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El presente trabajo tiene como objetivo constatar si algunas variables domésticas de tipo politico econdmico, cultural, social e
ideoldgico, presentes en la estructura politica de Paraguay, han entorpecido el desarrollo de su politica exterior. Desde una pers-
pectiva metodoldgica, usamos el estudio de caso, la teorfa fundamentada y la investigacién documental, que combina la revisién
bibliografica de textos académicos, memorias e informes estadisticos. Como conclusién se establece que estas variables domés-
ticas se consolidaron durante la dictadura civico-militar, y condicionaron la modernizacién y profesionalizacion del ejercicio
diplomadtico, como también la politica exterior de Paraguay.
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The main objective of this paper is to determine if domestic political, economic, cultural, social and ideological variables present
in Paraguay’s political structure have hindered the development of its foreign policy. From a methodological perspective, we use
the case study, the grounded theory, and the documentary methodology that combines the bibliographical review of traditional
academic texts together with the analysis of academic journals. In conclusion, it was established that these domestic variables
were consolidated during the civic-military dictatorship, and conditioned the modernization and professionalization of diplomatic

exercise, as well as external politics.
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Introduccion

Este trabajo sefiala que la politica exterior
desarrollada por Paraguay estd condicionada por
variables domésticas presentes desde la época
stronista!, las que han sufrido variaciones me-
nores desde el retorno a la democracia en 1989.
Es decir, “Paraguay todavia acarrea resabios au-
toritarios enquistados en estructuras politicas,
sociales, econdémicas y culturales. La politica
exterior todavia tiene muchos elementos de este
tipo de régimen que la determinan” (Insaurralde,
2014: 152). Siguiendo esta idea, el objetivo de
este trabajo apunta a constatar si algunas varia-
bles domésticas presentes en la estructura politica
de Paraguay, como el stronismo, las posiciones
conservadoras, la economia y el clientelismo, han
entorpecido el desarrollo de su politica exterior.

Este trabajo entiende por clientelismo como
aquellas relaciones informales de intercambio re-
ciproco y mutuamente benéfico de favores entre
dos sujetos, basadas en una amistad instrumental,
con diferencias de poder y control de recursos
(Audelo, 2004). En el caso del stronismo, lo de-
finimos como una visién ideoldgica autoritaria
dominante mezclada con elementos democraticos
insertas en la cultura politica paraguaya. Como
posiciones conservadoras, nos referimos a la con-
ducta politica asumida por la dirigencia politica,
que buscéd mantener presente la visién stronista,
evitando transformar la estructura politica, social,
econdmica e ideoldgica instalada durante la dic-
tadura civico militar. Se entienden por variables
domésticas, los factores politicos, econémicos,
culturales, sociales e ideoldgicos que inciden (po-
sitiva o negativamente) la politica exterior de los
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paises. En relacién con la politica exterior, esta se
define como la relacién que se construye entre un
Estado con otros actores estatales en el escenario
internacional, como espacio primario, aun cuando
no es el tnico lugar donde pueden interactuar.

Bien lo sefialé Parker (2004) al sostener que
“La politica exterior puede ser definida como una
politica de Estado que define las relaciones y ac-
ciones que dicho Estado se propone desarrollar
en el plano de sus relaciones interestatales inter-
nacionales” (Parker, 2004: 149). Para el caso aca
estudiado se considera que si hubo una proyec-
cion de la politica interna en la politica exterior de
Paraguay, que desde la teoria de las relaciones in-
ternacionales, y puntualmente, desde el realismo;
la politica interna careceria de herramientas ana-
liticas proyectables en el escenario internacional,
impidiendo establecer algin grado de coherencia
entre lo interno y lo externo. Es decir, para el rea-
lismo, la diferencia entre la politica interna y la
politica externa radica en que “mientras los de-
terminantes de la politica doméstica dependen del
sistema politico nacional, incluyendo la opinién
publica, partidos politicos y grupos de interés,
la politica externa es un producto del Estado”
(Lasagna, 1996: 45). De todas formas, esta mirada
tedrica de las relaciones internacionales propuesta
por Lasagna presenta alguna inconsistencia en su
explicacion, ya que dejarfa de lado la formulacién
de ideas provenientes desde otras instituciones gu-
bernamentales, como el Parlamento u organismos
no estatales que ejercen algun tipo de influencia
en la opinién publica (Gonzdlez et al., 2018). Es
decir, al producirse algtiin grado de inestabilidad
interna de un régimen de gobierno, las probabi-
lidades que modifique su politica exterior, los
objetivos de insercién internacional, los mecanis-
mos de conexién multilateral, o simplemente, la
forma de ejercer diplomacia, aumentan considera-
blemente. Entonces, desligar la politica interna y
la historia de los Estados implicaria generar cierta
desconexién en la toma de decisiones de un go-
bierno, situacién que provocaria la elevacion de
las asimetrias internacionales entre los Estados
y debilitaria el protagonismo internacional de un
pais determinado (Cavieres, 2013).

