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RESUMEN

Utilizando el modelo de gobierno dividido con informacién asimétrica de
Milner (1997) se propuso analizar el debate parlamentario en el Senado
Paraguayo sobre el tema del ingreso de Venezuela al MERCOSUR, durante el
gobierno de Fernando Lugo (2008-2012). El objetivo de este trabajo es dilucidar
como las dindmicas parlamentarias influyeron en la politica exterior y como
estas dindmicas reproducen un orden politico establecido a partir de un sistema
socioeconémico desigual y patrimonialista. Este trabajo es un estudio preliminar
sobre los condicionantes domésticos de la politica exterior latinoamericana.
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REsumMmo

Utilizando o modelo de governo dividido com informacio assimétrica de Milner
(1997) se propoe analisar o debate parlamenta no Senado Paraguaio sobre o
tema do ingresso da Venezuela ao MERCOSUL, durante o governo de Fernando
Lugo (2008-2012). O objetivo deste trabalho é elucidar como as dindmicas
parlamentares influiram na politica exterior e como estas dindmicas reproduzem
uma ordem politica estabelecida a partir de um sistema socioeconémico desigual
e patrimonialista. Este trabalho é um estudo preliminar sobre os condicionantes
domésticos da politica exterior latino americana.
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2. Los partidos conformantes del
Acuerdo fueron: Partido Revolucio-
nario Febrerista (PRF), Partido Pais
Solidario (PPS), Partido Demdcrata

Cristiano (PDC), Partido Frente Amplio

(PFA), Partido Encuentro Nacional

(PEN), Bloque Social y Popular (BSyP),

Partido Liberal Radical Auténtico
(PLRA), Partido Popular Tekojoja,

Partido del Movimiento al Socialismo
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y Partido Democrético Progresista.

Introduccién

.....................................................................

el sistema politico paraguayo ha mantenido una estructura estable,
especialmente en la etapa posterior a la dictadura stronissta, con grupos
de poder fuertemente arraigados y una estructura socioproductiva que,
en menor o mayor medida, no ha cambiado. Fruto de esta estructura, el
sistema de partidos politicos paraguayo se estabiliz6 en un multipartidis-
mo limitado, hegemonizado por el Partido Colorado.

El cambio esencial sobrevino cuando uno de los partidos de este sis-
tema decidi6 pactar con una ascendente figura independiente. El 20 de abril
de 2008, Fernando Lugo gana las elecciones presidenciales con una ventaja
de 20 puntos sobre la candidata mas proxima, la colorada Blanca Ovelar.

A pesar del cambio trascendental que supone la eleccion del 2008, el
panorama politico no se muestra nada facil. Un congreso hegemonizado
por el Partido Colorado manifiesta la necesidad que la Alianza Patridtica
del Cambio, la coaliciéon conformada por el Partido Liberal Radical Au-
téntico (PLRA) y minoritarios de izquierda® deba negociar con diferentes
tuerzas para poder gobernar. Con ellos, la Alianza tiene otros problemas,
derivados del interior de su conformacién. La estructura de su coalicion,
aunque unida en las elecciones presidenciales, comienza a demostrar sus
factores de desunion desde el principio.

Esta dindmica fue con la que convivié el debate sobre el ingreso
de Venezuela al MERCOSUR. Aunque este proyecto surgi6 dentro de la
administraciéon Duarte Frutos — en donde el Partido Colorado represen-
taba el partido oficialista—, este gobierno no logré aprobar el ingreso del
pais caribefio al bloque. Cuando Lugo asume el poder, uno de los objeti-
vos que se impone es poder aprobar el ingreso venezolano. Para ello, el
unico escollo era el Senado Paraguayo. No obstante, el Partido Colorado,
junto con otros partidos de la oposicion, se opusieron en diversas ocasio-
nes a su adhesion plena.

De esta manera, este trabajo trata de ahondar en esta cuestion pre-
guntandose ;Cémo las dindmicas parlamentarias paraguayas influyen en
el rechazo del ingreso de Venezuela al MERCOSUR? Dentro de este con-
glomerado que llamamos oposicién, incluimos no sélo al Partido Colora-
do sino también al UNACE, partido escindido del coloradismo y después
de 2011, el PLRA, después del cisma generado por la figura del vicepre-
sidente, cuando éste se transforma en el primer opositor al gobierno de
Fernando Lugo.

Para responder a ese interrogante tomaremos tres lineas de anali-
sis, para luego poder aplicarlas al analisis historico de los debates y las di-
namicas politicas dentro del Congreso Paraguayo desde el afio 2008 hasta
el 2012. Estas tres lineas de analisis son: una aproximacion histérica sobre
la politica exterior paraguaya, un analisis del sistema politico paraguayo
y una somera explicacion sobre el modelo de Milner de gobierno dividi-
do, con informacién asimétrica, utilizando el sistema politico paraguayo
como objeto.

Teniendo en cuenta esto, tomamos a la politica exterior como una
politica en continuum: en un primer momento, es el resultante del fun-
cionamiento intrinseco del sistema politico; en el segundo, es el insumo
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primordial de la nueva dindmica por acontecer. Esto se genera por un
proceso de retroalimentacion, en donde el insumo politico intermediado
por la dindmica doméstica, se transforma en el resultado del préximo
proceso. (MILNER, 1997)

Este modelo surge a partir de un “gobierno dividido con diferen-
tes actores que poseen informacién asimétrica”. Con esta dinamica, el
liderazgo y los legisladores tienen intereses contrapuestos. Cuando el
liderazgo aprueba acciones que ponen en jaque intereses de los actores
legislativos, éstos intentan obstaculizar el proceso. Como consecuencia,
las medidas en politica exterior tienden a promover acuerdos, pero con
mayor dificultad y con importantes cambios en sus condiciones (MIL-
NER, 1997, p. 81).

Asimismo, consideramos que en este caso existe informacion asi-
métrica debido a que los diferentes actores implicados en el modelo, el
ejecutivo, la legislatura y el actor endorser, no tienen la misma cantidad
de informacién. En el caso paraguayo, el ejecutivo parece detentar poca
informacién sobre su legislatura, debido a que la propulsiéon del ingreso
venezolano en el bloque se enfrent6é con una rotunda negativa de la ma-
yoria legislativa. Con informacién completa, el ejecutivo nunca se atre-
veria a disponer de la aprobacioén de un proyecto tan polémico para en-
frentarse al rechazo. Por su parte, la legislatura y el Partido Colorado, el
actor endorser, acusan en variadas ocasiones de no conocer las verdaderas
intenciones del gobierno venezolano en Paraguay.

En nuestro estudio de caso es posible focalizar nuestro analisis en
los juegos parlamentarios, en la medida que existe poca incidencia de
otros actores en el proceso de decision. Mientras que la sociedad civil se
muestra desmovilizada y el empresariado esporadicamente participa en
la cuestién mediante declaraciones de sus federaciones empresariales, es
posible dirigir nuestra atencion a los actores mas movilizados en el topico
en cuestion, los legisladores paraguayos.

Para realizar esta tarea, el trabajo esta dividido en las lineas pro-
puestas previamente, con el objetivo de comprender el sistema politico
paraguayo, sus dindmicas parlamentarias y su modelo de inserci6n inter-
nacional. Luego, pondremos énfasis en el analisis de las dinamicas par-
lamentarias, recurriendo a las declaraciones y noticias de actualidad de
diversos diarios paraguayos que dan cuenta del proceso legislativo sobre
el ingreso venezolano al MERCOSUR. Por tltimo, se brindaran algunas
reflexiones finales y se proveeran de ciertos interrogantes de cara a un
estudio mas profundo a futuro.

FIGURA 1 - Modelo de Gobierno Dividido con informacién asimétrica

Politica exterior Sistema politico Politica exterior
Paraguaya Paraguayo Paraguaya

v

Juego legislativo

Fuente: Elaborado con dados extraidos de Milner (1997)
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Elementos para comprender la politica exterior del Paraguay |

como en ultima instancia este trabajo trata sobre las respuestas par-
lamentarias a problemas internacionales, para comenzar nos adentraremos
en algunos elementos que nos ayuden a comprender el comportamiento
internacional del Paraguay. La politica exterior, segtin el esquema utilizado
en este trabajo, es causa y consecuencia, insumo y producto, de las dinami-
cas domésticas y parlamentarias que se explicaran mas adelante.

A pesar de haber pasado mas de 20 afios del inicio democratico en
el pais, Paraguay todavia acarrea resabios autoritarios enquistados en es-
tructuras politicas, sociales, econémicas y culturales. La politica exterior,
como hija de estas estructuras, todavia tiene muchos elementos de este
tipo de régimen que la determinan.

La politica exterior del presidente Alfredo Stroessner (1954-1989) se
ha caracterizado por promulgar una politica exterior ideologica (LEZCA-
NO, 1993) que se nutrié de un aislamiento benigno (MORA, 2001). La
definicién ideoldgica de su politica exterior debe ser comprendida en un
marco mas amplio en donde se vislumbra la definicién del enemigo inter-
no propia de la Doctrina de Seguridad Nacional.

Con la afirmaciéon de esta doctrina como oficial, el presidente
Stroessner reforzaba su posicién interna porque justificaba su accionar
poco democratico. Paralelamente, al constituirse en un baluarte en la lu-
cha contra el avance comunista en la region, Stroessner podia sostener
relaciones cooperativas con otros paises vigorosamente anticomunistas.
Con esto, diversificaba sus relaciones internacionales, se desligaba de los
vecinos que no concordaban con su estructura politica interna y, en ulti-
ma instancia, reproducia su aislamiento.

El principio del aislamiento benigno fue la consecuencia mas proxi-
ma de su proyecto ideolégico de politica exterior. En un juego de suma
variable, Asuncién intercambiaba el apoyo simbdlico a los intereses antico-
munistas con una no interferencia en su propio territorio, en relacién con
la vejatoria situacion de los derechos politicos, civiles y humanos en el pais.

En parte, lalegitimidad de la que escaseaba el régimen internamen-
te, Stroessner la absorbi6 de las necesidades coyunturales de la seguridad
hemisférica para Estados Unidos y su estricta definicion ideologica. Esta
legitimidad ampli6 el campo de accién para el régimen y lo ayudo a esta-
blecer un sistema politico basado en practicas patrimonialistas y cliente-
listicas, que signaron todos los organismos publicos, incluso Cancilleria.
Por eso, concordamos con Simén (1995, p. 96) cuando argumenta que “en
Paraguay no existe un verdadero cuerpo diplomatico de carrera como en
cualquier pais”

Lalégica patrimonial y clientelista coopt6 Cancilleria y se transfor-
mé en el coto de caza exclusivo del oficialismo (SIMON, 1995, p. 96) Por
lo tanto, la falta de profesionalismo, modernizacion y racionalizaciéon es
un elemento de la politica exterior que acarrea todavia como legado au-
toritario (MORA, 2001; TINI, 2005; ARCE, 2011). Como consecuencia, la
politica exterior paraguaya no logra adaptarse a las nuevas realidades que
el sistema internacional le impone y no establece ni deduce una agenda
coherente de temas prioritarios. Esto se ve coadyuvado por las constan-
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tes crisis politicas acaecidas en el pais, que se reproducen en el seno del
ministerio. Esta pobre institucionalidad atrasa la formulaciéon de grandes
estrategias mundiales y regionales.

Por otro lado, para Mora (2001, p. 27), la centralizacion del proceso
de toma de decisiones deriva en la incapacidad estatal de proveer estabi-
lidad politica. La estrategia de actor tinico, como denomina el sistema
decisional paraguayo, ayuda a darle forma a una politica enclaustrada en
un sistema politico débil, ilegitimo y desacreditado. Esto explica, en par-
te, el porqué de la poca influencia de otros actores en el sistema decisional
sobre politica exterior hasta la reforma constitucional de 1992.

La incapacidad institucional para formular una politica exterior cohe-
rente se vio en el ingreso de Paraguay al bloque regional del MERCOSUR
(MORA, 2001; ARCE, 2011). En el momento de las reuniones, Paraguay no
tenia capacidad negociadora por falta de recursos humanos y, sobre todo,
por la indefinicién de los intereses nacionales. En efecto, la politica exterior
se solvent6 con la figura presidencial. La diplomacia presidencial es un fac-
tor sumamente importante de la politica exterior paraguaya porque es el
unico factor gubernamental con la fuerza y el liderazgo politico suficiente
para promover los procesos que considera coyunturalmente importantes,
como es el caso de la integracién. Esto fue claro en el caso del Presidente
Andrés Rodriguez (1989-1993) quien utiliz6 la diplomacia presidencial no
solo para catalizar procesos trabados por la falta de racionalizacién en Can-
cilleria, sino también por su busqueda de cierta legitimidad politica. Este
proceso de construccion de la legitimidad se gener6 a partir de varios cues-
tionamientos a su figura como presidente debido a su vinculacién con el
dictador Stroessner, la viciada transicién con las élites del Partido Colorado
y las ctipulas militares, aliadas también al partido, y sus supuestas conexio-
nes con el narcotrafico. (ARCE, 2011, p. 6).

