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Clientelismo y padrinazgo
en las practicas
patrimonialistas de
gobierno en el Paraguay

1. El padrinazgo: forma de dominacién tradicional del patri-
monialismo

La naturaleza politica del patrimonialismo esté asociada a la domina-
cién de caracter tradicional, cuando el poder del “patriarca” requiere
para su ejercicio la formacién de un cuadro administrativo que garan-
tice la posibilidad de la dominacién. Desde la perspectiva tipica desa-
rrollada por Max Weber,! el patrimonialismo surge fundamentalmente
cuando “determinados poderes de mando vy sus correspondientes pro-
babilidades econémicas estan apropiados por el cuadro administrati-
vo’? al que se define en funcién a determinadas caracteristicas de las
personas que permite la formacién de un grupo o categoria o bien por
simple eleccién individual. En el primer caso se requiere de ciertos atri-
butos especificos, en tanto que en el segundo la eleccién se realiza de
acuerdo al deseo, sin condicién alguna, del imperante.
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La formacién del cuadro administrativo de la dominacién patrimonia-
lista en el caso de la sociedad paraguaya durante el régimen autocrati-
co del general Alfredo Stroessner se formé en relacién a las Fuerzas
Armadas y el Partido Colorado.® Por consiguiente, el atributo clave
para alcanzar los puestos de mando requeria necesariamente la parti-
cipacién como miembro en una u otra institucién, y posteriormente,
en las dos organizaciones.

Pero lejos de conformarse en torno a las dos organizaciones una tradi-
cién honorifica o bien el desarrollo de formas burocraticas de raciona-
lidad en el funcionamiento de las organizaciones, el eje de sustenta-
cién recred las formas tradicionales de relacionamiento entre amigos,
parientes y vecinos que seguian siendo los vasos comunicantes claves,
pero intermediados por las Fuerzas Armadas y el Partido Colorado. De
esta manera la dominacién tradicional no se desarrollé sobre el presti-
gio o el honor sino mas bien sobre las formas tradicionales de relaciéon
comunitaria. De ahi que la dominacién no cre6 un cuadro administra-
tivo fundado en una concepcién estamental, sino méas bien se sustentd
sobre las relaciones de caracter personal, no institucional.*

En el caso del patrimonialismo en el Paraguay los miembros del parti-
do y de las Fuerzas Armadas pasaron a ser stibditos bajo la voluntad
del imperante y en torno a una compleja red de situaciones que pue-
den clasificarse distinguiendo varios ejes de sistematizacién: por una
parte las relaciones personales de confianza que nacen de una matriz
socioecondmica, por otra sobre relaciones institucionalizadas (en sen-
tido sociolégico) de las organizaciones fundamentalmente politicas y
por ultimo sobre un esquema de valores y formas de orientacién ética.
Por consiguiente, en el caso del patrimonialismo vigente en la sociedad
paraguaya, que vincula al “imperante” (el dominador) con los domi-
nados, éstos se presentan formando parte de una organizacién que
canaliza una red de relaciones de caracter primario, fundado en valo-
res tipicos de una comunidad, tal cual lo veremos con posterioridad.

! Weber, Max: Economia y sociedad. Edit. Fondo de Cultura. México. Novena
reimpresion. 1992, pagina 180.

2 Idem, pag. 185.

8 De hecho las instituciones estan profundamente adentradas en la vida social
paraguaya, pero no se habian constituido en una precondicién para la vinculacién
con el poder politico. Era méas importante ser miembro de una familia de prestigio que
ser miembro de las Fuerzas Armadas o del partido.

4 Precisamente la gran diferencia entre el tipo de dominacién autocratica en la década
del 70 del siglo pasado controlado por militares en América Latina radica en que en el
Brasil, Argentina, Pert y Chile la autocracia tenia una vinculacién institucional, en
tanto que en el caso del Paraguay la dominacién tenia un caracter marcadamente
personal.
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Desde el punto de vista politico las relaciones clasicas entre Gobernantes
y Gobernados se establecen o entre stibditos o ciudadanos, en el caso de
la sociedad paraguaya aparece un elemento que distorsiona la relacién
juridicamente establecida que es la ciudadania por otra forma de rela-
cién que nace del vinculo personal, producto de la vigencia de relacio-
nes familiares, amistosas, nacidas por compartir un mismo grupo depor-
tivo, religioso, vecinal o comunitario. La ciudadania reconocida juridica-
mente para que sea efectiva pasa por la relacién entre “socios” vincula-
dos por un sentimiento de lealtad vy reciprocidad, que segin el grado de
compromiso, puede situarse incluso por encima de la ley.