Continuando con el debate respecto de politi-
ca exterior, Nohlen y Fernandez (1991) conciben
la politica exterior “como policy, cuyos resulta-
dos se ven afectados producto de los cambios
introducidos por el sistema politico” (Nohlen

y Fernandez, 1991: 230). Se puede argumen-
tar entonces que las caracteristicas internas que
moldean a los Estados, como la poblacion, la fi-
sonomia territorial, su desarrollo econémico o la
capacidad militar, cohiben o estimulan el actuar
internacional que desarrolla un Estado en particu-
lar. Es decir, aquella “dimensién que atiende mas
bien a los aspectos administrativos del poder es la
que determina el comportamiento externo de un
Estado y, en el ambito estratégico-militar, el modo
en que percibe las amenazas” (Calder6n, 2014:
68-69). Postura similar es la que plantea Robert
Putnam, para quien es practicamente imposible
separar lo interno de lo externo, asumiendo que
algunos intereses domésticos de los gobiernos
nacionales se tornan compatibles con la politica
internacional (Putnam, 1988). En esta misma di-
reccién tomamos en consideracion los aportes del
realismo neocldsico, especialmente de la figura de
Schweller, quien argumenta que la conformacién
del Estado y su estructura administrativa, moldean
e influyen en el actuar internacional de las nacio-
nes. En otros términos, esta nocién que atiende a
elementos administrativos de los Estados son los
que definirfan su comportamiento internacional
y el modo en que se desenvuelve externamente
(Schweller, 20006).

En concordancia con nuevos enfoques teéricos
que incorporan las variables internas para explicar
la politica exterior, como por ejemplo el liberalis-
mo utilitario, esta corriente de pensamiento busca
entender internamente el comportamiento de los
Estados en su ambito internacional (Rittberger,
2004). Agregamos en esta direccion los aportes
producidos por el institucionalismo neoliberal
de Keohane y Nye (1988), teoria que considera
relevante los factores nacionales para entender el
desenvolvimiento del Estado en cuanto a su politi-
ca exterior. Finalmente, hay que destacar el aporte
de Helen Ingram y Suzanne Fiederlein (1988) en
la comprensién de la influencia de las variables
domésticas acerca de la politica exterior, otorgan-
doles un rol sobresaliente en la visién construida
por los Estados y su proyeccidn internacional.

Atendiendo el debate antes mencionado,
es posible sostener que es impensado separar la
politica interna de la politica externa, entendien-
do que, de esta relacion pendular, siempre hay
elementos de la politica doméstica que alcanzan
una proyeccion central a la hora de construir una
relacién politica como parte de una estrategia
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internacional. Por tanto, intentar construir una
politica internacional aislada de los intereses
presentes es practicamente imposible, porque la
percepcion politica del Presidente no es la dnica
relevante, salvo que esta sea liderada por un go-
bierno de facto. Desatenderse de esa situacion
provocaria descoordinacién, reforzaria las asime-
trias entre politica interna y externa y provocaria
un desbalance politico que debilitaria el ejercicio
politico del Presidente en materia internacional
(Gonzalez et al., 2016). Ademas, esto tendria im-
pacto en algunas esferas del Estado de proyeccion
internacional (cancilleria y diplomacia), pues al
no existir una relacion directa entre los objetivos
internos y los externos, la politica exterior sucum-
be en la esfera internacional. En la praxis politica
y diplomatica aparece cada vez mas claro el hecho
de que separar ambas esferas puede conducir a
graves errores que operan en desmedro del inte-
rés y de la seguridad nacional (Pardo y Toklatian,
1987). Para evitar la distorsioén entre la politica
interna y externa, lo prudente es comprender que
es practicamente imposible pensar una diploma-
cia auténoma de la politica interna, sosteniendo
en este caso que las variables internas (culturales,
sociales, econémicas politicas e ideoldgicas) son
importantes en el desarrollo de la propia politica
internacional.

En razoén de estas ideas, este trabajo se focali-
z6 en el andlisis de la politica exterior de Paraguay,
dividiendo el estudio en tres partes. En la primera
se observan la condicién interna de Paraguay y el
peso de la tradicién autoritaria en su estructura
politica. Luego se hace un recorrido histérico por
la dictadura civico-militar, el gobierno democrati-
co de Nicolas Duarte, y se termina el andlisis con
el gobierno de Fernando Lugo. Finalmente, se
entrega una conclusién que da cuenta de las prin-
cipales ideas advertidas en este trabajo.

La hipétesis que sostiene este trabajo sefiala
que la extensa prolongacién de la dictadura mili-
tar paraguaya contribuyé a configurar una politica
exterior altamente ideologizada, poco pragmati-
ca, y con un cuerpo diplomdtico inexperto, cuya
accién diplomatica frena la insercién internacio-
nal y retrasa su vinculacién regional y mundial.
Como metodologia, el presente trabajo fue elabo-
rado sobre la perspectiva del estudio de caso para
conocer en mayor detalle las particularidades y
la complejidad que despliega un caso particular.
Si bien el estudio de caso ha generado algunos

debates en torno a su real aporte a la investigacion
cientifica (Stoecker, 1991; Reyes y Hernandez,
2008), creemos que, si son seleccionados cuida-
dosamente, los estudios de casos pueden aportar
informacién valiosa acerca de un tema desco-
nocido y contribuir en la generacién de nuevas
interpretaciones tedricas (Chetty, 1996).

Junto con eso ocupamos la metodoldgica
documental que enriquecieron al andlisis tedrico
y empirico de este trabajo y aplicamos la teorfa
fundamentada (grounded theory), cuya caracteris-
tica es que, por medio de la induccién, propone
una nueva conceptualizacién tedrica de un de-
terminado fenémeno o un conjunto integrado de
hipétesis conceptuales (Glaser, 1992; Corbin y
Strauss, 2002). La teoria fundadamentada permite
focalizar la recoleccion de datos y aportar en la
construccién de teorias a partir de la extraccion
de datos, analizando por medio de procedimien-
tos analiticos la relacién existente entre ellos.
Ademads, se realizaron algunas entrevistas semies-
tructuradas a politicos y académicos relevantes
del Paraguay, los que han escrito de la realidad
politica paraguaya y que participaron estrecha-
mente del gobierno de Fernando Lugo.