Con Rodriguez y su relativamente desarticulada politica exterior se
demostr6 una tendencia que continué con otros gobiernos subsiguientes:
la politica exterior no tuvo el interés o la capacidad de presentar un plan
estratégico de insercion internacional. Todo ello causado por la falta de
profesionalizacién del cuerpo diplomatico, la falta de legitimidad politi-
ca y la falta de un liderazgo fuerte dentro del Partido Colorado, apoyo
esencial para cualquier proyecto politico a largo plazo en el pais. (MORA,
2001, p. 30) Las constantes crisis econdémicas asociadas a un vetusto mode-
lo econémico que no permite la modernizacion productiva (ARCE, 2011,
p. 6) con las constantes crisis de liderazgo en el gobierno, asociado con el
partido, eliminaron la posibilidad de fomentar un plan estratégico de in-
sercion internacional. A su vez, organismos de la sociedad civil como asi
también el Poder Legislativo, acostumbrados a la politica del actor tinico,
no tuvieron interés ni incidencia en participar en la formulacion de este
tipo de politica.

La politica pendular es otra constante en la politica exterior paragua-
ya. Paraguay formulé este tipo de interaccién con sus vecinos regionales
producto de un analisis sistémico, mas que a una decisiéon nacional. El terri-
torio paraguayo tiene una posicién enclaustrada en dos gigantes regionales,
Argentina y Brasil, y a coyunturas historicas excepcionales. Con la llegada
de los liberales a principios del siglo XX, Paraguay “eligi¢” la preponde-
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rancia de Argentina por sobre Brasil. Mora (1988) por ejemplo, plantea que
entre 1904-1940, Paraguay se comporté como un pais satélite de Argentina.
Esto se generaba a partir de la dependencia comercial y econémica de Para-
guay con respecto a Argentina, pues si “el gobierno paraguayo se mostraba
reacio a las demandas o presiones ejercidas por la Argentina, esta reducia
la asistencia econémica o financiaba a grupos de exiliados que trataba de
derrocar al gobierno” (MORA, 1988) El cambio sobrevino con la llegada
de Higinio Morinigo al poder quien viré la balanza hacia Brasil. A pesar de
que el cambio partidario aconteci6 con el viraje en politica exterior, pasan-
do de la hegemonia liberal a la hegemonia nacionalista, Birch (1988) ha de-
mostrado que la formulacién de la politica exterior paraguaya no se formoé
a partir de un clivaje partidario, sino a coyunturas econémicas.

Con Stroessner este viraje se potenci6. Con su larga marcha al este,
y la posterior influencia de poblacién migrante brasilera, Stroessner lo-
gré virar la balanza de la politica exterior paraguaya, disminuyendo su
dependencia con respecto a Argentina pero contendiendo una relacién de
profundo entendimiento con el vecino Brasil. Stroessner fue lo suficien-
temente abierto para poder llevar a cabo una politica exterior que com-
binara la actuacién internacional a favor de Brasil y relaciones cordiales
con Argentina. Esto fue posible en la medida que Stroessner realiz6 una
ruptura suave, sin atentar directamente contra los intereses argentinos
en Paraguay.

La pendularidad también se establecié en el ambito de la seguri-
dad nacional. Stroessner permiti6 la proyeccién estratégica de Brasil y
Argentina por todo el territorio a cambio de un equilibrio inestable en las
relaciones con ambos (LEZCANO, 1993, p. 4) Esta proyeccion territorial
se tradujo en un modelo de intermediaciéon comercial equilibrado, basado
en una estructura productiva agroexportadora poco tecnificada (ARCE,
2011) y en la propagacion de dos instancias de infraestructura: por un
lado, los proyectos de conexién para el transporte, por otro lado, los pro-
yectos para la construccién de represas hidroeléctricas. Esta instancia en
particular determiné el lugar de Paraguay en el concierto sudamericano
como un exportador neto de energia eléctrica tanto a Argentina como a
Brasil. Con la llegada de los procesos de integracion, la politica de pendu-
laridad perdi6 fuerza. El acercamiento de Brasil y Argentina, proceso que
derivé en la conformacién del MERCOSUR, obligé a Paraguay a replan-
tearse la alternativa de recurrir de un actor a otro para la salvaguardia de
sus intereses coyunturales.

La recuperacién de la soberania energética es uno de los objetivos
por los que el Ministerio de Relaciones Exteriores mas propugna. Esta
falta esta enquistada en las represas construidas por Brasil, con Itaipti es-
pecificamente, y Yacireta, con Argentina. Por ello se puede afirmar que
la generacién hidroeléctrica no goza del monopolio nacional sino que en
ambos casos es binacional.

Los tratados internacionales firmados en el afio 1973 durante la dic-
tadura stronissta han limitado las posibilidades de comerciar a precios
libres con sus contrapartes, pues obligan al Paraguay a “ceder el derecho
de compra” a Argentina y Brasil, en tanto Paraguay no utilice esa energia
sobrante. (CANESE, 2006).
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Mas alla de los precios congelados, percibidos por la venta de ener-
gia eléctrica barata, los firmantes del acuerdo sobrefacturaron los costos
de construccién de las represas beneficiando a sus empresas, tanto las
empresas brasileras como las empresas argentinas, y a una poca cantidad
de empresarios paraguayos, conocidos como los barones de Itaipt. Esto
produjo un profundo endeudamiento de los Entes Binacionales, quienes
han debido recurrir a financiamiento externo. Este financiamiento, sin
embargo, se realiza a partir de financistas brasileros o argentinos en la
medida que les permite aplicar cierta discrecionalidad en las tasas de inte-
reses de estos préstamos (CANESE, 2006, p. 2)

La exportacion de energia limita las capacidades industriales de Pa-
raguay Y, con ello, la posibilidad de diversificar su canasta exportadora
en base a una incipiente industrializaciéon. La causa es simple: la energia
barata exportada desde Paraguay aumenta la competitividad de las em-
presas argentinas y brasilefias en el mercado mundial.

A su vez, Argentina y Brasil reciben ganancias gracias al endeuda-
miento, pues son ellos quienes imponen las condiciones financieras de
los préstamos que ellos mismos realizan. Como consecuencia, se cobran
ciertas tasas nominales, mucho mas bajas de las que deberian ser debido a
los intereses de deuda de los entes nacionales. Deudas que Paraguay debe
pagar en un 50% porque no contribuyé financieramente al proyecto.

Uno de los desafios relacionados a la politica exterior paraguaya
surge a partir de la incapacidad de la economia en captar los beneficios
de una energia barata y por la falta de capital para financiar obras de au-
mento de la infraestructura fisica (MASI, 2008; ARCE; ROJAS DE CER-
QUEIRA, 2014)

En conclusion, estas lineas de politica exterior paraguayas en la re-
gién no han cambiado mucho en la actualidad. Empero, en los tltimos
anos, las perspectivas en politica exterior se han intentado cambiar con
diverso éxito. En el caso del presidente Duarte Frutos (2003-2008), el pre-
sidente intentd realizar algunos cambios relevantes en los patrones ca-
racteristicos de la politica exterior paraguaya. En primer lugar, confirié
importancia a proveer a Paraguay de un proyecto estratégico de insercion
internacional. Para ello, se rode6 de un grupo de tecnoécratas que inten-
taron propulsar un desarrollo econémico basado en la tecnificacion de
las actividades agricolas y el uso intensivo de mano de obra. No obstante,
objetivos de cambio importante en la politica exterior paraguaya, como
la esperada profesionalizacién del servicio exterior paraguayo o la reduc-
cion de la relacién asimétrica en asuntos energéticos con sus vecinos, tu-
vieron un escaso desarrollo (ARCE, 2011).

En el gobierno de Lugo (2008-2012) se intent6 ampliar la autonomia
de politica exterior. Arce (2011) reconoce que la administracién intento
ampliar sus margenes de maniobra mediante el rechazo del asentamien-
to de la base militar de Estados Unidos en su territorio. Estas acciones
fueron combinadas con un notable acercamiento a la region, el cual el
gobierno intent6 canalizar para fortalecer la agenda econémica de la ad-
ministracién anterior. Aproveché los aires de cambio para renegociar los
términos del Tratado de Itaipt, con un éxito bastante relativo. Aunque
existieron cambios de estilo diplomatico notables, la administraciéon de
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Lugo no cambi6 de manera sustancial los elementos conformantes de la
politica exterior paraguaya.

De forma sintética, los ejes de la politica exterior paraguaya pueden
resumirse en cuatro patrones sustanciales:

* Una politica exterior con ciertos resabios autoritarios, como la
loégica patrimonial y clientelista en el Ministerio de Relaciones
Exteriores (MRE) y la falta de racionalidad, profesionalizaciéon y
modernizaciéon del servicio diplomatico;

* Centralidad en el proceso de toma de decisiones y, derivado de
ello, la importancia de la diplomacia presidencial para catalizar
procesos relevantes a Cancilleria.

« Tenue pendularidad, generada por la posicion geopolitica de Para-
guay pero degradada a partir de la conformacion del MERCOSUR.

* El tnico objetivo estratégico de todas las politicas exteriores
post transicion: la recuperacion de la soberania energética.

El sistema politico paraguayo ...

la politica exterior paraguaya nace de las dinamicas generadas por
el sistema politico paraguayo. Por ello, antes de adentrarnos en el modelo
de Milner (1997) de gobierno dividido e informacién asimétrica, se inten-
tara comprender los basamentos de los comportamientos parlamentarios
que generaron el rechazo al ingreso venezolano, tratando de adentrarnos
a las causas primeras de tales actuaciones. Temas como la relativa corta
distancia ideolégica entre los partidos del sistema, el clivaje partidario a
base de la apropiacion de los recursos estatales o la incapacidad del eje-
cutivo de imponer su posicién a través de decretos-ley seran explicados
en esta seccion, para luego tratar de realizar un analisis mas global del
comportamiento parlamentario que rechaza el ingreso de un nuevo pais
al bloque sudamericano.

La estructura social y econémica del Paraguay ha generado la cons-
titucion de un sistema politico determinado. Estas estructuras ha impues-
to logicas subyacentes al propio funcionamiento del sistema y, a la par, ha
establecido arquitecturas en donde se asentaron los agentes. En su analisis
de la amplitud ideologica del sistema de partidos politicos del Paraguay,
Martinez Escobar (2012a, p.6) plantea que la “constitucion multiclasista
y clientelar de los partidos politicos del Paraguay ha estado ligada al mo-
delo socioeconémico sobre las que se asentaron las relaciones de poder™.
Para el autor, los principales partidos del sistema politico paraguayo con-
forman comunidades de lealtad afectiva. Estas organizaciones se confor-
maron por personalidades notables que instauraron proto-partidos y, a lo
largo del tiempo, se han transformado en partidos de masas. Posterior-
mente a su masificacién, estos partidos configuraron las identidades de
sus afiliados tomando nota de la estructura socioeconémica imperante.
Esta estructura se conforma a partir de las actividades econémicas basada
en tres tipos de explotaciones: latifundios ganaderos, forestales y peque-
fias parcelas agricolas. (MARTINEZ ESCOBAR, 2012a, p. 7)
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Los latifundios ganaderos estaban caracterizados por ser un sector
extensivo, el cual empleaba una poblacién reducida. Dada esta reducida
poblacién, se establecieron relaciones sociales verticales entre hacenda-
dos y peones, lo que conminé a un relacionamiento sociopolitico vin-
culado al clientelismo. En contraste, el sector agricola minifundista es-
taba compuesto por campesinos dedicados a la agricultura de subsisten-
cia asentados en las cercanias del departamento Central. Por ultimo, un
pequefio grupo de exportadores e importadores asentados en Asuncion,
hijo de criollos o inmigrantes europeos (ABENTE apud MARTINEZ ES-
COBAR, 2012a, p. 7)

Esta estructura social generd un relacionamiento de cufo politico ca-
racterizado por relaciones verticales diadicas, o en palabras de Setrini: “la-
zos personales que unen dos individuos de diferentes estratos socioeconé-
micos” (SETRINI, 2011, p. 334) Hasta mediados del siglo XX, la produccion
econdmica paraguaya fue un sistema que combiné el minifundio agricola
y de subsistencia, el latifundio ganadero, de poca generacién de empleo, y
el latifundio algodonero, de gran generacion de empleo por la dificultad de
aplicar tecnologia en este tipo de produccion. (RICHARDS, 2011).