La lealtad y reciprocidad se da en el marco de relaciones asimétricas,
no en el marco de un esquema entre iguales, sino en el marco de un
esquema de posicionamiento desigual, pero al mismo tiempo con un
fuerte trato horizontal, llano y directo, que a su vez sirve para aumentar
la dificultad de develar la realidad de la diferenciacion.

El tener relacionamiento social con quien ejerce autoridad es un ele-
mento clave para la obtencién de los fines deseados, de ahi el extraor-
dinario valor que se le otorga al amigo, pariente o quien forma parte
de la misma comunidad, cuando éste accede a un cargo publico de
importancia. Por otra parte, es comprensible el prestigio que se le otor-
ga al “amigo”’, al “pariente” que puede convertirse en el lazo de vincu-
lacién real y efectiva para conseguir el fin buscado.

La vinculacion sobre la que se funda la concepcién patrimonialista de
la dominacién politica no es sélo un intercambio de lealtad a cambio
de recursos econémicos, no es sélo una relacion clientelista por la que
el imperante compra la lealtad de las personas a quienes los mantiene
por medio de un empleo que puede tener caracteristicas mas o menos
formalizadas hasta una relacién absolutamente informal. En el primer
caso, un ejemplo es la tipica relacién entre el “personal” (jornalero,
capataz, obrero de estancia en forma tipica) y el patrén, en el segundo
caso la hija del jornalero vinculada a las actividades cotidianas en la
casa del patrén sin que exista una relacién econémica clara.

Por otra parte la concepcidn ética, que puede “reconocerse por la po-
sesion de un constructo mental de valores que se expresan como prin-
cipios que orientan la conducta social y sirve para juzgarlas en grados
de buena o mala”® constituye una realidad fundamental que consolida
las relaciones patrimonialistas que se perciben como formas cristaliza-
das que se sustentan en el valor de la reciprocidad v que aumentan en
la medida en que se intensifican las relaciones sociales personales. En

5 Silberbauer, George: La ética en las sociedades pequenas. Pag. 46. En Singer, Peter:
Compendio de ética: Alianza Editorial. Madrid. 1995.
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este tipo de concepcidn ética, la identidad personal no se presenta como
un “atributo auténomo de individuos cerrados en si mismos, en una
sociedad pequena se perciben y sienten como algo que incluye a los
parientes, amigos y enemigos de los individuos”®.

La cita que antecede, incluye a los enemigos: esta cuestion es impor-
tante en la medida en que el “enemigo” ayuda a consolidar el sentido
de identidad. Por consiguiente, no es casual que una de las caracteris-
ticas prevalecientes en la manera de interpretar la realidad social entre
los paraguayos sea el maniqueismo, una visién que se establece en
torno a las ideas polares del bien y el mal que se adjudican en referen-
cia a los grupos de pertenencia. Asi en el plano politico el partido poli-
tico con el que se identifica la persona es evaluado como la expresién
mas completa del bien y el otro grupo es percibido como una suerte de
encarnacién del mal. Esta visién simplificada de la realidad ayuda a
construir de una manera fundamental la identidad con el grupo y ge-
nera obviamente dificultades en las posibilidades de una reflexion y
anélisis critico de la realidad.

Por consiguiente, el patrimonialismo asume, en la sociedad paraguaya
una forma tipica de clientelismo y padrinazgo —entendiendo esos fen6-
menos como la formacién de un cuadro administrativo que administra
la dominacién sustentado en criterios afectivos— tradicionales funda-
mentalmente vinculados a una relacién de caréacter personal. El clien-
telismo y el padrinazgo vinculan a los dominados en una relacién “fa-
milistica”, una suerte de parentesco que no se funda en vinculos de
sangre sino en una lealtad entre el imperante y los dominados para
alcanzar cada uno el objetivo buscado.

2. La practica del orekueté, base del clientelismo en Paraguay

En el Paraguay, tanto a nivel nacional como local se han desarrollado a
partir de una generalizada aceptacién social las practicas clientelisticas.
Una gran mayoria de la ciudadania considera aceptable las practicas
clientelares dado que su existencia esta sustentada por valores y pautas
tradicionales de comportamientos que se originan en el mismo sistema
de relaciones sociales sobre el cual se funda la sociedad paraguaya.

