejando el logaritmo del precio se llega a:

b (©)0k (d)+h (1+0)
(oo™ ) (14)

Por ultimo, sustituyendo (14) en las ecuaciones (10) a (13) se obtienen las cantidades de
equilibrio.

h (P)=
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