Con la llegada de Stroessner, representante de una facciéon anta-
gobnica a la vieja oligarquia liberal ligada a la produccion de la ganaderia
extensiva y algodonera, realiz6 una reasignaciéon de la propiedad rural,
beneficiando a sus allegados politicos y desestructurando la pequefia pro-
piedad agricola cercana al Departamento Central. (PALAU VILADESAU,
2010, p. 3) La modernizacion agricola reproduce este orden dual: empre-
sas familiares de explotaciéon de 50 a 200 hectareas — la mayoria recon-
vertidas en unidades de produccién agricola en detrimento con la produc-
ci6n ganadera —y unidades minifundiarias de 5 hectareas. (MARTINEZ
ESCOBAR, 2012a, p. 8) La modernizacion requirié de la reconversion de
la mayoria de las propiedades ganaderas en unidades de produccién agri-
cola y la adaptacién de los mismos latifundios dedicados a la produccién
del algodon a otras producciones. Como consecuencia, la base productiva
de estas propiedades se modifico, pues se pasé de la madera y la yerba, ala
agricultura intensiva dirigida al algodén y luego a la soja.

Mas alla de medidas tomadas acorde a la insercion productiva bus-
cada por el gobierno, la transformacién del patrén de propiedad de la
tierra se relaciona a un factor geopolitico relacionado a la doctrina de
seguridad nacional. Para Stroessner, cualquier vacio de territorio era pro-
piedad del enemigo. Con esa amenaza latente, proveniente especialmente
del comunismo, Stroessner inici6 la marcha hacia al Este. Esto producira
un plan de colonizacién conformado por agricultores minifundistas que
reproducen el orden dual del régimen de tenencia de la tierra en Para-
guay (PALAU VILADESAU, 2011, p. 3)

Utilizando esta estructura social como basamento, Stroessner esta-
blecié un sistema politico basado en el clientelismo, el patrimonialismo y
la corrupcién, haciendo inviable la formaciéon de instituciones republica-
nas. Esto resulta paradoéjico teniendo en cuenta que el dictador utiliz6 la
legalidad como instrumento de legitimizacién del régimen, mediante la
realizacion de elecciones presidenciales, junto con una sinuosa modifica-
cion del sistema electoral (LOPEZ, 2010)
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Al mismo tiempo, Stroessner promovi6 una estructura politica en
cuya cima estaban fusionados el Partido Colorado, el Estado y las Fuer-
zas Armadas. Con estas medidas, logré disciplinar los factores de poder
nacionales al mismo tiempo que logré centralizar el proceso de toma de
decisiones en su persona. Sin embargo, este sistema acarreaba sus propios
efectos colaterales. Al fusionar estas tres instancias en su figura, se gene-
raba una partidizacién de las fuerzas armadas, una militarizacion del Par-
tido Colorado y una partidizacién del estado (LOPEZ, 2010, p. 6). De esta
manera, el funcionamiento politico paraguayo en la dictadura stronissta
estuvo conformado por la pulverizaciéon de la autonomia de estas entida-
desy por una necesidad de anuencia constante por parte del dictador para
ejecutar decisiones y practicas.

El principal efecto de esta fusién ha sido la transformacién del ima-
ginario social con respecto al espacio politico. Este espacio ha sido perci-
bido como una instancia donde predomina la corrupcién. Esto determina
la cultura politica de la ciudadania paraguaya, generando un grave des-
interés por la participacion politica y una endémica falta de esferas parti-
cipativas para las masas. En esta linea, Schembida (2012, p. 15) reconoce
que “la gobernabilidad esta limitada por un espacio politico fragmentado,
donde la confianza mutua, la asociatividad y la cooperacién se recluyen
en pequenos agregados como la familia o la vecindad”. De esta manera el
autor establece que la politica paraguaya estd afianzada en la comunidad
afectiva. Es en la comunidad afectiva, familiar, de contactos, en donde se
resuelven los problemas individuales y comunitarios, y pueden llegarse
a cumplir ciertos objetivos. En efecto, la fortaleza de la confianza entre
privados genera la “politica de circulo” priorizando a los grupos sociales
mas cercanos. Los paraguayos, por ejemplo, reconocen que por medio de
estas comunidades afectivas, especialmente en la utilizacion de contactos
en organismos gubernamentales, se solucionan sendos problemas legales
(SCHEMBIDA, 2012, p. 15)

De un patrén mas global dentro del sistema, la estructura politi-
ca recoge estas experiencias sociales y establece nexos equilibrados entre
aliados, a partir de la utilizacién de regalias para mantener lealtades. Esta
légica no sélo corroe las estructuras politicas, especialmente las partida-
rias, desde dentro, sino que establecen redes de cooperacién con estructu-
ras politicas poco afines, generando logicas hacia afuera. Los principales
beneficiarios de estos nexos hacia afuera son los partidos de la oposicion
leal al régimen, sin diferenciar entre gobiernos autoritarios y democrati-
cos. De esta manera, la “cooperacion y la competencia entre los partidos
comunidad se articula en torno a negociaciones por los recursos estata-
les” (MARTINEZ ESCOBAR, 2012a, p. 11). En otras palabras, el clivaje
partidario no es un clivaje ideolégico, enclaustrado en proyectos de pais
divergentes. En ultima instancia, el clivaje entre los partidos paraguayos
tradicionales se relaciona con la reparticion de los bienes administrados
por el erario publico. Por ello, la irrupcién de sectores progresistas al go-
bierno paraguayo demostré que la conformacién del sistema de partidos
no mostraba ningtn tipo de alternativa ideolégica. (MARTINEZ ESCO-
BAR, 2012a; PALAU VILADESAU, 2010; CERNA VILLAGRA; SOLIS
DELGADILLO, 2012).
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En este esquema, sin dudas la preponderancia reside en el Partido
Colorado. La centralidad del Partido Colorado es tan clara que las elec-
ciones internas resultan mas encarnizadas y relevantes que las propias
elecciones nacionales (LOPEZ, 2010). A su vez esta centralidad, junto con
la lealtad sistémica del Partido Liberal, sofoca el surgimiento de partidos
de izquierda que puedan servir de apoyo para equilibrar la balanza de
derecha. Los partidos politicos por fuera de los tradicionales también son
de derecha: PPC y UNACE. De esta manera, la izquierda no ha logrado
constituirse como una fuerza politica que logre una fuerte representacion
en el Parlamento.

De esta forma, el estado paraguayo se constituyé en un estado
eminentemente patrimonialista en donde un gran porcentaje de la socie-
dad paraguaya vislumbro6 al estado como un trampolin para negocios de
indole privada. No obstante esta sociedad, dependiente de los recursos
provenientes del estado, ha demostrado un alto indice de afiliacién parti-
daria, con casi un 70% de los electores afiliados a uno de los dos partidos
tradicionales (SCHEMBIDA, 2012, p. 17).

Tal es la relacion entre recursos y estado prebendario que el siste-
ma politico creado por Stroessner comenzoé a derrumbarse cuando no
pudo asignar recursos a sus seguidores. Esto gener6 la disminuciéon de la
disciplina hacia el lider por parte de amplios sectores de la triada guber-
namental, conformada por las Fuerzas Armadas, el Partido Colorado y el
Estado. Por ello, la transicion del régimen dictatorial al régimen demo-
cratico fue comandada por las mismas estructuras que lo defendieron.
La crisis de liderazgo se corrigié con una transicion en el mismo Partido
Colorado, garantizandose una hegemonia institucional durante el perio-
do post-transicional, que incluso puede visualizarse hasta nuestros dias.

A pesar de estos cambios politicos, el patron de inserciéon econémi-
ca no se modifico. La introduccién de la soja a finales de la década del 70
ha crecido exponencialmente. Este proceso fue coadyuvado por la intro-
duccioén en el afio 2000 de las semillas genéticamente modificadas. Como
consecuencia esto limit6 la canasta exportadora en unos pocos produc-
tos. Esta reduccién de los productos exportables se estableci6 a partir de
bienes que no reciben demasiado procesamiento dentro de un proceso de
industrializacién. Como consecuencia, este hecho redujo el empleo para
muchas capas de la poblacion.

Aunque el cambio de signo partidario se genero a partir de la elec-
ci6n de Lugo como presidente, ciertas modificaciones se hicieron presen-
tes de una manera previa. La elecciéon de Nicanor Duarte Frutos ha sido
una seleccién inusual en tanto el candidato no mostraba una relaciéon di-
recta con los militares ni con grupos empresarios. Su figura era la primera
figura partidaria ajena a la tradicién stronissta. Su gobierno presentd una
actuacion ecléctica en cuanto intentd incluir un consenso conservador,
ejerciendo un rol paternalista basado en el clientelismo y aplicando un
modelo de desarrollo y de insercién internacional neoliberal, jaqueado
por las constantes crisis econémicas (LOPEZ, 2010, p. 8)

Como Duarte Frutos no tenia posibilidad de ser reelegido, se die-
ron paso a las elecciones internas del partido. Estas elecciones internas
tenian dos candidatos, Blanca Ovelar, apoyada por el presidente y Luis
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Alberto Castiglioni, vicepresidente de Duarte y lider de Vanguardia
Colorada. Las elecciones, finalizadas con empate técnico, fueron acu-
sadas de fraude. Este hecho intensifico la crisis interna pervivida por el
partido, permitiendo la emergencia de fuerzas de la oposicién como la
Alianza Patridtica para el Cambio y la UNACE. Esta crisis interna fue
coadyuvada por la creciente incapacidad del Partido Colorado de fun-
cionar como una agencia de asignacion de recursos y de cargos, susten-
to primordial de su constituciéon como partido. (CERNA VILLAGRA;
SOLIS DELGADILLO, 2012, p. 10).

Gracias a esta crisis interna, pregonando un discurso novedoso en
lo social y articulando los sectores de izquierda bajo su figura, Lugo lle-
ga al poder el 20 de abril de 2008. Lugo conforma la Alianza Patri6tica
para el Cambio coaligando un partido tradicional de derecha el Partido
Liberal, junto con una amalgama heterogénea de fuerzas de izquierda.
Esto es notable en su plataforma electoral en la cual promete una reforma
agraria, el combate a la corrupcién y la resoluciéon de los problemas socia-
les mas urgentes, entre otros temas (CERNA VILLAGRA,; SOLIS DEL-
GADILLO, 2012, p. 10). No obstante, las fuerzas de izquierda que apo-
yaban a Lugo inmediatamente entraron en contradicciéon con el modelo
de acumulacién vigente. Ello no sélo gener6 un choque con las fuerzas
coloradas, todavia mayoria en el Congreso, sino que dentro de la propia
Alianza. El efecto colateral del ingreso de estos sectores progresistas al
gobierno reside en que la utilizacién de forma vertical de los recursos
por parte de los partidos politicos, fenémeno conocido mas cominmente
como clientelismo, se le han agregado las demandas horizontales, especi-
ficas a un determinado sector social, contrariando el modelo de acumula-
cion (MARTINEZ ESCOBAR,2012a).

La Alianza Patrittica para el Cambio (APC) estaba destinada a no
perdurar y a contener fuerzas inconexas en su seno. Mientras que los par-
tidos de izquierda pregonaban medidas mas vinculadas a lo social, con
el objetivo de reducir las desigualdades existentes, el Partido Liberal in-
tentaban promover un proyecto de gobierno beneficioso a los grupos de
poder en Paraguay. En efecto, esta coalicién contra natura tuvo una du-
racién muy corta sin ningun tipo de rispideces. Cada partido de la Alian-
za llevaba a cabo su propia agenda legislativa. Ello, en tltima instancia,
generd un desgaste general al Ejecutivo y un movimiento tangencial a la
ingobernabilidad.