Generalmente las investigaciones sobre el tema tienden a identificar el
sistema del clientelismo y padrinazgo en las préacticas de gobierno, como
una suerte de «intercambio comercial» de obligaciones, dando por asu-
mido que el sistema de relaciones clientelares se basa exclusivamente

¢ [dem, pag. 48.

12
L NOVAPOLIS, N° 3 abril 2008



en cuestiones de contenido econémico (yo te entrego algo: el voto; tu
me das algo a cambio: un trabajo publico, dinero, etc.).

Pero en Paraguay esto no siempre es cierto, mas bien las practicas clien-
telares tienden a fundarse sobre obligaciones que nacen en el &mbito
de relaciones sociales que se basan sobre valores y principios muy dife-
rentes de la estricta compensacién de intereses.

En el idioma Guarani (hablado por la casi totalidad de la poblacién v
predominante en el 60% de los hogares) existen dos formas de decir
«Nosotros»: Nandé que es un nosotros amplio que incluye a las perso-
nas con quienes se habla y «Ore» que es un nosotros «excluyente» que
no incluye a las personas con quienes se habla, o que no son de su
mismo grupo, secta o tribu.

El «ore», entonces, se refiere especificadamente a la creacién de vincu-
los de solidaridad y apoyo mutuo en el grupo familiar extenso que
constituye a su vez la base sobre la que se desarrolla la comunidad.

La particularidad de la economia de autoabastecimiento campesina,
central en el desarrollo socioeconémico del Paraguay, ha sido el “caldo
de cultivo” fundamental para el surgimiento del sistema de relaciones
«ore», es decir de una visién comunitaria restringida a la familia, a las
amistades v a los vecinos; fundada en el parentesco, en la amistad y el
trato cotidiano. El sistema de relaciones al mismo tiempo ha consolida-
do una ética del «ore» que se basa sobre la solidaridad que se establece
en funcién de la persona, no en relacién a sus cualidades o méritos,
sino a su pertenencia a un especifico grupo familiar, vecinal, politico,
religioso, deportivo, etc.

La préctica del «ore» y la ética vinculante a la misma, es el fundamento
que sostiene las relaciones de apoyo mutuo, la ayuda solidaria entre
vecinos, amigos y parientes; es el «seguro informal» que permite res-
ponder exitosamente a las situaciones de crisis. Sin la existencia de la
ética del «ore» las condiciones de vida en tiempos de crisis econémica,
tan comunes en las comunidades campesinas, no podrian ser soporta-
das tan exitosamente como siempre ocurrié en las décadas pasadas.

Pero cuando la ética «ore» se traslada al plano politico acaba para trans-
formarse en un mecanismo de justificacién de las practicas clientelares,
impide la formacién de un sistema de relacionamiento que se funda en
criterios de racionalidad operativa.

El sistema de relaciones «orekueté», que puede ser considerado como
una radicalizacién del esquema «ore» consiste en la expresa intencio-
nalidad por parte de los que forman parte del sistema de relaciones del
circulo cerrado, de excluir a los otros y de crear condiciones favorables
exclusivamente para quienes forman parte del grupo.
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El sistema «orekuete» convierte asi al grupo «ore» en un nticleo de rela-
cionamiento con una constelacién de relaciones méas amplias, operan-
do como eje de vinculacién a partir de los intereses y valores del grupo.

El concepto de Estado como institucién que resguarda un orden politi-
co y econdmico social determinado exige, para su buen funcionamien-
to, que la estructura politico-administrativa de gobierno tome decisio-
nes en el marco de la ley, que por su misma esencia tiene un caracter
absoluto y universal, es decir igual para todos. Pero esto es justamente
lo opuesto de lo que propone la ldgica planteada en las relaciones
«ore», que da privilegio a las relaciones sociales presentes entre los miem-
bros de la comunidad y que impone, en caso que uno de los miembros
asuma un poder publico que lo ejerza principalmente a favor de la
comunidad, atn esto esté en detrimento de lo que prevé la norma
escrita.

De esta forma cuando el sujeto titular de un poder publico se encuen-
tra frente a una determinada situacién acerca de la cual tiene que to-
mar una decisién de «gobierno», esa misma decisién no sera dirigida
hacia el objetivo de hacer prevaler la norma escrita o el «bien pablico»,
sino maés bien hacia el objetivo de que los miembros de su propia co-
munidad «ore» resulten de alguna forma privilegiados por tal decisién.