Los entrevistados fueron definidos en funcién
de criterios tedricos con la utilizacion de la técni-
ca de la bola de nieve (Bogdan y Taylor, 1987),
que consiste en acceder a los informantes por
medio de contactos claves previamente ubicados,
lo que permite ampliar los sujetos por medio de
contactos facilitados por otras personas. Todos
los entrevistados prefirieron mantenerse en el
anonimato. Es preciso mencionar que existe una
escasa produccion académica paraguaya de la te-
madtica propuesta, comprendiendo que las ideas
seflaladas en este trabajo, suplen —en parte— esta
debilidad, convirtiendo a este trabajo en un aporte
para el estudio de las relaciones internacionales
del Paraguay.

Politica interna y externa en el caso
paraguayo

La realidad interna de Paraguay continda
asociada a problemadticas vinculadas a los llama-
dos Estados subdesarrollados, sobre todo en lo
que concierne a la consolidacion de su régimen
democratico. Producto de la larga experiencia
autoritaria, la politica exterior paraguaya sigue
estando condicionada por variables de politica
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interna, la que hasta hoy no ha alcanzado una
maduracion central. Es decir, como sefiala Merlo
et al.

“La larga duracién de mds de tres déca-
das del régimen militar es explicada por
varios académicos haciendo referencia a
la llamada unidad granitica del partido
politico gobernante (Partido Colorado),
los militares y el Estado. Segun este
relato, la transicion democratica desde la
década de 1990 no ha sido capaz de di-
solver completamente la unidad granitica
y las conexiones ilegitimas entre los dife-
rentes poderes” (Merlo et al., 2014: 141)

Si bien se avanz6 en terminar con los resa-
bios desarrollados en dictadura, la realidad es
totalmente opuesta. Paraguay reafirmé estos
elementos que dieron forma a su aparato estatal,
pues fueron el mecanismo que tuvieron las €lites
para cimentar su poder, basadas mayoritaria-
mente en el clientelismo, las que se ramificaron
internamente, pero que alcanzaron proyeccion
internacional.

“O sea, esa es la cultura que el Partido
Colorado instalé en este pais durante
sesenta afios de gobierno, de los cuales
35 fueron una dictadura, liderada por
el general Stroessner y sostenida por el
Partido Colorado y las Fuerzas Armadas.
En la democracia durante los 10 afios que
gobernd de la caida de Stroessner, sigue
nutriendo las mismas practicas corrup-
tas” (Merlo y Castiglioni, 2014: 141).

Las practicas clientelares sirvieron para obte-
ner cargos de poder, al margen del conocimiento,
la meritocracia y la trayectoria politica. Si bien:

La democratizacién y continuismo co-
lorado (1989-2008), etapa posterior a la
caida de la dictadura de Stroessner, puede
identificarse como un periodo de demo-
cratizacién del pais (aspecto positivo),
acompafiada del continuismo colorado
(aspecto negativo). Paraguay siguié por
19 afios mds en manos de gobernantes
colorados y de empresarios afines a este
partido (Ubaldi, 2009: 1).

Esta condicién se tradujo en que las bases
estructurales del stronismo no fueran del todo
desplazadas de la politica paraguaya, enquistan-
dose fuertemente en su arquitectura democratica.
A juicio de Mora (2001), ello se explica porque:

(...) la larga tradicién de personalis-
mo y reglas autocraticas en Paraguay,
a partir del régimen patrimonialista de
Alfredo Stroessner, se enfatizé en el rol
del liderazgo del ejecutivo por sobre la
legislatura y la sociedad en el proceso de
toma de decisiones. La diferencia mas
importante entre el régimen autoritario
y el régimen democratico es que bajo el
primero, la politica exterior estaba dise-
flada solo para y por el dictador, mientras
que en el dltimo, si hay una ausencia de
un ejecutivo decisivo y respetado” (Mora
citado en Arce, 2011: 109).

Esta misma situacién también es observada
por Tini (2005), quien argumenta en esta direc-
cion que:

“(...) el cambio de régimen politico
de 1989 operé como una condicién
necesaria para lograr la reinsercién inter-
nacional del pais. Pero falté la condicién
suficiente de una adecuada politica ex-
terior y de una diplomacia profesional
y capacitada, y la imprescindible au-
tonomia respecto de las asfixiantes y
determinantes coyunturas de la politi-
ca interna, para convertir al influyente
factor externo en un instrumento fun-
damental al servicio de sus intereses
nacionales” (Tini, 2005: 5-6).

Se desprende de lo anterior que las varia-
bles internas explicadas al comienzo del estudio
asociadas a la influencia del stronismo y al clien-
telismo, han distorsionado el correcto manejo
de la politica exterior de Paraguay. Es decir, lo
ideolégico supera al pragmatismo® como varia-
ble dominante en la politica exterior de Paraguay,
aunque no es lo tnico que ha influido en el desa-
rrollo en su politica exterior. El factor econémico
también result6 relevante para este pais, ya que al
continuar existiendo un desequilibrio econémico,
dichas variables impactaron en su estabilidad y
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debilitaron el actuar del Estado en la proyeccion
de sus objetivos internacionales:

Durante la udltima década, la economia
paraguaya crecié a un promedio del 5%,
un crecimiento mas alto que el de sus ve-
cinos, aunque muy volatil. El ingreso de
la parte inferior del 40% se incrementd
en un 8% anual entre 2009 y 2014 y la
proporcién de paraguayos que viven con
menos de US$ 4,0 al dia (umbral regional
de pobreza) bajé del 32,5% al 18,8%. Sin
embargo, la pobreza y la desigualdad de
ingresos siguen siendo un reto importan-
te (Banco Mundial, 2016).