A todos estos factores se sumé un destacable activismo del Con-
greso, controlado por el principal partido de la oposicion, el Partido Co-
lorado. Aunque parezca que el activismo haya surgido para contrariar
el programa de gobierno de Lugo, la participacién activa del Legislativo
estaba legitimada en términos constitucionales. Con la reforma consti-
tucional de 1992 se conforma un sistema de presidencialismo atenuado,
intentando reducir los espacios autoritarios establecidos durante el go-
bierno de Stroessner. Dentro de estos cambios se cuentan: la reforma del
Codigo Electoral, la facultad de participar directa e indirectamente en
la designacion de integrantes en el Poder Ejecutivo, de establecer votos
de censura sobre ministros u otros funcionarios de la Administracién
publica y, principalmente, la imposibilidad de que el Ejecutivo gobierne
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con decretos ley. Asimismo se agregan nuevas prerrogativas importantes,
entre las cuales se mencionan la elegibilidad absoluta, impidiendo las ree-
lecciones y el reparto del poder de veto, beneficiando al Legislativo quien
podia rechazar el veto presidencial. (SEALLSASIAIN, 2003) Estos cerro-
jos parlamentarios, como los llama Palau Viladesau (2011), hacen perder
legitimidad al presidente en frente de sus votantes y, como consecuencia,
la base social de apoyo se erosiona lentamente. Paralelamente, no sélo se
establecen cerrojos legislativos, la actuacion del Poder Judicial es funcio-
nal a la posicion de la posicion de la elite parlamentaria, conformada por
los partidos tradicionales. (PALAUVILADESAU, 2011, p. 9).

En el sistema establecido con la reforma de 1992 el método de asig-
nacion de escafos, el Método D'Hondt, presenta una paradoja: este siste-
ma estd pensado para garantizar la presenciar de las minorias cuando en
realidad, en el caso paraguayo, el sistema beneficia a los grandes partidos
presentes en pequefas circunscripciones, las cuales conforman la mayo-
ria de la geografia electoral (CAETANO; PEREZ ANTON, 2001; SEALL-
SASIAIN, 2003; LOPEZ, 2010) Para que el gobierno tenga gobernabilidad,
el Ejecutivo tiene que negociar con otras agrupaciones con bancadas en
el Congreso para sostenerse legislativamente. No obstante, estos partidos
se alinean disciplinadamente en su contra y logran acorralar al Ejecutivo,
pues éste no posee la prerrogativa de gobernar por decreto.

A pesar de la diversidad de movimientos en los grandes partidos
paraguayos, estos presentan un alto grado de disciplina parlamentaria.
Cerna Villagra y Solis Delgadillo (2012), utilizando datos del Proyecto
de Elites Parlamentarias de la Universidad de Salamanca, plantean que
el surgimiento de Lugo como figura ascendente de la politica paraguaya
ha provisto de una relevancia ain mayor para la disciplina parlamentaria
en la politica paraguaya. Al ser preguntados si un partido politico debe
expulsar a miembros que vota en contra de las determinaciones de su
partido, casi un 50% de los parlamentarios contestd que se encontraria
bastante de acuerdo con esta determinacién y un 10% muy de acuerdo.
Aunque no es un factor explicativo, es relevante notar la importancia de
este hecho. Si las ctipulas partidarias deciden minar la gobernabilidad del
Ejecutivo, desaprobando los proyectos enviados desde presidencia, los
partidos mayoritarios logran mantener el status quo. Status quo bene-
ficioso porque los grandes partidos han colonizado las instituciones pu-
blicas. Si colonizan las instituciones publicas, la direccién de las politicas
ptblicas depende de su expresa anuencia. (CERNA VILLAGRA; SOLS
DELGADILLO, 2012). Por ello la lucha por la direccién de las politicas pu-
blicas y su afrenta con los intentos reformistas de la izquierda que acom-
pafia a Lugo.

Técticamente, Lugo no logré atraer a los sectores menos conser-
vadores del Partido Colorado y del Partido Liberal para acercarlo a su
proyecto de gobierno. Tampoco logrd construirse un sector social que
sirviera de apoyo a sus buscadas reformas. Esto limité su margen de ac-
tuacioén, ya de por si limitada en la esfera legislativa. En otros términos,
Lugo no logro asentarse utilizando el capital social de la legitimidad poli-
tica en las pequeias redes sociales en las que se basa la actividad politica.
(SCHEMBIDA, 2012, p. 20).
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La articulacién de un nuevo sector nunca fue posible porque las
medidas adoptadas resultaron tibias a los ojos de los votantes de izquier-
da, quienes buscaban una sustancial modificacién del estado de cosas. Por
esa razon, Lugo nunca logré crear un sujeto politico al que pueda inter-
pelar, como el sector campesino. Al mismo tiempo no logré conjugar una
alianza con las élites. De manera ejemplificadora, el caso de la Reforma
Agraria relacionada con la Masacre de Curuguaty demuestra sus profun-
das contradicciones. Mientras el gobierno de Lugo fue apoyado por los
sectores campesinos, también abrig6 a los intereses terratenientes para
recuperar tierras que, posteriormente, resultaron de patrimonio estatal.

La politica paraguaya a la luz del modelo de gobierno dividido
con informacion asimétrica

.....................................................................

Habiendo analizado los basamentos del sistema politico paraguayo,
en 2008 cambios trascendentales se generarian. Después de 61 afios en el
ejecutivo, el Partido Colorado no detentaba el ejecutivo, transformando-
se en el partido mas importante de la coaliciéon. Esto generaria una obli-
gada coexistencia entre éste actor y la alianza entre liberales y progresis-
tas dirigida por Lugo, estableciendo lo que se llama un gobierno dividido.

Debido a ello, en este trabajo se recurrira al trabajo de Milner (1997)
sobre la profundizaciéon del modelo de dos niveles de Putnam (1988), con
el objetivo de comprender la influencia de la dindmica parlamentaria en
asuntos de politica exterior, Este autor reconoce la importancia de la poli-
tica doméstica como participante de la politica internacional, reconocien-
do que un estado que quiera llevar a cabo una negociacién internacional,
no sélo debe pasar por el proceso de discusion bilateral, sino también
enfrentarse al debate en el ambito interno. Es un juego de dos niveles en
la medida que el intercambio no solo realiza en el ambito internacional,
sino también en el &mbito doméstico. (PUTNAM, 1988)

Milner amplia la proposicién de Putnam de los dos niveles, plan-
teando que los dos elementos que generan modificaciones en la actuacion
internacional de los estados son la estructura de preferencias domésticas
y la distribucién de la informacion. (MILNER, 1997, p. 67).

En el primer caso, la estructura de preferencias domésticas esta
conformada por las intereses de las diferentes estructuras en la coopera-
ci6én internacional. Estas estructuras pueden llegar a ser tres: por un lado,
el ejecutivo, sea éste presidente o primer ministro; después, la legislatura
o elector y, por tltimo, los grupos de interés, donde no solo se incluye a
las camaras empresarias u ONGs, sino también a los partidos politicos. En
este modelo, los grupos de interés son denominados “endorsers”. Estos
endorsers tienen la caracteristica de proveer informacién a la legislatu-
ra, en la medida que estas legislaturas tienen poco tiempo de tratar en
profundidad un tema en particular. (MILNER, 1997, p. 86). Cuando se
plantea un caso en donde el partido, o la coalicién partidaria, es diferente
al partido mayoritario en la legislatura se habla de un gobierno dividido.
Esta division gubernamental incrementa la posibilidad de rechazo de la
cooperacién internacional, especialmente cuando los términos del acuer-
do no reflejan los intereses de los legisladores. (MILNER, 1997, p. 83).
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Con respecto a cada uno de estos actores, el modelo tiene dos con-
sideraciones. En primer lugar, estos actores son unidades que maximizan
utilidades; en otras palabras, para todos los actores en juego cada accién
debe generarle algtin beneficio. Por otro lado, estos actores tienen puntos
ideales, que representan su idea de “utilidades”. Estas utilidades pueden ser
simplificadas en dos: tanto la Legislatura como el Ejecutivo adscriben a la
reeleccion y una buena marcha de la economia como puntos ideales propios

En presencia de un gobierno dividido, el Poder Ejecutivo tiende a
privilegiar la participacion de los burdcratas en detrimento de los poli-
ticos. El ejecutivo prefiere a los burdcratas por variadas razones: ideolo-
gicamente son de centro y mucho mas cuidadosos en sus intervenciones
publicas y privadas. Definen los problemas en termines de gobernanza,
consenso y gestion (ROCKMAN, 1984, p. 13). Para el ejecutivo, los bu-
rocratas resultan ser mucho mas expeditivos en la aplicacién de politi-
cas. Por el contrario, los politicos (cuya aquiescencia esta representada
por los legisladores) tienden a ser mucho mas diversos ideolégicamente
y, por lo tanto, su actuacién es esencialmente politica. En otras pala-
bras, su respuesta consistird en la exacerbacién del conflicto y disgre-
gacién permanente, resultando poco ttiles para asuntos importantes y
respuestas mas factibles. En efecto, los legisladores, a diferencia de los
burdcratas, buscan soluciones mucho mas distantes debido a la lejania
que sienten de estos temas.

Dentro del ambito doméstico, frente a un gobierno dividido, se vis-
lumbra un patrén definido de relacionamiento: la interdependencia de
poderes. El patron de interdependencia se contrasta con el modelo del
intercambio, el cual enfatiza la negociacién, el debate y la mutua necesi-
dad entre las dos instancias, caracteristico del gobierno no dividido. En
cambio, el modelo de la interdependencia reside en una exacerbada sepa-
racion de intereses entre el Presidente y el Congreso. En este caso, el pre-
sidente se vislumbra a si mismo como el tinico veedor del interés publico
y esta autopercepcion repercute en su relacién con el Congreso, que se
vuelve mas activo. (JONES, 1983).

Bajo un gobierno dividido los proyectos, tanto en el ambito domés-
tico como referidos a la escena internacional, conllevan una cuota de con-
troversialidad, exprimida por la oposicién legislativa. En un intento por
conceptualizar esta nocién en las politicas publicas, Spitzer (1983, p. 4)
plantea que la controversialidad de las politicas esta relacionada al tipo de
propuesta realizada. Para el autor, las propuestas constituyentes, entendi-
das como las reasignaciones administrativas y organizacionales, son las
propuestas menos controversiales y, por lo tanto, mucho mas probables
de ser adoptadas. Por otro lado, las propuestas reguladoras, caracteriza-
das como las que emplean sanciones para alternar determinadas conduc-
tas, son medidas mucho mas conflictuantes y, efectivamente, las de me-
nor éxito de aprobacion.

Esta vision se complementa con la definicién formulada por Replay
y Franklin (1979) quienes han definido los tipos de politicas, la articula-
cién de actores y sus posibles resultados, como un intento de evaluar la
controversialidad de las medidas politicas. De esta manera definieron seis
tipos de politicas, a saber: distributiva, protectiva reguladora, redistribu-
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tiva, estructural, estratégica y critica. A su vez, describieron los actores
involucrados: la burocracia central, el Congreso como totalidad, las agen-
cias administrativas, los subcomités congresionales y los privados, entre
los que se encuentran los individuos, corporaciones y los grupos de inte-
reses. Dentro de esta tipologia, el Congreso tomaria a la politica exterior
como una politica estratégica. Por ello en su formulacién intervienen la
burocracia central, cuyo actor central es el presidente, y el Congreso en
su conjunto, con una minima incidencia del sector privado.

Para algunos autores, como Lindsay (1994), los actores legislativos
tienen la capacidad de propugnar por objetivos divergentes de la politica
exterior presidencial, en la medida que el campo de actuaciéon se amplia
por los pocos costos politicos que le genera formular realizar tales accio-
nes (LINDSAY, 1994, p. 6).

Considerando lo anterior, el caso paraguayo durante la adminis-
tracién de Lugo fue un claro caso de gobierno dividido. Esto significd
que la estructura de preferencias domésticas en Paraguay estuvo divi-
dida entre los intereses del Ejecutivo y los intereses del Legislativo. En
otras palabras, el partido politico o la coalicién politica del ejecutivo fue
diferente del partido mayoritario en la legislatura. Por esta razoén, se ha
recurrido a los modelos explicados en Milner (1997) que sélo tratan de
gobierno dividido.

Asismismo el Partido Colorado o ANR (Accién Nacional Republi-
cana) podria ser considerado como un endorser dentro de la estructura
de preferencias domésticas. Si bien es cierto que se posa por debajo de
la relevancia de los caudillos legislativos y sus facciones subsiguientes,
sus preferencias son explicitas. En el modelo de gobierno dividido con
endorser, la autora plantea que cuanto mas cerca estén las preferencias
del endorser y la legislatura, mas dificil resultaria que un acuerdo entre el
gobierno extranjero y el gobierno nacional sea aprobado.