Pero esto no es solamente un privilegio que el miembro de la comuni-
dad «ore» que consiguid el cargo publico utiliza para ayudar sus pro-
pios compadres, correligionarios, familiares, socios, etc., es también
una obligaciéon moral hacia los miembros de su grupo que el mismo
asume en el momento que se hace cargo del rol «de poder».

En efecto, las relaciones personales que existen dentro de la comuni-
dad «ore» determinan una obligacién de reciprocidad entre sus miem-
bros. Quien recibe un favor se encuentra en una situacién de deuda
que debe ser pagada en la primera oportunidad posible. De ahi que la
obligacién que surge entre los actores no tiene que ser vista exclusiva-
mente como una cuestiéon de «dar y recibir» circunscrita a la especifici-
dad del caso en que esta se presenta, sino mas bien debe ser leida
como un estado permanente instaurado entre todos los miembros de
la comunidad y respecto a la cual cada miembro tiene que responder
en funcién del rol que ocupa en la sociedad.

Las relaciones personales existentes entre miembros de la comunidad
«ore», sean esas familiares, politicas, econémicas, religiosas, sociales o
geogréficas (lugar de origen de la comunidad), influyen constantemen-
te en el surgimiento de obligaciones y en el otorgamiento de ventajas y
favores. El pedido de ayuda o de trabajo por parte de un familiar, de
un correligionario, de un ahijado, de un vecino o de un amigo (che
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socio-socioite) son situaciones que, como dijimos anteriormente, no se
fundan en un simple intercambio «comercial» de reciprocas ventajas,
sino en una obligacién moral y ética que influye en la misma imagen
publica de los actores involucrados.

El Intendente que no da trabajo a un correligionario (miembro de su
partido), cumple correctamente con las normas y los principios legales
pero, dentro de su comunidad politica estara sindicado como «mal agra-
decido» o «traidor» porque no estd cumpliendo con las obligaciones
morales y éticas que tiene respecto a su comunidad.

Pero esto no se limita solamente al &mbito politico (clientelismo clasi-
co) o familiar (nepotismo) sino en muchos mas aspectos, uno de los
cuales: la «<amistad» incide de tal forma que probablemente constituya
uno de los mecanismos claves de relacionamiento en la sociedad para-
guaya. El amigo tiene como obligacién imprescindible facilitar las co-
sas, aun cuando pueda tener dificultades para corresponder al pedido,
en cierta medida esa es una obligacién minima que surge de la existen-
cia de una «amistad».

Como aproximacién a estas estructuras presentamos un esquema de
las relaciones subrayando que cada tipo de relacionamiento acaba por
vincularse a una forma u otra con los otros tipos de relacionamiento,
creando asi un sistema calidoscopico en donde la distincién clara de
ambitos se vuelve imposible.

Intercambio Forma de Obligaciones Valor esperado
Relacionamiento

Politico Jefe — Seguidor Voto- empleo Lealtad mutua
Correligionario- Asistencia
Correli
Vertical

Econdémico Patrén- Empleo  Econdémico Identificacién
Che patrén Jornal- servicios
Vertical

Religioso Padrino- Ahijado  Ayuda- Devocién Respeto
Che paino
Vertical

Social Amigo- amigo Generales- difusas Solidaridad
Che iru Horizontal
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Parentesco
Che tio- che primo
Horizontal- vertical

Geogréfico Identidad Generales- difusas Solidaridad
comunitaria
Che Valle
Horizontal

Es por la existencia de esta praxis fundada en relaciones personales y
en la ética «ore» que el Estado y en general la administracién pablica
(nacional o local) no puede alcanzar sus fines por cuanto quien asume
su control («dimpiamente» a través de libres elecciones democréticas)
traslada al plano politico la praxis del «orekueté», es decir los intereses
grupales por encima de los intereses colectivos. De esta forma la ética
del «ore» que tiene rasgos positivos en el plano de la vida social se
convierte en un referente clave de una representacién ideoldgica por el
cual el Estado pasa a ser considerado como un instrumento al servicio
de los intereses particulares.

El Estado en la légica del orekueté pertenece a quienes controlan el
poder, y por ende para los miembros de su grupo: para los parientes,
los amigos, los correligionarios.