En razén de estas condiciones internas, pero
apuntando al plano econémico, Paraguay tomé la
decisién en 2013 de desplegar un Plan Nacional de
Desarrollo (2014-2030) para reducir las desigual-
dades, sustentado en tres pilares: 1) reduccién de
la pobreza y desarrollo social; 2) crecimiento eco-
némico inclusivo, e 3) inclusién de Paraguay en
los mercados globales. El primero contemplé un
desarrollo social equitativo, servicios sociales de
calidad, desarrollo local participativo y un habitat
adecuado y sostenible. El segundo punto busca
resolver, mediante el logro de empleo y mayor
seguridad social, competitividad e innovacion,
regionalizacién y diversificaciéon productiva, y,
finalmente, una valoracién del capital ambiental.

En lo que respecta a la inclusién de Paraguay
en los mercados globales, esta categoria respon-
de a una negativa evaluacién de cémo el pais se
ha relacionado en el mundo y una abierta critica
a la arquitectura institucional dominante desa-
rrollada por el stronismo. Su visién econdmica
se determiné en razén de las prioridades de una
élite econdémica cercana al régimen dictatorial,
la que impidi6 cualquier transformacién estruc-
tural, pues su modificacién alteraria sus fuentes
de acumulacién y de crecimiento econdémico per-
sonal (Masi, 2006; Rojas, 2011). Al punto tres
se suman la integraciéon econémica regional y la
sostenibilidad del habitat global, siendo este pilar
clave para intentar minimizar los efectos politicos
producidos por la inestabilidad democratica, la
desigualdad y la corrupcién en la conduccioén de
la politica externa del pafs.

Dicho plan estuvo fuertemente vehiculizado
por las problematicas internas que aquejaban al

pais, y que entorpecieron su desarrollo, no solo
como reflejo de una inexperiencia diplomatica
o como consecuencia de la permanencia de ele-
mentos ideolégicos stronistas en la proyeccién
de su politica exterior, sino también por la debi-
lidad de su economia, que estaba cimentada en
la monoexportacién con escaso valor agregado.
Esto ha desgastado su posicién internacional y
mermado su rol en espacios multilaterales, ya
que, al no contar con una economia competiti-
va, sus productos y estrategias de vinculacion
internacional se redujeron a escala global. Por lo
demas, los procesos electorales no han modifica-
do en la base la relacién social, la profundizacién
de la desigualdad social y el desarrollo de los
conflictos constituyen hoy las dificultades para
continuar sosteniendo una democracia represen-
tativa (Peralta y Perrotta (2003).

En resumen, en Paraguay ha existido una es-
tructura politica heredada de la dictadura, donde
han primado el clientelismo y la escasa profe-
sionalizacién diplomdtica —incluso apoyada en
partidos politicos que adoptaron esas formas
como mecanismo de relacién politica—, al punto
que cualquier intento por provocar alglin cambio
en la herencia autoritaria, no solo ha generado re-
sistencia, sino que también desinterés por esa area
de la politica publica.

La influencia del stronismo en la politica
exterior de Paraguay

Resulta imposible comprender la actividad
internacional desplegada por Paraguay durante
la segunda mitad del siglo XX sin revisar la ar-
quitectura politica desarrollada por la dictadura
civico-militar de Alfredo Stroessner (1954-1989).
La actual construccién institucional y la confor-
macién de las estructuras partidarias paraguayas
son el espejo de un sistema politico pétreo do-
minado por el Partido Colorado. Ese predominio
tuvo una leve interrupcion tras el ascenso al poder
de Fernando Lugo (2008-2012), hito politico que
se analizard mas adelante. El poder politico de los
colorados se caracteriz6 por la represion, la co-
rrupcidn, el “clientelismo, el enriquecimiento de
unos pocos, el freno a la libertad de expresion, una
cultura politica practicamente inexistente y una
legitimidad disfrazada con procesos democraticos
falsos” (Ubaldi, 2009: 1). Esto redundé en que el
Estado paraguayo controlara las acciones insertas
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en el plano politico interno, realidad que contri-
buyé a sostener el aparato burocratico militar y a
fortalecer los lazos con el strosnismo. El resultado
fue que la dictadura de Stroessner se estructurd
bajo la coordinacién de tres instituciones: a) el
Partido Colorado, b) las Fuerzas Armadas y c) el
Estado.

Fue asi como los colorados insertos en el apa-
rato estatal pudieron ahondar su influencia en la
toma de decisiones de la dictadura, al punto que,
en esa época, dicho partido logré control politico
y social dentro la sociedad civil. A pesar de ese
nivel de control y dominacién, la politica para-
guaya sigui6 estando conducida por el stronismo,
lo que marcé el rumbo de la forma de actuar en
el escenario internacional. Si en toda politica
internacional hay un poco de las condiciones hu-
manas de sus autores, en el Paraguay, debido a
la gran concentracién de poder personal que fue
acumulando a lo largo de treinta y cuatro afios,
esto adquirié ribetes increibles (Ferndndez, 1991:
42) En definitiva, la politica exterior paraguaya se
aferré a los esquemas realistas de las relaciones
internacionales y comulgé plenamente con los
argumentos cristalizados en plena Guerra Fria,
al punto de plantear —sin ambigiiedades— que los
procesos de democratizacidn que se estaban ges-
tando en América del Sur resultaban peligrosos y
habia que contenerlos. Esta actitud le signific6 a
la dictadura de Stroessner el apoyo desde Estados
Unidos, asi como la proteccién requerida para
continuar con el proyecto autoritario.