Lo interesante del modelo de Milner es la adiccién de un factor
relevante a la hora de promover la cooperacioén internacional, la infor-
maciéon. Mientras el modelo inicial de Putnam considera que todos los
actores poseen informacién simétrica, Milner plantea que los actores
pueden vislumbrar diferentes escenarios a futuro debido a la asimetria
de informacién que los actores poseen. En este modelo, ademas, se afir-
ma que bajo ciertas condiciones la informacioén incompleta no limita la
posibilidad de cooperacion.

Con respecto a la informacién, durante el gobierno de Lugo la in-
formacién simétrica hubiera terminado con los intentos de rechazar el
ingreso venezolano, porque el ejecutivo conoceria las preferencias de la
legislatura de antemano y no llevaria a cabo medidas que confrontarian
con los intereses parlamentarios. Por lo tanto,en este caso, la administra-
cién Lugo se enfrentd con un gobierno dividido, pero con informacién
asimétrica, aun cuando la administraciéon Lugo no haya sido el que firma-
ra el acuerdo de ingreso.

La informacién asimétrica influyé en el proceso de desaprobaciéon
de sobremanera. En primer lugar, porque, segtin Milner, el actor menos
informado puede rechazar los acuerdos que hayan sido negociados por
los actores con mejor conocimiento del acuerdo; en este caso, el ejecutivo
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local y el ejecutivo extranjero. A su vez, la autora plantea que si el status
quo es beneficioso para los actores asentados en la legislatura, entonces
resulta poco probable que sea ratificada cualquier modificacién en politi-
ca exterior por parte de la legislatura.

Las trabas en el congreso: la oposicién paraguaya como
bastion de censura contra el ingreso de Venezuela al mercosur?

.....................................................................

El 4 de julio de 2006 Venezuela firma el Protocolo de Adhesion y se
transforma en estado miembro del MERCOSUR. Transformaciéon que no
tue posible hasta recién pasado el 2013, después de intensas negociaciones
con los respectivos congresos de los otros paises miembros del bloque.
En los casos argentino y uruguayo la aprobacion fue rapida, casi un tra-
mite. Sin grandes divergencias entre los oficialismos locales y con una
reducida incidencia de las oposiciones parlamentarias. En contraste, el
caso brasilero resulté mas conflictivo que los ejemplos antecedentes. La
aprobacion del Congreso Brasilero se lograria recién en el afo 2009, con
un voto sumamente refiido entre los que buscaban la aprobacion y entre
quienes no la deseaban.

Es interesante recalcar que la aprobacion del ingreso de Venezue-
la al MERCOSUR se manifest6 a partir del accionar presidencial. Esto
es conducente a la 16gica interna que preexiste en el bloque, pues estas
decisiones estan legisladas para ser tomadas por los propios ejecutivos
de los respectivos paises miembros Aunque en el caso paraguayo la
centralidad en el sistema de toma de decisiones se muestra limitada, lo
cierto es que en el caso del ingreso de nuevos miembros, los procesos
son catalizados por la diplomacia presidencial, sin que existe algtin tipo
de influencia por parte de otros actores como sectores empresariales o
miembros de la sociedad civil.

En 2008 Fernando Lugo llega al gobierno en Paraguay, derrotando
después de 61 anos al Partido Colorado. Entre uno de los desafios que
posee es la de aprobar el ingreso de un pais al que gran parte de la élite
econdmica y politica ve con malos ojos. Esta élite, aunque derrotada elec-
toralmente, se enquista en posiciones de poder politico e intentan, por
muchos medios, desestabilizar al gobierno de Lugo.

Una de esas instituciones fue el Congreso Paraguayo. Después de
las elecciones del afio 2008, el Poder Legislativo ingresaba en un espi-
ral de conflicto entre los partidos conformantes de la cdmara. El Partido
Colorado tenia 15 senadores frente a 14 del consiguiente Partido Liberal
Radical Auténtico (PLRA), junto con 9 de UNACE, 4 de Patria Querida y
3 partidos de izquierda con un senador cada uno (Partido Democrata Pro-
gresista, Partido Pais Solidario y Movimiento Popular Tekojoja) En Dipu-
tados, un 30% de los congresistas fueron del Partido Colorado frente al
20% de los congresistas del PLRA, con el resto con partidos minoritarios.
De esta manera, el Partido Colorado detentaba mayoria de parlamenta-
rios en ambas Camaras. La segunda fuerza quedaba en las manos del
PLRA en una endeble coalicién con las fuerzas progresistas que acompa-
fiaban a Lugo. Como consecuencia, la administraciéon Lugo se enfrentaba
con lo que Milner (1997) un gobierno dividido, entre su endeble coalicién

3. Para esta seccion se utilizd muchas
noticias de diarios. Estes fueron dis-
criminados en una seccion apartada

en las Referencias para facilitar la
visualizacion.
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en el Ejecutivo, conformada por liberales y sectores de izquierda, y un
Congreso hegemonizado por el Partido Colorado.

En estas elecciones, la Asociacién Nacional Republicana o Partido
Colorado perdi6 el elemento constituyente que lo convertia en el partido
mas poderoso del sistema politico paraguayo. Fruto de sus desavenencias
internas, este partido reduce su calidad de agencia asignadora de recursos
y cargos. En efecto, la disciplina partidaria y los clivajes con los partidos
contrincantes se reducen.

A pesar de estos cambios trascendentales, existieron elementos sis-
témicos que permitieron el reacomodamiento partidario, especialmente
en el caso del Partido Colorado. La reforma constitucional de 1992 esta-
blecia un sistema denominado como presidencialismo atenuado, ya que
permitia establecer votos de censura a miembros del Ejecutivo y prohibia
que el presidente gobernara mediante decretos-ley. Asimismo, los gran-
des conglomerados partidarios eran beneficiados con un sistema electoral
que, a pesar de respaldar la presencia de minorias, “tiende a beneficiarlos
en donde los escafios a ser adjudicados son pocos” (LOPEZ, 2010 apud
BAREIRO y SOTO, 2008, p. 750) Por ello, en el Congreso Paraguayo po-
dian convivir partidos unipersonales como el Movimiento Tekojoja, con
grandes partidos como el Partido Colorado o el PLRA.

Teniendo en cuenta estos datos estructurales, es relevante pregun-
tarse (Cuales fueron las dindmicas parlamentarias que generaron el re-
chazo al ingreso de Venezuela en el MERCOSUR?

El inico partido politico que mantuvo incélume la posiciéon de no
integrar a Venezuela dentro del bloque regional de forma institucional
tue el Partido Patria Querida, debido a desavenencias con el régimen poli-
tico venezolano y especialmente con la cabeza del mismo, Hugo Chavez.
Fue el primer partido con representacion parlamentaria en tener una cla-
ra posicién contra el régimen de Chéavez debido a la “actitud poco demo-
cratica e intervencionista de su presidente”.

El ejemplo de Patria Querida es interesante para tomarlo como in-
dicio del predominio de politicos en detrimento de los burdcratas. Los po-
liticos tienden a ser mas diversos ideolégicamente con respecto al Poder
Ejecutivo, obstaculizan su accién y los resultantes de sus deliberaciones
son mas vagos que factibles. A su vez, los actores legislativos presumen
de poseer objetivos divergentes en politica exterior en tanto tienen esta
manifestaciones conllevan pocos costos politicos y muchos beneficios. Se
posicionan sobre temas que obstaculizan al ejecutivo, sin minar su base
de apoyo. Aunque el caso de Patria Querida es paradigmatico, debido a
su poca representatividad en el Congreso, es un fenémeno horizontal que
afecta a todos los partidos relevantes del espectro politico paraguayo.

La debilidad parlamentaria de Lugo fue claramente el factor de de-
bilidad que explic6 las denodadas negativas para permitir el ingreso de
Venezuela al MERCOSUR. Sin embargo, post elecciones 2008, los parti-
dos derrotados quedaron en estado critico, evaluando una situacion inco6-
moda de oposicién parlamentaria.

Dentro de las dindmicas post elecciones 2008, UNACE, el partido
liderado por el general retirado Lino Oviedo, se recriminaba la posicion
de oposicion, cuando se habia pensado como triunfador de las anteriores
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elecciones. Por otro lado, el Partido Colorado, ahora el partido mas im-
portante de la oposicion, se hallaba en una disyuntiva critica: cooperar
con el gobierno aliancista o quedar al margen. Esta divisiéon coyuntural
se vislumbra en la posicion de los mas importantes referentes del Par-
tido de las elecciones: Nicanor Duarte Frutos, el presidente saliente, y
Luis Castiglioni. Duarte Frutos, jefe de la faccién “Progresismo Colora-
do”, aspiraba a la reeleccion; estrategia que no pudo llevar a cabo debido
a la negativa partidaria y a la imposibilidad constitucional de aspirar al
Ejecutivo por segunda vez consecutiva. La imposiciéon de Blanca Ovelar
como candidata y su triunfo acotado en las elecciones internas frente a
Castiglioni, lo posicionaron como el principal culpable de la perdida del
Ejecutivo Nacional. Castiglioni, vicepresidente de Duarte Frutos y lider
de la faccién contraria a él, Vanguardia Colorada, reproducia en toda oca-
sién que podia llevar al Partido Colorado otra vez al Palacio de los Lépez.
Castiglioni intent6 canalizar ese descontento y utilizarlo a su favor, inten-
tando ganar posiciones dentro del partido. Mas all4 de sus desavenencias,
ambos parecian compartir la misma linea: no cooperar con el gobierno;
al menos no todavia. Por el contrario, la minima posicién conciliatoria
recaeria en la presidente del Partido Lilian Samaniego, quien con esta
estrategia buscaba separarse de sus padrinos politicos. Samaniego fue im-
puesta por Nicanor Duarte Frutos, representando su linea politica. Sin
embargo, con el aumento de su popularidad, comenzé a coincidir con las
ideas pergefiadas por la faccién castiglionista.

Desde el comienzo del recambio legislativo fruto de las elecciones
de 2008, se denota un tipo relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo que
deviene en un patrén de comportamiento determinado: el patrén de la
interdependencia de poderes, utilizando el concepto de Jones (1983). Con
este concepto, este autor amplia la nocién de gobierno dividido. Teniendo
en cuenta esto, el apoyo legislativo para las politicas del Ejecutivo resul-
ta problematica, gracias a la independencia de una instancia politica con
respecto a la otra. Esta relacién interdependiente se genera a partir de la
formacion de légicas centrifugas en las dos instancias, sin ningtn tipo de
contacto de una con respecto de la otra.

Dentro de estas l6gicas partidarias, el Partido Colorado logra fo-
mentar una cierta homogeneidad discursiva con respecto al ingreso de
Venezuela al MERCOSUR. A principios del afio legislativo 2009, la pre-
sidente del Partido Colorado, Lilian Samaniego, recomienda a sus parla-
mentarios no votar a favor de la inclusién, mocién apoyada por la faccién
liderada por Castiglioni. Para el Comité Politico del Partido Colorado, li-
derado por Samaniego y los representantes partidarios de Duarte Frutos,
Venezuela no posee la matriz democratica deseada por el MERCOSUR
debido, especialmente, a su lider. En su posicion, esta nocioén se ejem-
plifica con los constantes ataques que los medios de prensa libres reci-
ben y por la situaciéon de “extrema pobreza a la que Chavez somete a la
poblacién venezolana”, afirmada por la mandataria en el diario ABC el
19 de marzo de 2009*. A ello se le suma la posiciéon de un reconocido
parlamentario castiglionista, Juan Carlos Monges, quien afirma que “la
mentalidad autoritaria de Chavez puede ser un componente peligroso
para un MERCOSUR no consolidado atin” en el diario Ultima Hora el

4. Disponible en: http://www.abc.com.

py/edicion-impresa/politica/
colorados-se-suman-al-rechazo-a-

hugo-chavez-1156395.html Consulta

en: 29 de abril de 2015.
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16 de marzo de 2009°. Es por ello que el 25 de marzo de 2009 el Comité
Politico del Partido Colorado decidié oficialmente no apoyar el ingreso
por no cumplir la Clausula Democratica establecida por el Protocolo de
Ushuaia y conminar a todos sus parlamentarios a objetar en el Congreso
los proyectos de insercion de esta pais al bloque. La UNACE, partido lide-
rado por Lino Oviedo, comienza a formular una estrategia similar para
sus parlamentarios.