3. Practicas comunes de clientelismo
3.1 El rol del partido

La comunidad «ore» determinante en la actividad de «ocupacién» del
Estado por parte de la ética del orekueté, es sin duda el partido politico
(sobre todo los tradicionales: ANR y PLRA) que en el sistema de rela-
ciones grupales que vimos en el cuadro anterior juega un rol determi-
nante por sus especificas caracteristicas de funcionamiento:

a. No son asociaciones sino comunidades; no tienen un caracter ideo-
légico o programaético sino se basan sobre un relacionamiento afec-
tivo - personal.

b. Promueven una fuerte lealtad interna en base a la tradicién y a la
afectividad y una total identificacién con sus simbolos, a los que se
rinde un cierto culto.

c. Eleje de reclutamiento es la adscripcion: el pertenecer a una dada
familia te lleva a ser miembro de un partido.
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Sobre todo la tultima caracteristica genera efectos importantes en la
préactica politica. Una familia generalmente no transmite ideologia, trans-
mite valores, afectos, simbolos vinculados a una experiencia colectiva
grupal. En el caso de los partidos tradicionales la violencia politica que
es una caracteristica de la historia politica paraguaya, sobre todo la
guerra civil conocida con la denominacién de “revolucién del 47” ha
generado un distanciamiento determinante entre los diferentes grupos,
tanto que no sélo en las familias que forman parte de la élite politica,
han sufrido las consecuencias de la violencia. Por consiguiente, la ad-
hesién a un partido se vincula a acontecimientos dramaticos en los
que estan involucrados los miembros de la familia.

La pertenencia a un partido entonces es parte de la misma identidad
del sujeto. Sobre todo en el medio rural tener partido es una necesidad
tan imperiosa como tener religion, o casi igual a tener un apellido. Y de
la misma manera que uno no cambid, ni su apellido y generalmente su
religién, asi también es dificil el cambio de partido en la sociedad para-
guaya.

Dado este profundo nivel de penetracién en la estructura social para-
guaya vy, debido a su especifico rol de competidor en las elecciones
para los cargos en el gobierno local y nacional, el partido politico se
vuelve elemento central en el desarrollo de las practicas clientelares en
la administracién publica.

3.2. El proceso electoral

La estructura de padrinazgo v clientelismo en la administracién pablica
paraguaya, tanto en el &mbito local como en aquello nacional, y que
como hemos visto trae origen en la particular estructura de relaciones
sociales y éticas existentes en Paraguay en la cual el partido, como una
tipologia muy importante de comunidad «ore» juega un rol central, se
construye a partir del momento electoral.

Aunque las relaciones sociales de tipos familiares, politicos, econémi-
cos, religiosos, sociales o geogréficas son claramente preexistentes al
momento electoral, es a partir de esta coyuntura cuando se estructura
y fortalece el cuadro de las obligaciones reciprocas que daran sustan-
cia “clientelar” a estas relaciones.

El candidato, principalmente aquel de la ANR o del PLRA (que son los
partidos que gobiernan la totalidad de las administraciones locales,
tanto departamentales como municipales), en el momento electoral
utiliza esta red de relaciones preexistentes para construir aquella «clien-
tela» que deberéa permitirle acceder al cargo publico. En este sentido el
partido como institucién no juega, a partir de la Constitucién de 1992,
algun rol en la formacién de esta estructura de padrinazgo vy clientela,
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en cuanto el sistema de las elecciones internas actualmente vigente
para la seleccién de los candidatos a cargos representativos despojé a
los dirigentes locales (presidentes de seccionales) y nacionales (miem-
bros de la Junta de Gobierno) de cualquier posibilidad de influir desde
arriba en la seleccién de la clase dirigente.

Las elecciones internas, con el voto libre y secreto de todos los afiliados
al partido en su circunscripcién electoral de referencia (municipio, de-
partamento), es el inico momento en que se concreta la seleccién de
las candidaturas partidarias para los cargos publicos representativos, y
entonces solamente consiguiendo el voto de los electores se puede es-
perar conseguir esa candidatura.

En este sentido las elecciones internas han hecho explotar el problema
del clientelismo en Paraguay, porque aunque la estructura clientelar
tanto en el Partido Colorado como en el Liberal siempre existio, ésta
era reducida v limitada al fortalecimiento del sentido de pertenencia
interna. Los afiliados no tenian méas que expectativas limitadas hacia la
ayuda «clientelar» que les podian proveer los dirigentes de su partido;
el todo se limitaba generalmente a pequenas ayudas en las situaciones
de apremio econémico: como pago de facturas vencidas de servicios
publicos, ayuda en gastos funerarios, gastos urgentes de salud, etc. Los
dirigentes politicos no tenian ventaja directa de estas practicas (los afi-
liados no participaban en la selecciéon de la clase dirigente) pero se
mantenian porque permitian fortalecer el espiritu de pertenencia co-
munitaria interna al partido (su propia «ore» politica) entre la gran masa
de los afiliados.