El sentido del anticomunismo explicitado de
manera permanente por la dictadura civico mili-
tar paraguaya se transformé en una caracteristica
importante, que sirvié para justificar la toma de
posiciones y avalar su forma de insercién interna-
cional. El resultado de todo esto fue que, en este
periodo, la politica exterior de Paraguay se orient
bajo los preceptos de la Guerra Fria, lo que se tra-
dujo en un aislamiento internacional muy propio
de las dictaduras sudamericanas, situaciéon que no
sufrié cambios con el retorno de la democracia.

Nicanor Duarte Frutos y su politica exterior
(2003-2008)

El golpe de Estado que derrocé a Stroessner
en 1989, perpetrado por su consuegro, Andrés
Rodriguez, dejé al descubierto un largo proce-
so de descomposicion de la institucionalidad

paraguaya, la que se vio cooptada por autorida-
des politicas autoritarias y conservadoras, que
utilizaron al Estado para beneficio propio’. Si
bien durante este periodo se puso fin a la dicta-
dura y comenzé en Paraguay el llamado proceso
de transicion a la democracia, lo que en realidad
se produjo fue solo un cambio de régimen mds,
pero no una profunda transformacién del conjunto
del Estado. Si bien el gobierno de Nicanor Duarte
fue relativamente exitoso en su gestion, existie-
ron ciertas inconsistencias en la aplicacién de una
politica exterior mds bien oscilante. Esto se ex-
plica porque el gobierno de Duarte se acercé al
Mercado Comin del Sur (en adelante Mercosur)
y a Estados Unidos, con el objetivo de establecer
acercamientos con Brasil y abrir nuevas opciones
de negociones con empresas hidroeléctricas.

Este acercamiento respondié a la construc-
cién de una politica exterior mas bien auténoma
y con un enfoque centrado en la integracién re-
gional, apelando a que esa nueva diplomacia se
elaboraria a base de una matriz cultural propia. Es
decir, el enfoque dado por esta administracion fue
reinstalar al Paraguay en el concierto internacio-
nal e intentar distanciarse de posiciones stronistas
predominantes en la politica exterior de Paraguay.
En el caso de Estados Unidos, se buscé aumentar
la cooperacién entre las dos naciones, se profun-
dizaron los ejercicios militares y se aumento la
presencia de efectivos norteamericanos en el pafs,
al punto de autorizar la instalacién de una oficina
del FBI. Pese a los esfuerzos del Presidente por
consolidar una politica exterior mds auténoma,
nuevamente las variables internas (como la eco-
nomia) continuaron impactando en su vinculacién
internacional.

Al ser la economia paraguaya “poco competi-
tiva, con fuerte peso del sector campesino arcaico,
cuartomundista, con un empresariado poco homo-
géneo y nada moderno, con instituciones estatales
y sociales de baja intensidad, dicha realidad frené
los intentos por hacer de Paraguay un pais moder-
no y competitivo internacionalmente (Rodriguez,
2006). Fue asi como en 2006 el diario ABC Color,
seflalé que Paraguay entr6 en severa crisis socioe-
conémica, la que no solo amenazé al pais con el
colapso econémico y la ruptura politica y el con-
flicto social, que debilit6 la idea de generar un
Paraguay estable y pujante.

La crisis econémica que tuvo que enfrentar
Duarte sembré incertidumbre sobre el plan de
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recomposicién sociopolitico propuesto por su
gobierno, porque el Estado estaba practicamente
quebrado, con un PIB negativo para 2003, pro-
ducto de un “largo estancamiento econémico y
las crisis financieras sucesivas entre 1995 y 2002
(Flecha, 2012). A esto se debe agregar la caida
en los precios internacionales del algodén y la
soya, que provocaron una gran contraccién de la
economia que puso de manifiesto el agotamiento
del modelo productivo agrario con sus secuelas
de desempleo, migraciones, y crecimiento sos-
tenido de la economia informal (De Riz, 2007).
Si bien el ex-Presidente Duarte deline6 en algtin
momento una posicién diferente de lo que habia
hecho tradicionalmente Paraguay con Estados
Unidos, esta orientacién fue mas bien modera-
da. Por ejemplo, en 2007, Duarte sefial6 al diario
ABC:

América Latina estd preocupada por
otros problemas como la falta de inver-
siones y la lucha contra la pobreza. La
regién ya no estd expectante de lo que
haga o piense Estados Unidos y tiene su
propia politica [...] Hay un nuevo eje de
poder en América Latina [...] una nueva
visién de lo que debe ser el protagonismo
de nuestra regién en el mundo, en la poli-
tica, la economia y la bisqueda de la paz
(ABC, 2007).

Pero no fueron solo esos problemas los que
debi6 enfrentar el Presidente. En materia de po-
litica exterior, Duarte se encontré con un pais
que tuvo que enfocarse mds en las crisis politicas
internas que en la idea de la reinsercién interna-
cional del Paraguay, por tres razones:

“La falta de legitimidad politica de
esos gobiernos* y el escaso apoyo de
la estructura partidaria oficialista a los
mismos, que ademds provoca constantes
inestabilidades; una crisis econémico-fi-
nanciera que lleva al pais a la recesién y
a multiples protestas sociales, haciendo
que los gobiernos trabajen casi exclusi-
vamente sobre los problemas internos;
y una falta creciente de interés tanto
de la sociedad civil como del Poder
Legislativo sobre el tema internacional”
(Arce, 2011: 111).