Con los inicios del afio legislativo 2009, el Partido Colorado comien-
za a mostrarse como refractario a apoyar el ingreso venezolano e intenta
que sus parlamentarios sepan esa decisiéon. De esta manera, el Partido
Colorado se instituye como un endorser en el proceso politico paragua-
yo, segtin el modelo de Milner propuesto para este trabajo. Es relevante
recordar que un endorser es un grupo de interés, sea éste ONG, empre-
sariado o partido politico, quien tiene cierta influencia en el proceso de
toma de decisiones debido a la informacién que posee. Esta informacion
es limitada en la medida debido a que la legislatura tiene poco tiempo
para considerar un tema en particular. (MILNER, 1997, p. 86) Teniendo
en cuenta a este concepto, la autora plantea que cuando los intereses com-
partidos del actor endorser y el parlamento se aproximan al status quo,
la posibilidad de que el acuerdo pergefiado por el ejecutivo y el gobierno
extranjero sea aprobado se reduce enormemente. En nuestro caso, cuan-
do los intereses del Partido Colorado y del Parlamento, en su mayoria
contraria al ingreso venezolano, se aproximan al status quo, pareceria
que la aprobaciéon del ingreso resulta bastante dificil. Y lo fue.

En agosto del 2009 el Senado vuelve a tratar el proyecto de adhe-
si6n venezolana, por vez primera durante el gobierno de Lugo. Momen-
tos previos a la votacion, la posicién de los partidos de la oposicion queda
establecida por la negativa. En efecto, la excepcion a esta cohesion son los
minoritarios partidos de izquierda que conforman la Alianza y el Partido
Liberal, cuyos parlamentarios fueron liberados a votar libremente sobre
la cuestion.

En las sesiones, el Partido Patria Querida y el todavia oficialista
Partido Liberal acuerdan no rechazar el proyecto de adhesiéon hasta tanto
no se realice un recambio gubernamental en el pais caribefio. La idea
subyacente reside en que la adhesion es deseada, siempre y cuando desa-
parezcan las actitudes antidemocraticas del régimen.

A diferencia de los partidos anteriores, UNACE propone el rotundo
rechazo. El Partido Colorado, titubeante, no resulta el mas expeditivo
de los actores. Entre sus parlamentarios debaten entre el rechazo o el
aplazo. Viendo esta actitud dubitativa, Castiglioni, el jefe de la corriente
Vanguardia Colorado y opositor al oficialista Movimiento Progresista de
Duarte y Samaniego, apoya el rechazo rotundo. El dia de la votacién, una
espontanea coaliciéon colorado-oviedista espera imponer el rechazo fren-
te a los aliancistas y los senadores de Patria Querida, quienes buscaban
promover el aplazo del proyecto con el objetivo de no contrariar las rela-
ciones diplomaticas con Venezuela. Como el rechazo se avecinaba, el 14
de agosto de 2009 el Ejecutivo Paraguayo retira el proyecto en cuestion.

Uno de los puntales interesantes del modelo de Milner (1997) de
gobierno dividido con informacién asimétrica es la introduccién de la in-
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formaciéon como variable independiente de la cooperacién entre los es-
tados. Existe asimetria cuando uno de los cuatro actores considerados,
tres si consideramos solamente los actores domésticos, no tiene una in-
formaciéon completa sobre los acuerdos, percepciones e intereses de uno
de los actores. En nuestro caso, la administraciéon Lugo nunca posey6 una
lectura real de los intereses de sus opositores, dentro y fuera de su coa-
licién. Por ello el rechazo profundo del Partido Colorado especialmente
proveniente de la facciéon Vanguardia Colorada, comandada por Luis Cas-
tiglioni. Evidentemente debido a la asimetria de la informacién, esto no
tue contemplado por el ejecutivo paraguayo.

Posteriormente al retiro del proyecto de adhesion, el Partido Co-
lorado aprueba una declaracién donde se repudia la violacion de la liber-
tad de expresion por parte de Chavez y manifiesta su preocupacién por
su politica expansionista, temiendo una influencia de paises como Iran,
contrarios a los intereses de Estados Unidos El proyecto presentado por el
senador colorado Alfredo “Goli” Stroessner, nieto del dictador, fue rapi-
damente aprobado. Dentro de la misma coyuntura, el vicepresidente Fe-
derico Franco comienza a cuestionar la adhesiéon de Venezuela teniendo
en cuenta las modificaciones que podria acarrear en las dinamicas domés-
ticas de los regimenes politicos de los paises miembros del MERCOSUR.

A principios del afio 2010 el Partido Colorado agrega otro argu-
mento para esgrimir su negativa contra el ingreso venezolano. Para la
ANR el presidente venezolano esta vinculado a grupos terroristas como
la ETA o las FARCs. Dentro de esta légica, en una entrevista al diario
ABC, Color, la presidenta del Partido Colorado realiza una extrapolacion
de esta vinculacion, afirmando que el presidente Fernando Lugo estaba
intimamente conectado con el Ejército Paraguayo del Pueblo (EPP), célu-
la guerrillera minoritaria presente en el pais.

En las declaraciones se denota la importancia informacional que
recubre al Partido Colorado. La presidenta del partido intenta, implicita-
mente, promover la movilizacion a favor del rechazo del ingreso venezo-
lano, interpelando a los parlamentarios para votar bajo sus designios. El
hecho de denunciar la posible relaciéon entre Chavez y grupos terroristas
es una estrategia formidable dirigida a denostar la figura del presidente
venezolano, pero sobre todo a transformar al Partido Colorado en el actor
menos informado del proceso de aprobacién. Esto tiene consecuencias in-
teresantes: segiin Milner (1997), el actor que se vislumbre como el menos
informado del proceso, puede rechazar los acuerdos que se hayan nego-
ciado por los actores que efectivamente posean informacién completa.
En el caso paraguayo, el Partido Colorado esta integrando argumentos a
su oposicién integral hacia el ingreso venezolano, constituyéndose como
el actor menos informado del proceso sobre los términos y las posibles
consecuencias que esta decisién podria acarrear.

Cuando a principios de marzo del afio 2010 se aproximaba el pro-
ceso de eleccion de autoridades parlamentarias, la faccién “Progresismo
Colorado” de Duarte Frutos comenzé a demostrar sefiales de cambio con
respecto al tema de Venezuela. Si bien no se habia producido una clara
definicion de aceptacién del ingreso, al menos existio6 cierta voluntad para
contrariar la resolucion del afio 2009 que establecia la posicién contraria
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del partido a votar por el ingreso. Aunque el tema de Venezuela no estaba
dentro de la agenda parlamentaria de esta faccion, gracias a esta duda se
generd una coalicién con los partidos de la alianza oficialista. Asi tam-
bién esta faccién pudo acceder a cargos parlamentarios importantes. En el
tema Venezuela esta coalicion resultaba ideal pues reunia a la facciéon que
ocupaba el Ejecutivo en el 2006 y, por lo tanto, habia aprobado el ingreso
venezolano al bloque. Las negociaciones habian comenzado.

Aunque el Ejecutivo paraguayo guste de mostrarse como una fuer-
za renovadora, utiliza mecanismos subyacentes al ejercicio politico coti-
diano paraguayo, establecidos desde la época de la dictadura stronissta.
El intercambio de regalias por la obtencién de lealtades fue utilizado en
el debate sobre el ingreso venezolano al MERCOSUR por el gobierno
de Lugo. Este intercambio se canalizé mediante dos instancias: una ha-
cia afuera, a la oposicion, a las distintas facciones del Partido Colorado y
UNACE en la votacién en el afio 2010; otra instancia hacia adentro, con el
PLRA, principalmente.

A principio la estrategia de intercambiar votos por cargos publicos
funciond. Los problemas comenzaron a llegar cuando las otras facciones
coloradas comienzan a presionar a la facciéon de Duarte Frutos para no
aprobar el ingreso. La posiciéon mas intransigente residia en el ex-vice-
presidente y rival de Duarte Frutos, Luis Castiglioni, jefe de la faccion
“Vanguardia Colorada”. Meses antes, Castiglioni habia denunciado que
Chavez habia financiado la campafa de Blanca Ovelar, candidata apoyada
por Duarte Frutos en las elecciones presidenciales del afno 2008, con un
“maletin” para no encontrar ningun tipo de obstaculo para el ingreso de
Venezuela al bloque.

La estrategia pergefiada por Castiglioni en esta cuestion es simi-
lar a la aplicada por la presidenta del Partido, Lilian Samaniego, cuando
acusa a Chavez de mantener relaciones con grupos terroristas. El jefe
de la faccion intenta posicionar a la legislatura, pero también al Par-
tido Colorado, como los actores con informacioén incompleta frente a
un ejecutivo y un gobierno extranjero con informacién completa. Esto
aumento las posibilidades de rechazo del ingreso. Las posibilidades de
rechazo aumentaron atin mas cuando los intereses del endorser mas
importante, el Partido Colorado, y los intereses de la legislatura estuvie-
ron cercanos al status quo.

Con estos devaneos, los partidos conformantes de la Alianza notan
que el acercamiento con el Partido Colorado no le resulta ttil a sus objeti-
vos de politica exterior e intentan recurrir a otro partido de la oposicion,
la UNACE. Con este partido, el debate sobre Venezuela resulta arduo.
Muchos de los parlamentarios son personalmente reticentes a votar a fa-
vor. La estrategia utilizada es similar a la utilizada con el Partido Colora-
do, es decir, la Alianza ofrecié cargos politicos a cambios de votos. Esta
estrategia contaba con un baluarte partidario, el presidente del partido
Lino Oviedo, quien podria ayudar a aprobar el ingreso. El pacto era sim-
ple: el voto afirmativo por la imposicion del diputado de UNACE Gustavo
Mussi como miembro en el Consejo de la Magistratura.

Gracias al apoyo limitado recibido por UNACE, el Ejecutivo
anunci6 que ingresaria el proyecto en el senado en diciembre de 2010.
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El Partido Liberal, el mas grande de la coalicion, obligo a sus parlamen-
tarios a votar por la afirmativa. Aunque hubo una fuerte reticencia, gra-
cias a la presion partidaria y al también ofrecimiento de cargos ptblicos
para los miembros del partido, muchos senadores liberales cambiaron
sus posiciones.

Sin embargo, una semana después del ingreso a comisiones del
proyecto de adhesion, el apoyo de UNACE estaba en duda. Las versio-
nes que hablaban de sobornos para favorecer la aprobaciéon desalenta-
ron a los parlamentarios de este partido, a pesar de que el jefe del bloque
habia acordado votar a favor. Otra vez, el 8 de diciembre de 2010, el Po-
der Ejecutivo retira del Senado el proyecto de adhesién con la seguridad
de que no seria aprobado. Esto se sumaba a las acciones tomadas por el
Partido Colorado para contrariar el pacto libero-oviedista (Partido Li-
beral Radical Autentico con UNACE), las cuales incluian la votacién de
una resolucién para tratar la adhesion de Venezuela que seria automa-
ticamente rechazada. Con esta estrategia, el Partido Colorado buscaba
desarticular este pacto y limitar la posibilidad de la formacién de un
bloque parlamentario duradero que pudiera asegurar cierta gobernabi-
lidad al oficialismo.

Posterior al rechazo y al segundo retiro del proyecto de adhesion,
se sella un pacto entre el oficialismo y UNACE, donde uno de los temas
acordados resulta el MERCOSUR. El mismo Oviedo intenta atraer a los
colorados y a miembros de su partido a votar a favor del ingreso. Todas
sus acciones resultan infructuosas debido a que tanto los colorados como
sus copartidarios reafirman su negativa.

A principios del afio de 2011 se llevan a cabo elecciones internas en
el Partido Colorado. Honor Colorado, la polémica faccién dirigida por
el empresario Horacio Cartes, gana con un 44,9 % de los votos. En estas
elecciones Lilian Samaniego vuelve a ocupar el cargo ejecutivo mas im-
portante de su partido. En segundo lugar queda Vanguardia Colorada,
comandada por Luis Castiglioni y, en tercer lugar, la faccién dirigida por
Javier Zacarias Irin. Con los votos renovados por las elecciones recientes,
la presidenta del partido vuelve a afirmar que Venezuela no ingresara al
bloque regional en tanto no cambien las condiciones sociales pergefiadas
por su lider, Hugo Chavez.