Pero no habia clientela directa, no habia necesidad de construir obliga-
ciones laborales y econémicas mas amplias y apremiantes entre diri-
gentes y afiliados, en cuanto la vida politica del partido se decidia den-
tro de las asambleas, las juntas de gobierno y directorios, entre los
dirigentes de seccionales y comités, que generalmente eran un nimero
bastante reducido y manejable.

Con el proceso de democratizacién sucesivo a la caida de la dictadura
de Stroessner en 1989 y la renovacién de los procesos electorales fun-
dados en el voto directo (a partir de la Constitucion de 1992) el cuadro
cambié totalmente, y la estructura clientelar asumié un rol central y
determinante para conseguir la victoria electoral, asumiendo ademas
una enorme amplitud porque no podia limitarse solamente a los mili-
tantes y dirigentes del partido, sino que tenia que abarcar la enorme
cantidad de sus afiliados (1.600.000 entre los colorados, 800.000 en-
tre los liberales).

Asi que, en cambio de permitir, a través del voto directo, que la gran
masa de los electores adquiriera una nueva cultura democrética, las
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elecciones internas produjeron exactamente el opuesto: permitieron
un desarrollo exponencial y sin limites de las préacticas clientelares.

El clientelismo electoral a partir de ese entonces tuvo nuevo alcance y
nuevos protagonistas: los «operadores politicos» o «punteros» (como
se les prefiere llamar actualmente). El ejercicio electoral permanente,
debido a las elecciones internas, hizo surgir este nuevo actor de mucho
predicamento en la actividad electoral. El operador politico se transfor-
mo enseguida en el eje central de la campana electoral del candidato y
de alguna manera, en los partidos tradicionales (ANR y PLRA) esta
reemplazando a los dirigentes de seccional.

En efecto, anteriormente, el sistema de control del voto tenia una es-
tructura jerarquica donde en la base estaban los dirigentes de las sec-
cionales que eran las personas con las cuales el candidato tenia que
contratar las prebendas a cambio de los votos. Esta estructura se esta
conservando en el medio rural, pero en las ciudades ha sido desplaza-
da por los operadores politicos, que son generalmente militantes asala-
riados directamente por el candidato y que solamente a él responden.

A través de los «operadores politicos» los candidatos utilizan la campa-
fia electoral para construir su red de promesas, pero solamente dentro
de su comunidad «ore», que puede ser el partido, las amistades, la
familia, etc. En realidad el candidato para conseguir la victoria busca
penetrar también en otras comunidades «ore» a él ajenas, pero en este
caso necesita que alguien le haga de garante, de puente de comunica-
cién, porque sélo asi podréa alcanzar un cierto grado de credibilidad
que constituye el inicio de un proceso de negociacién que puede ter-
minar en un cambio de candidatura. En este cambio lo importante es
la credibilidad. Por eso las candidaturas no tradicionales tienen cierto
predicamento en las primeras contiendas electorales y luego disminu-
yen generalmente en la captaciéon de votos porque carecen de estruc-
tura para satisfacer las expectativas de los nuevos adherentes.

Aqui juegan mucho todas las otras redes de relaciones «ore». Por ejem-
plo, utilizaran las relaciones de buena vecindad, la red de amistades (el
operador politico hablaré con un correligionario amigo de un miembro
de otro partido para que lo convenza a votar por su candidato), pero
siempre prometiendo algunas ventajas bien especificas en caso de vic-
toria.

Las promesas que los candidatos pueden hacer para asegurar la adhe-
sién a su proyecto electoral pueden ser las mas diferentes.

- Puestos de trabajo en los cargos de confianza (para los operadores
politicos).
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- Puestos de trabajo en la Municipalidad o Gobernacién, de acuerdo
a la cantidad de votos ofrecidos o dados.

- Seguridad de permanecer en el cargo publico que esta ocupando.

- Encaso en que el partido esté en la oposicién: promesa de cambiar
a los funcionarios existentes para entregar los cargos a sus adhe-
rentes.