Si bien estos factores son importantes, la falta
de profesionalismo dentro del cuerpo diplomatico
(variable interna de tipo politico) inhibi6 la ca-
pacidad de insercién de Paraguay y su presencia
internacional.

“(...) la falta de profesionalismo, mo-
dernizaciéon y racionalizacién es un
elemento de la politica exterior que aca-
rrea todavia como legado autoritario.
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 constantes
crisis politicas acaecidas en el pais, que
se reproducen en el seno del ministerio”
(Insaurralde, 2014: 152).

Como la relacién de Nicanor Duarte con los
paises miembros de Mercosur fue mas bien am-
bigua y oscilante, este actuar fue un obstaculo
para lograr reposicionar a Paraguay en el esce-
nario regional y mundial. Ademads, tampoco era
representante de un sector empresarial, como si
lo fueron Juan Carlos Wasmosy (1993-1998) o
Rail Cubas (1998-1999), restandole el apoyo de
una élite econémica local. Nicanor Duarte encar-
né la renovacion de la politica, con un ministro
de Hacienda independiente (Dionisio Borda),
para quien el redireccionamiento de la economia
fue uno de los principales objetivos de su admi-
nistraciéon. Es decir, al asumir su gobierno, la
situacion de Paraguay era delicada y con un inmi-
nente colapso econémico, siendo la preocupacién
mayor del Presidente de cohesionar internamen-
te al pais, mas que transformar a Paraguay en un
actor influyente. Nuevamente, las variables in-
ternas contuvieron el avance del pais en materia
internacional. Uno de los entrevistados para esta
investigacién sefialé que:

“La politica exterior paraguaya entre el
2005 y 2013 fue tan cambiante, como
cambiaron los gobiernos. Nicanor Duarte
Frutos, sin lugar a dudas exponente del
ala mds progresista del Partido Colorado,
se adapté a la tendencia regional y, asi,
acompaii6 el “no al ALCA”, la creacién
de la CELAC vy, en general, propuestas
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de los paises con gobiernos progresistas
en la region. Internamente sucumbié a
los intereses de los agroexportadores y
latifundistas, sojeros y ganaderos. Ello le
llevé a un cierto distanciamiento de las
politicas externas mds progresistas en la
ultima parte de su mandato” (Alcides, co-
municacion personal, 2014).

A pesar de todas las dificultades que debi6
resolver el gobierno de Duarte, de todas formas
incorpor6 ideas de su politica interna que reper-
cutieron en su politica externa. Asumié que era
importante mirar hacia el Atlantico para reducir
el poder de Brasil y Argentina, en un espacio
regional dominado por esos dos paises. En esta
vision del espacio regional, Nicanor Duarte
incorpor6 a actores de la sociedad civil histé-
ricamente desplazados del debate diplomatico
publico (puntualmente las organizaciones so-
ciales) para que entregaran su mirada respecto
del concepto de soberania. Esta novedosa idea
en el disefio de la politica exterior se conjugd
con el otorgamiento de una mayor autonomia
al pafs respecto de los poderes regionales tradi-
cionales, como Brasil y Argentina, con el interés
de obtener una mayor capacidad negociadora
en los distintos foros internacionales en los que
participd.

Para que esto se concretara, resulté importan-
te avanzar en la eliminacién del disefio politico
estructural heredado de la dictadura, descompri-
mir la mirada conservadora de la politica exterior
y profesionalizar el cuerpo diplomatico. Aunque
se progres6 en materias relevantes como auto-
nomia politica frente a las potencias regionales
y una mayor cooperacién politica con paises de
la regién, quedaron temas pendientes como la
insercion de los productos paraguayos en el mer-
cado internacional y la atraccién de capitales
extranjeros.

Fernando Lugo y la reorientacion
internacional de Paraguay (2008-2012)

Con el ascenso al poder de Fernando Lugo
(2008-2012), la politica exterior tomé un curso
distinto en su orientacién, ya que se insisti6 en
reforzar las relaciones con los paises vecinos, al
igual que lo acontecido con el anterior gobierno,
y se enfatiz6 en la defensa estatal de los intereses

econdémicos de Paraguay, sobre todo sus recursos
naturales. La incorporacién del poder legislati-
vo en la discusién acerca de politica exterior lo
transformé en un actor central para decisiones
futuras en esa materia. Por ejemplo, cuando se
discuti6 el ingreso de Venezuela al Mercosur, tal
debate se tradujo en un acercamiento de la admi-
nistraciéon de Lugo a Venezuela y un ostensible
distanciamiento con Estados Unidos, rompiendo
Paraguay la vinculacién que siempre tuvo hasta
ese momento’.

Esta nueva percepcion de la realidad paragua-
yaen el escenario internacional se fue extendiendo
en el tiempo con el ascenso al poder de Fernando
Lugo, quien mantuvo la independencia sostenida
por Duarte respecto de Estados Unidos, al punto
de rechazar una base militar de ese pais en suelo
paraguayo. Como el ex-Presidente era represen-
tante de un sector mds progresista del Partido
Colorado, esta tendencia de posicién mas bien au-
tonomista fue continuada con Lugo, a pesar de la
existencia de grupos de poder conservadores que
observaron con preocupacién los cambios intro-
ducidos por el Presidente en ejercicio:

“Lugo apoy6é y se comprometié con
todas las propuestas progresistas de la
regién, como Unasur, el Banco del Sur y
la CELAC. Al inicio del mandato la linea
fue mas conservadora, con muy buenas
relaciones con los EE.UU, lo que se fue
deteriorando ante diversos incidentes
(destitucion de Bareiro Spaini; salida del
gobierno del sector mds conservador, que
influy6 en las relaciones internacionales,
como Rafael Filizzola), reafirmdndose la
linea més consecuentemente progresis-
ta, particularmente desde la designacion
de Jorge Lara Castro como Canciller”
(Alberto, comunicacion personal, 2014).