Las declaraciones de Samaniego con respecto a las condiciones so-
ciales generadas por Chavez denotan la cercania entre la posicion parla-
mentaria y la partidaria, debido al predominio colorado en ambas cama-
ras. Su intencién de no permitir el ingreso venezolano se fortalece por
la cercania entre el endorser, el Partido Colorado, y la legislatura en un
gobierno dividido, como plantea Milner (1997, p. 93)

Frente a estos resultados, los sectores antes enfrentados, el pro-
gresismo comandado por el ex presidente Nicanor Duarte Frutosy Van-
guardia Colorada, capitaneada por Luis Castiglioni, conforman un blo-
que comun de oposicion contra la hegemonia de Cartes en el partido.
Por ello comienzan a coquetear con la idea de una aproximacion con el
cada vez mas acorralado oficialismo. Después de meses de negociacion,
el oficialismo comienza a negociar con esta facciéon del coloradismo y
otros sectores de la oposicion para lograr, entre otras medidas, el ingre-
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so de Venezuela a cambio de cargos publicos, como la deseada Fiscalia
General del Estado.

El debate sobre el ingreso de Venezuela demuestra que el sistema
politico paraguayo tiene una limitada amplitud ideolégica. Por ello, los
patrones de cooperaciéon y competencia se establecen a partir del reparto
de recursos y cargos estatales.

Mientras que el casti-nicanorismo negociaba con el oficialismo,
el sector cartista afirmaba que no se permitiria el ingreso de Venezuela
mientras Chavez sea presidente. Gracias a la predominancia que Cartes
poseia en el Comité Politico del partido (47 representantes de Honor Co-
lorado frente a 32 de Frente para la Victoria de Castiglioni y 11 seguidores
de Irtin), logra mantener el veto partidario contra el ingreso.

Con la llegada de Cartes el actor endorser, el Partido Colorado, co-
mienza a ramificarse y, con esta ramificacién entre facciones, llegarian las
ramificaciones de criterios. Esto, en principio, podria haber debilitado su
posicion hegemonica como endorser de la legislatura, debilitando esta re-
lacién y permitiendo que estas desavenencias legalicen el ingreso venezo-
lano. No obstante, debido al predominio de la faccién cartista, la posicién
del partido se mantuvo y la cercania entre estos dos actores se mantuvo,
como asi la negativa de integrar a Venezuela al bloque.

Cuando todo parecia generarse para la conformacién de gran coa-
licién entre oficialistas y colorados disidentes, el 21 de mayo de 2011 el
senador Juan Carlos “Calé” Galaverna, miembro de Honor Colorado,
faccion de Horacio Cartes, denuncia que muchos senadores estarian re-
cibiendo sobornos para aprobar el ingreso de Venezuela. Aunque los
senadores colorados casti-nicanoristas afirman que Galaverna no tiene
pruebas de sobornos a miembros de su faccion, el pacto oficialista con
los colorados disidentes prontamente se disuelve. A estas denuncias se
suma la resolucion partidaria que ratifica la resolucién sancionada en el
afo 2009 que promueve el rechazo al ingreso venezolano. Esta ratifica-
cién se genera por la faccion cartista dentro del partido pero incluye a
todos sus afiliados.

Se puede observar que la estrategia llevada a cabo por el Partido
no se modifica. El senador Galaverna, denunciando la existencia de so-
bornos, incentiva la idea del actor endorser con menos informacién vy,
por lo tanto, reacio de aprobar el curso de politica exterior requerido
por el ejecutivo.

Todos estos obstaculos mitigan la alianza entre Castiglioni y Duar-
te Frutos. Por ello en septiembre el Progresismo Colorado, faccién de
Duarte Frutos, se coaliga con el sector cartista, dejando a Castiglioni
como el jefe de la inica faccién de peso opositor a Cartes.

Como un actor endorser, el funcionamiento de las facciones del
Partido Colorado y su influencia legislativa demuestra la centralidad que
este partido tiene dentro del sistema politico paraguayo. Sus luchas in-
ternas son las que definen el funcionamiento del sistema politico nacio-
nal. Por consiguiente, sus elecciones resultan mucho mas encarnizadas
y hasta mas relevantes que las propias elecciones nacionales. Es por ello
que la cada vez mas enclenque coalicién oficialista intent6 utilizar ese
faccionalismo como mecanismo para asegurar la gobernabilidad, para asi
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aprobar paquetes de medidas relevantes para el ejecutivo, con un éxito
sumamente limitado.

Paralelamente a la situacién acontecida en el Partido Colorado, la
alianza entre los minoritarios sectores de izquierda y el Partido Liberal
Radical Auténtico comienza a resquebrajarse, especialmente en el tema
del ingreso venezolano. El vicepresidente Federico Franco, liberal, quien
siempre ha afirmado su oposicién con respecto al ingreso del pais caribe-
flo, comienza aumentar el tono de su discurso.

En la votacién de octubre del 2011 se obliga a los parlamentarios
del Partido Liberal a votar a favor del ingreso de Venezuela, mocién
que genera resquemor entre los parlamentarios del partido y un cis-
ma, no tan evidente como en el caso del Partido Colorado, entre los li-
berales seguidores de Franco y los independientes. En el Partido Libe-
ral comienza a vislumbrarse tres facciones diferenciadas. Por un lado,
la faccién seguidora del vicepresidente, Federico Franco y critica de la
gestion de Lugo. Por otro lado, la facciéon “oficialista” del presidente
del partido, Domingo Laino, que busca dialogar con el gobierno y, por
ultimo, la facciéon “pragmatica” dirigida por Efrain Alegre, senador de
la republica. Los liberales franquistas, seguidores del vicepresidente,
comienzan a utilizar recursos discursivos similares a los utilizados
por el Partido Colorado como las denuncias de soborno hacia los sena-
dores para que votaran favorablemente para el ingreso de Venezuela.
Este fue el caso de las senadoras Zulma Gémez y Emilia Alfaro, quie-
nes han acusado el ofrecimiento dinero por votaciones favorables al
ingreso venezolano.

Los clivajes internos del PLRA demuestran la convivencia compli-
cada con la figura del presidente y los partidos de izquierda que se en-
cuentran detras de él. Aunque el PLRA coopera con el presidente para
garantizarle un minimo de gobernabilidad, es notable la diferencia de
proyectos que existen en estos dos actores. Mientras que la faccién de
izquierda de la Alianza, intenta llevar a cabo un proyecto de pais con
nuevos horizontes, el PLRA pergefia un proyecto mucho mas funcional
al status quo. De esta manera, se estd convirtiendo en un endorser, mas
cercano a las posiciones de status quo que mantiene el endorser mas im-
portante, el Partido Colorado. Con esta posible escision, el axioma de Mi-
Iner (1997) mantiene actualidad: si el endorser, en este caso los endorsers
(PLRA-Partido Colorado), se acercan a las posiciones de la legislatura y
la misma esta en desacuerdo con la posicion del ejecutivo, entonces el
proyecto de adhesion queda congelado hasta tanto haya otro equilibrio
de fuerzas en el Parlamento.

Paulatinamente se denota un proceso de reduccién de la distancia
entre las posiciones del PLRA como el Partido Colorado. Esto se debe
principalmente a que no son tan diferentes ideol6gicamente. Ello es nota-
ble en la posicién similar que comparten las distintas facciones del Parti-
do Colorado, UNACE — con una percepciéon mucho mas pragmatica —,
PPQ y la gran mayoria de los parlamentarios del oficialista PLRA. En este
caso se evidencia el cisma del PLRA con respecto a sus socios de izquierda
de la Alianza y las denuncias de corrupcién por parte de dos importantes
senadoras del partido, demuestran la falta de coherencia que existia por
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dentro de la coalicién oficialista y las reducidas distancias ideolégicas que
el PLRA mantenia con el Partido Colorado.

A este problema se suma los problemas estructurales de la izquier-
da paraguaya. Esta izquierda, coaligada bajo la figura de Lugo, no presen-
ta un frente Uinico. A pesar que en el Parlamento actia como una fuerza
unificada, lo cierto es que se encuentra conformada por una gran canti-
dad de partidos y movimientos politicos. En los cuatro afios de gobierno
estos partidos no han podido constituir un sujeto politico para interpelar,
que pudiera presionar por cambios a los actores politicos tradicionales.
Por eso, cuando el PLRA se debatia entre continuar apoyando el gobier-
no o no hacerlo, la Alianza se desdibujaba, a la vez que los partidos de
izquierda comenzaban a sentirse acorralados.

La coyuntura critica con respecto Venezuela se manifestd a partir
de las declaraciones realizadas por el presidente uruguayo José “Pepe”
Mujica en donde, por motivo de la firma del Protocolo de Montevideo
pidi6 modificar “los criterios juridicos del ingreso de paises al bloque”
para permitir que el pais caribefio pudiera ingresar al bloque. Esta afirma-
ci6én fue tacitamente compartida por el presidente paraguayo Fernando
Lugo. Frente a esta aclaracion, que minaba el predominio del Congreso
Paraguayo sobre el tema Venezuela, los partidos de la oposicion salieron
a defender su privilegio. El senador Jorge Oviedo Matto, senador por la
UNACE, calificé de inviable la modificacién y propuso que el Paraguay
salga del MERCOSUR. A su vez, fortalecido por la alianza cartista-nica-
norista, el Partido Colorado denunciaba que si el presidente lleva a cabo
el ingreso de Venezuela, es pasible de juicio politico.

Los meses finales del afio 2011 son sumamente relevantes para el
escenario electoral de cara al 2013. Tanto en los partidos mayoritarios, en
el caso del Partido Colorado y el Partido Liberal Radical Auténtico, como
los minoritarios comienzan a perfilar candidatos para las presidenciales.
El escenario mas complicado se manifiesta en el caso del Partido Colora-
do que presenta diferentes facciones que pugnan por el predominio parti-
dario y, con ello, poder imponer los futuros candidatos.

A principios del afio 2012, el MERCOSUR aprueba el Protocolo de
Montevideo o Protocolo Ushuaia IT en defensa de la democracia. Con este
protocolo, el MERCOSUR amplia su poder de influencia en situaciones
en donde se amenace el orden democratico, pues automatiza mecanis-
mos de concertacién politica para poder brindar soluciones al pais en
conflicto. Para los legisladores de la oposicién paraguaya la firma de tal
protocolo supuso una grave afrenta frente a las prerrogativas legislativas
paraguayas. Las medidas que generaron mas polémica fueron las medi-
das punitivas que el bloque podria tomar contra el pais que hubiera per-
vertido el orden democratico, pues entre estas se encuentran el cierre de
las fronteras o la limitacién del comercio con aquel pais. Al mismo tiem-
po, muchos parlamentarios colorados vieron la aprobacién del Tratado
de Montevideo como un agravio contra el articulo 143 de la Constitucién
Nacional de Paraguay. En este articulo, la Constitucién Paraguaya afirma
que las relaciones internacionales paraguayas se someten a los principios
de independencia nacional y no intervencién. Por ello varios congresistas
colorados, entre ellos Arnaldo Wiens, proponen hacerle un juicio politico
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al presidente Lugo por haber aprobado un protocolo que atenta contra
los intereses del Paraguay. Segtin ellos, este protocolo abriria el paraguas
para proximas acciones que se puedan llevar contra el pais.

En el caso de la firma del Protocolo de Montevideo y las declaracio-
nes del presidente uruguayo, José “Pepe” Mujica, con respecto a las posi-
bles modificaciones a los estatutos internos del MERCOSUR se vislumbra
claramente el modelo de interdependencia de Jones (1983). Este modelo
plantea la légica centripeta entre dos poderes contendientes. Dentro de
esta contienda, el presidente se ve a si mismo como el veedor del interés
publico. Como contrapartida, el Congreso se vuelve mas activo y limi-
ta el accionar del presidente hasta poner en riesgo la gobernabilidad. El
hecho de que el presidente Lugo haya apoyado tacitamente lo declarado
por el presidente Mujica ha servido como excusa de una catarata de de-
claraciones de legisladores paraguayos opositores a la idea. En el contex-
to paraguayo resulté en un grave problema porque paulatinamente fue
construyendo un clima de deslegitimacién y de obstruccién politica al
Ejecutivo. Por consiguiente, estas declaraciones ayudaban a enrarecer el
clima y preparaban el terreno para el futuro juicio politico al presidente,
acontecido en junio de 2012. En palabras de Milner, el gobierno dividido
comenzaba a mostrarse ain mas dividido.

En febrero de 2012, el Partido Colorado se pronuncia otra vez en
contra del régimen venezolano debido a la visita del presidente irani, Ma-
hmud Ahmadineyad, a Venezuela. Con esa visita, el Partido Colorado
vincula al gobierno venezolano con el régimen iraniy ve en esta relaciéon
un indicio de la presencia irani en la region. Para el partido, esta amenaza
va en contra de los intereses de seguridad de la region. La presencia irani
es otra de las razones esgrimidas por el partido para rechazar el ingreso
de Venezuela al MERCOSUR.

Al mencionar la presencia de Chavez como una incidencia de la
politica irani dentro de Sudamérica, la estrategia del Partido Colorado es
repetir la estrategia utilizada con respecto a los posibles sobornos para
cambiar posiciones legislativas. El Partido Colorado intenta posicionarse
como el actor endorser mas importante e intenta transmitir su posicién
a la legislatura. A su vez, con este tipo de denuncias, refuerzan la idea de
que el Partido no tiene conocimientos de los intereses subyacentes rela-
cionados con el proyecto de ingreso, y por lo tanto limitan atin mas la
posibilidad de que sea permitido tal ingreso.

Segtin la clasificacion de Ripley y Franklin (1979), las politicas pue-
den ser divididas en seis tipos: distributiva, proactiva regulatoria, redis-
tributiva, estructural, estratégica y de crisis. En este esquema, cuatro
tipo de actores son constantes pero su relativo involucramiento varia
de acuerdo a los tipos de politicas que hacen referencia. Los actores son
el presidente y la burocracia central, el Congreso como una institucién
plenaria, las oficinas administrativas, los subcomités parlamentarios y,
por ultimo, los individuos, corporaciones o grupos de interés. Esta clasi-
ficacion es interesante en la medida que emplea tipos de politicas como
su marco de referencia para examinar esquemas de relacién entre el
ejecutivo y el legislativo con respecto a las politicas parlamentarias, la
politica exterior podria considerarse una politica estratégica porque tie-
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ne una importancia mayor y esta dirigida al largo plazo. En esta tipolo-
gia, cada politica tiene una articulaciéon de actores fundantes que, en el
caso de la politica estratégica, estd conformada por los actores estatales
o el Poder Ejecutivo, y el Congreso. A su vez los autores reconocen una
minima incidencia de los sectores privados, primordialmente el empre-
sariado. En efecto, en el caso de los debates por el ingreso venezolano
al MERCOSUR, el empresariado paraguayo ha mostrado su rechazo al
mismo. Uno de los actores mas implicado en este rechazo fue la Fede-
racién de la Produccion, la Industria y el Comercio (Feprinco), quien
ha presionado a legisladores de la oposicién colorada a no votar por el
ingreso de Venezuela. En las notas enviadas se alegan que las clausulas
democraticas que rigen al MERCOSUR no estan siendo respetadas bajo
el régimen de Hugo Chavez. Asimismo, se muestra preocupado por las
politicas econémicas aplicadas en su gobierno porque podrian infectar
a los demas miembros del bloque.

El empresariado se presenta como un endorser esporadico. Sus
relativas declaraciones sobre el tema definen su eventual participa-
cién en el proceso legislativo como grupo de interés, pero no ahonda
en su influencia.

En el proceso de didlogo parlamentario sobre el ingreso venezo-
lano, se pudo observar la fortaleza de la legislatura por sobre el ejecuti-
vo. Esta legislatura, apoyada por las reformas constitucionales de 1992,
tuvo una incidencia exponencial sobre este tema especifico en politica
exterior. Debido a que la mayoria no la detentaba la coalicion de fuerzas
del Ejecutivo, coalicién también enclenque, se estableci6é un sistema de
gobierno dividido. A su vez, la soltura del Partido mas importante de la
oposicion, el Partido Colorado, devino en un rechazo mucho mas acé-
rrimo al proyecto en cuestion. En palabras de Milner (1997), el Partido
Colorado funcion6é como un endorser en este proceso. En otras pala-
bras, este partido se convirtié en un actor al cual los parlamentarios re-
currian para pedir informaciéon debido al poco tiempo que éstos podian
debatir sobre un determinado tema. El partido logré, durante todo el
proceso, imponer su posicién a los diferentes diputados. De esta manera
las agendas de la legislatura y del partido se acercaron, haciendo mas
dificil la aprobacion de los acuerdos llevados a cabo por el Ejecutivo
paraguayo y el gobierno extranjero.

Conclusién

I I R R R I I I R R I I A I I IR A AR

Siguiendo el modelo de Milner (1997) de gobierno dividido, he-
mos intentado analizar cémo ha jugado la oposicién parlamentaria a
Fernando Lugo con respecto a la adhesion de Venezuela al MERCO-
SUR. Para ello fue necesario definir diferentes lineas de analisis que
pudieran responder a esta cuestion. Se ha recurrido a una breve des-
cripcion histérica de las diversas dinamicas que caracterizaron a la po-
litica exterior paraguaya. Luego, se ha recurrido a una bibliografia que
expusiera las dindmicas parlamentarias posibles dentro de un gobierno
dividido. Asimismo se ha analizado el sistema politico paraguayo en su
conjunto para observar cuales son sus elementos subyacentes para com-
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prender cuales son los actores relevantes dentro del escenario politico
paraguayo y desde donde proviene esa importancia. Después de estas
someras descripciones, se ha explicado, utilizando informacién provista
por diarios paraguayos de alcance nacional, las dindmicas parlamenta-
rias que fueron jugadas por los actores de la oposicién parlamentaria a
Lugo, en el periodo 2008-2012.

En el modelo propuesto, se considera a la politica exterior como re-
sultante y a la vez, insumo del sistema politico dividido (MILNER, 1997;
LIPPE PASQUARELLI, 2010). Consideramos a la administraciéon Lugo
(2008-2012) como un ejemplo de gobierno dividido, debido a la presencia
de un partido mayoritario en la legislatura diferente al Ejecutivo. Des-
pués de la eleccion de Lugo, el ejecutivo estuvo detentado por la Alianza
por el Cambio, alianza creada a través de la coalicion entre el Partido
Liberal y diversas fuerzas de izquierda, mientras que el Legislativo con-
tuvo una mayoria conformada por parlamentarios del Partido Colorado.
Debido a esto, la autora plantea que cuando los intereses de la legislatura
residen en el mantenimiento del status quo, el acuerdo internacional que
conlleva cambios resultara dificil de aprobar.

Por ello, en este trabajo, resultd que la primera linea de analisis que
se debia abordar era la politica exterior. Del analisis de la misma podemos
afirmar que los legisladores paraguayos opositores reproducen una idea
de insercién internacional muy préxima a la propuesta desde la dictadura
stronissta. Como tal, es una percepcioén ideologizada que tiende a dismi-
nuir los beneficios del ingreso venezolano al bloque. La acérrima oposi-
cion del Partido Colorado y del minoritario Patria Querida es un buen
ejemplo de ello. Como consecuencia de lo anterior, los legisladores para-
guayos promueven una vision de la politica exterior sumamente estatica
que limita la capacidad de adaptacién a nuevas realidades internacionales.
En los diferentes debates suscitados en torno al ingreso venezolano, la
mayoria de los actores legislativos recurren a desavenencias ideologicas
para oponerse al ingreso venezolano al bloque, en detrimento de la utili-
zacion de argumentos materiales o de intereses.

Cuando la politica exterior se enfrenta a la estructura asentada del
sistema politico paraguayo, se encuentra con un sistema politico patrimo-
nialista y corrupto creado a partir de una estructura social anquilosada y
desigual (MARTINEZ ESCOBAR, 2013; SCHEMBIDA, 2012; PALAUVI-
LADESAU, 2010; CERNA VILLAGRA; SOLIS DELGADILLO, 2012) Esto
determina que el espacio politico simbdlico esté determinado por la con-
fianza mutua, la asociatividad y la cooperacién en pequefios agregados
(SCHEMBIDA, 2012) Esto genera un sistema politico con poca amplitud
ideolégica, en donde la lucha de los partidos mayoritarios se derime a
causa de la apropiacion de los recursos estatales.

La estructura social y econémica anquilosada genera una estructura
politica basada en la corrupcion y el patrimonialismo, en donde la asocia-
tividad en la esfera privada para beneficios personales es la norma. Este
elemento estructural genera consecuencias importantes a nivel sistémico e
individual. Una de estas consecuencias sistémicas es la promocién del inter-
cambio de lealtades por regalias. Esto se vislumbra a partir de los acuerdos
que el oficialismo intenta llevar a cabo en tres ocasiones: la primera, en el
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afio 2009; la segunda en el afio 2010, cuando intenta atraer a una faccién
opositora a la direcciéon del Partido Colorado y al partido de Lino Oviedo,
UNACE,; la tercera en el afio 2011, interpelando a un también sector opo-
sitor de la direccion partidaria en el Partido Colorado. El receptor de este
mecanismo de regalias y cargos puiblicos no sélo son los partidos de la opo-
sicién sino también incluye a miembros de la propia coalicién oficialista.

La centralidad del Partido Colorado en la esfera politica represen-
ta en términos de Milner (1997) un actor endorser. Los actores endor-
ser entran en accién cuando el tema resulta controversial pero el tiempo
es apremiante para pararse a considerar cada punto de un determinado
acuerdo internacional. La cercania del Partido Colorado a los parlamenta-
rios de su partido, en la imposicion directa o indirecta de su posiciéon ha-
cia la gran mayoria de los legisladores lo transforma en un actor esencial
en las negociaciones implicitas para el ingreso venezolano. Esta cercania
anticipa los resultados; cuanto mas intereses compartan el endorser y la
legislatura en su conjunto, mas dificil sera la aprobacién del proyecto. En
el caso de gobierno dividido paraguayo, dado que el Partido Colorado y
la Legislatura, en su mayoria, estan en desacuerdo con el ingreso venezo-
lano, su aprobacion resulta demasiado improbable.

Este tipo de negociaciones hacen referencia sobre otro puntal del
modelo de gobierno dividido: la informacién asimétrica. Como se ha ex-
plicado anteriormente, si el Ejecutivo supiera de antemano los intereses
de cada uno de los parlamentarios y la posibilidad de que los parlamen-
tarios voten en contra de esta iniciativa, ni siquiera se molestaria a some-
terlo a votacién. No obstante, dada la gran cantidad de veces que la ad-
ministracién Lugo someti6 a votacion el proyecto de ingreso, indica que
1 conocimiento de los intereses de otros actores resulté bastante limitado.

Segtin Milner, teniendo en cuenta la informacién asimétrica, los
actores que piensen que tienen menos informacion sobre una cuestion y
son obligados a determinar su anuencia, pueden obstaculizar los intereses
del ejecutivo nacional y del gobierno extranjero. Esto se hizo notable en
las denuncias realizadas por miembros del Partido Colorado y del Partido
Liberal Radical Auténtico (PLRA), quienes denunciaban conexiones del
presidente venezolano con grupos guerrilleros, con Iran y con nacionales
que ofrecian sobornos a cambio de la aprobacion.

El objetivo de este trabajo fue echar luz sobre un fené6meno poco
estudiado: las dindmicas parlamentarias paraguayas y su relaciéon con
la formulacién en temas de politica exterior. Hemos hecho hincapié en
que la formulaciéon de este tipo de politicas esta intimamente relaciona-
da con las dindmicas domésticas, especialmente las 16gicas parlamenta-
rias que subyacen a ella. Por ello, estudios posteriores deben ahondar
en estas dindmicas. La relacion entre ejecutivo y legislativo es un tema
poco estudiado en el caso paraguayo y resulta un tema relevante para
poder profundizar, diseccionar y ampliar. El caso paraguayo es muy
especial debido a la gran cantidad de prerrogativas legislativas que de-
finen su sistema de “presidencialismo atenuado”. En altima instancia
este ejemplo resulta un caso interesante para poder contrastarlo con
otros sistemas politicos, en donde las relaciones legislativo-ejecutivo es-
tan mas lubricadas.



Insaurralde, Gustavo @) Oposicion parlamentaria y politica exterior: El rechazo del Partido Colorado...

FIGURA 2: Esquema de presentacion de las conclusiones del trabajo

e Estructura social desigual produce un esquema politico patrimonalista.
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Politica exterior Sistema politico Politica exterior
Paraguaya Paraguayo Paraguaya

\

Juego legislativo

* Falta de racionalidad, modernizacion Rechazo legislativo al ingreso
y profesionalizacion del servicio de Venezuela
diplomético.

* Politica exterior ideoldgica.
*Incapacidad de la politica exterior
de adaptarse a la nueva realidad
internacional.

* Acercamiento a la region

* Predominio de actores “politicos” por
sobre actores “burocraticos”.
* Relacion interdependiente con
respecto al Poder Ejecutivo.
* Politica exterior entendida como
“politica estratégica”.
* Actores legislativos con pocos
costos politicos en divergencias en
politica exterior

Fuente: Conclusiones del trabajo, utilizando el modelo de gobierna dividido utilizado en Milner (1997)
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