La explicacién del entrevistado dos acerca
de este giro hecho por Lugo —que pasé de una
posicién contenida o moderada a otra mas pro-
gresista y cercana a los gobiernos de izquierda
surgidos en la regién— se debi6 al acercamiento
con Venezuela. Esta conexién politica provocéd
una tension regional cuando se discutio el ingreso
de Venezuela al Mercosur. Si bien Lugo se mostréd
partidario de acercarse con Venezuela y profesio-
nalizar el ejercicio diplomatico:
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“El breve gobierno de la alternan-
cia (2008/12) mostré una actitud mas
abierta, pero duré poco y tampoco se
logré institucionalizar /modernizar una
Cancilleria poco preparada técnicamen-
te y bien ineficiente en el manejo de
las Relaciones Internacionales RREE”
(Eliecer comunicacién personal 2014).

Para Gustavo Codas (2009): “En politica ex-
terior es posiblemente donde mayores avances
ha logrado este gobierno. Afirma que el cambio
trascendental se observa en la voluntad del go-
bierno de actuar como Estado soberano, frente
a la politica de subordinacién de las adminis-
traciones coloradas” (Codas citado en Uharte,
2009). En el fondo, el presidente Lugo avanzé
en romper la 16gica stronista presente en la poli-
tica exterior de Paraguay, con predominio de la
subordinacién, el autoritarismo y el clientelis-
mo, para proponer un nuevo ciclo politico donde
primo6 la autonomia en la toma de decisiones in-
ternacionales. Es decir, esta idea del actor tnico,
expresada en la figura autoritaria de Stroessner
—con la que se desarrollé la politica exterior
de Paraguay, y la que fue la hoja de ruta poli-
tica de ese entonces—, dio paso a una forma de
accion politica que buscé ampliar los vinculos
internacionales, acercandose a gobiernos que in-
tentaban obtener una mayor autonomia politica,
como también abrirse a la integracién, pero man-
teniendo las formas clientelares.

Por ejemplo, el entonces Presidente “trazé
una linea erritica en materia de politica exte-
rior, al colocar en la Cancilleria a un hombre
—Hamed Franco— sin andlisis geopolitico, con
escasa formaciéon en economia politica y nula
vision estratégica sobre la crisis sistémica
mundial” (Imengri, 2015: 191). Esta situacién
redund6 en que, una vez mads, los temas inter-
nacionales no eran coordinados por expertos en
el tema. A pesar de estos esfuerzos, Insaurralde
sostiene que, en general, la politica exterior de
Paraguay se puede resumir en cuatro factores
explicativos: una politica exterior con ciertos
resabios autoritarios, con falta de racionalidad,
profesionalizacion y modernizacién del servi-
cio diplomatico. Una centralidad en el proceso
de toma de decisiones y, derivado de ello, la
importancia de la diplomacia presidencial para
catalizar procesos relevantes en la cancilleria.

Tenue “pendularidad”, generada por la posicién
geopolitica de Paraguay pero degradada a partir
de la conformacién del Mercosur y la recupe-
racion de la soberania energética (Insaurralde,
2014).

Estos puntos exponen una politica exterior
que ha presentado problemas para distanciarse
de una herencia autoritaria consolidada durante
la dictadura civico-militar en Paraguay, mani-
festada en practicas clientelares y en el excesivo
protagonismo del Presidente en esas materias.
Esas variables internas se expresan en la segunda
idea que razona Insaurralde, quien advierte que
esta centralidad afect6 la buena conduccion de
la diplomacia, como también debilit6 el desarro-
llo de una politica diplomatica moderna acorde
a como se mueve el mundo hoy. Por tanto, el
establecimiento del Plan de Desarrollo apunté
justamente a transformar esa situacién y a re-
conocer los errores del pasado y proponer una
hoja de ruta que guie a Paraguay en la senda del
reconocimiento internacional y de la requerida
estabilidad politica. No solo se pensé en resol-
ver la interrogante de la soberania energética
como objetivo econémico superlativo sino, tam-
bién, como ese objetivo estaria complementado
con una diplomacia experta en estas materias.
En relacién con la recuperacién de la sobera-
nia energética, fue algo que con Duarte Frutos
se exploré y que con Lugo se logré avanzar. No
obstante, hubo oposicién interna a esta idea,
ya que con ello se pretendia estar al servicio
de politicas chavistas, postura que finalmente
no se pudo ejecutar en plenitud, tras la destitu-
cion del Presidente del poder. En este caso, la
politica interna terminé por imponer su agenda
internacional.

Colofén

A lo largo de este trabajo se intentd explicar
que la politica exterior de Paraguay sigue man-
teniendo tradiciones autoritarias e ideoldgicas,
provenientes del stronismo, variables importantes
a la hora de moldear su politica exterior. Si bien
hay matices entre el periodo dictatorial y los go-
biernos democraticos de Duarte Frutos y Fernando
Lugo intentaron transformar el paso del stronismo
en la politica internacional, a la hora de hacer un
balance politico de este pais sobre el peso de las
variables domésticas provenientes del stronismo
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en su politica exterior, lo cierto es que siguen
estando presentes en el ejercicio diplomatico pa-
raguayo. Asi como se indic6 en la introduccién de
este trabajo, las variables domésticas presentes en
los paises tienen un papel fundamental a la hora
de proponer su politica exterior. Considerando el
aporte tedrico hecho por el realismo o el institu-
cionalismo neoliberal presentado al comienzo de
este estudio y su comprobacion en el estudio de
caso propuesto, es posible sostener que esta se ex-
presa en la realidad politica paraguaya y que gran
parte de estas variables provienen de la época de
la dictadura civico miliar de Stroessner. Estas va-
riables internas buscaron satisfacer los intereses
del Estado paraguayo, como también los de una
élite cercana al aparato estatal, contribuyendo a
que la politica exterior de Paraguay contara con
una combinacién de variables domésticas (como
el stronismo y el clientelismo) y variables inter-
nacionales, pero advirtiendo que las primeras
se terminan de imponer por sobre las segundas.
Las variables domésticas han dado forma a una
politica exterior con alto sesgo ideoldgico, que
la transicion a la democracia y los gobiernos que
la precedieron no lograron superar. Claro estd,
la institucionalidad quedé amarrada a esas for-
mulas politicas, y eso podria ser una explicacién
del desinterés inicial por modificarla, sostenien-
do finalmente una posicién ideoldgica por sobre
posiciones pragmaticas, dotando de rigidez a su
politica exterior e inhibiendo la posibilidad de
adaptarse a nuevas realidades internacionales.
Esto, ademds, alentado por un cuerpo diplomé-
tico poco profesional y escasamente preparado
para instalar a Paraguay como un protagonista
regional, alejado del predominio de la tradicién
autoritaria, ideoldgica, clientelar y burocratica
que domind por varios afios el escenario politico.

Estos factores han dificultado el desarrollo de
una estrategia de posicionamiento internacional
acorde a los nuevos tiempos, de acercamiento de

Paraguay con las naciones mds avanzadas. Quizas
el Plan Nacional de Desarrollo que se impulsa para
los afios 2014-2030 pueda revertir esta situacion,
pero, como es de aplicacion reciente, sus resulta-
dos atin no son perceptibles de evaluar. El Estado
paraguayo, con su fragilidad democratica, no ha
podido sustentar una politica exterior distancia-
da del stronismo, que fue sustentada por mucho
tiempo por el Partido Colorado y que burocra-
tiz6 su actuar internacional. Ademads, la politica
exterior paraguaya ha sido mds bien reactiva en
el concierto regional y mundial, sobre todo por la
ausencia de un cuadro de personas que conduzca
la politica exterior, evidenciando asi el inmovi-
lismo diplomatico que perme6 la cancilleria y la
relevancia de la continuidad histérica autoritaria
en el diseflo exterior.

Estas variables domésticas, sumadas a epi-
sodios de inestabilidad politica, han determinado
que la politica exterior de Paraguay siga siendo
un tema pendiente, ya que los Presidentes en ejer-
cicio han debido focalizar sus preocupaciones en
resolver las disputas internas, antes que entrar en
un proceso de modernizacién de su politica ex-
terior. Este es uno de los grandes desafios que
tiene la democracia en Paraguay: desprenderse
de factores histéricos autoritarios, burocraticos e
ideoldgicos que condicionan esta drea, asi como
dotar del profesionalismo necesario a su cuerpo
diplomadtico para constituirse en un actor desta-
cado en el escenario latinoamericano y global.
Para terminar, resulta valioso ahondar en aspectos
tedricos respecto de la incidencia de las variables
domésticas en la proyeccion de la politica exterior
de los Estados periféricos, apuntando a estable-
cer nuevos marcos analiticos de comprensién de
la realidad politica latinoamericana, que logren
entender cémo esas variables internas repercuten
en la generacidn de la politica internacional de los
Estados, siendo esta investigacion una contribu-
cion a ese objetivo.
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Notas

La época stronista se refiere al periodo en que llegé al
poder en Paraguay el general Alfredo Stroessner, en
1954, por via de un golpe de Estado civico-militar, y
que terminé también con otro golpe de Estado, en 1989.
Se entiende por pragmatismo una politica de Estado
que identifica propésitos claros y metas definidas a
largo plazo. En dichos propdsitos existen costos y be-
neficios asociados a esta estrategia, los que se deben
incorporar al diseflo de una politica exterior que se
busca desplegar.

El caso mds complejo fue el del ex-Presidente Luis
Angel Gonzilez Macchi, que goberné entre 1999 y
2003, quien fue acusado de corrupcion, y ademds vivié
un intento de golpe de Estado, que, si bien no se con-
cretd, debilité profundamente su gobierno. Junto con

ello, en su mandato se lograron los niveles mds altos de
pobreza y de desigualdad social.

El autor se refiere a los gobiernos de Juan Carlos Wasmosy
(1993-1998) y el de Gonzalez Macchi (1999-2003).

Uno de los trabajos recomendables para entender el
duro proceso econdémico experimentado por Paraguay es
“De la concentracién a la fragmentacion. El juego po-
litico en Paraguay en los tltimos 50 afos” de Molinas,
Pérez-Lifidn, Saiegh y Montero (2012). No solo se hace
énfasis en datos macroeconémicos de la administracién
de Duarte, sino que hay una teorizacion destacada acerca
del rol que tuvo la dictadura de Stroessner, asi como en
la relacion entre dos dimensiones de las politicas pu-
blicas: el eje adaptabilidad-rigidez politica y la tensién
entre la orientacion publica o privada de las politicas.