- Ventajas en licitaciones o compras publicas.
- Reduccién en pago de tasas y aranceles locales.
- Negociacién en el pago de impuestos (Impuesto inmobiliario).

- Impunidad en caso de irregularidad y delitos en tema de compe-
tencias locales.

- Promesa de ayuda econémica (en caso de victoria) a barrios caren-
ciados o compaiias rurales (a los dirigentes barriales).

Estas ofertas son llevadas a la comunidad por parte de los operadores
politicos que ademas tienen a su disposicién dinero y entrega de servi-
cios para resolver los problemas inmediatos de los miembros de la clien-
tela en formacién, de manera asi a activar aquella red de reciprocas
obligaciones morales que surgen cuando un miembro de la comuni-
dad «ore» soluciona un problema a otro miembro.

En lo especifico el operador politico o «puntero» realiza estas tareas
para la captacién de votos:

- Realiza visitas domiciliarias.
- Atiende las necesidades urgentes de las familias.

- Paga algunas facturas pequefias como pago atrasado de factura de
la electricidad o el agua.

- Consigue atencion médica y remedios.
- Hace llegar a los votantes las ofertas de los candidatos.
- Consigue el compromiso del voto para el candidato.

- Seencarga de todo el trabajo con la «clientela» formada hasta des-
pués de las votaciones.

Hay que subrayar también que de hecho los candidatos locales mane-
jan también cupos de puestos de trabajos en las instituciones ministe-
riales o en general del gobierno nacional. Esto ocurre porque el candi-
dato electo, gracias al poder que detenta por manejar una institucién
publica (dinero y servicios) es valioso para la estructuracién de la clien-
tela de los candidatos para cargos representativos nacionales: presi-
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dente, diputado o senador, y por esto los candidatos nacionales nece-
sitan relacionarse con ellos para que se vuelvan parte de su clientela
nacional.

Y es asi de hecho como se estructura la espina dorsal de todo movi-
miento interno de los partidos tradicionales (sobre todo en el caso de la
ANR). El electo a cargo nacional sostiene los candidatos locales de su
partido ofreciendo cupos de puestos de trabajo v apoyo econémico
(mas por parte de sus financistas que propio personal) para ayudar al
candidato local a hacerse con el cargo electivo; este, sucesivamente,
pondréa a disposicién del dirigente nacional los recursos del municipio
o de la gobernacién ganada para ayudarlo en su carrera electoral na-
cional.

3.3 Después de las elecciones: el cumplimiento de las prome-
sas

Realizada la eleccion, tanto interna como oficial, solamente las prome-
sas del ganador tendran valor y deberan ser cumplidas. Con la asun-
cién del cargo en efecto empieza para el politico que gand la eleccién
la obligacién de responder a las promesas hechas en campanas electo-
rales.

El primer paso es aquello de ocupar inmediatamente todos los puestos
de trabajo clave para mantener un control patrimonial sobre la institu-
cién para la cual se consiguid la eleccion: cargos de confianza, cargos
de control de la maquina administrativa, cargos de recaudacién de
dinero.

En estos cargos se ponen generalmente los hombres de confianza del
candidato (operadores politicos y punteros) para que le ayuden a man-
tener un estricto control organizacional y patrimonial sobre los recursos
de la institucién.

El segundo paso es aquello de cumplir con todas las promesas de puestos
de trabajo realizadas durante la campana electoral. Desvinculando
donde sea posible a los empleados de otros partidos, o incluso dentro
de los movimientos internos del mismo partido y substituyéndolos con
su clientela, o de otro modo ampliando los cargos disponibles en la
administracién publica para cumplir con todo lo prometido.

Un ejemplo muy concreto de este tipo de prebendarismo se registré en
el 2001 en la Municipalidad de Lambaré, que contaba en ese entonces
con 200 funcionarios municipales, en donde el Intendente electo, para
satisfacer todas las promesas electorales, en tres meses incrementé en
600 los funcionarios municipales, y sin haberse creado nuevas activi-
dades, sino solamente para cumplir con su «obligacién».
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La forma de actuar del Intendente no aparece como una accién desca-
bellada por lo irracional, sino simplemente como un cumplimiento de
la ética del “ore”, es mas, el Intendente se jactaba de estar cumpliendo
con una suerte de “servicio social” a favor de los desempleados.

Otra forma de préctica clientelista se establece entre el “imperante” y
los financistas de la campana electoral. Los empresarios que lo apoya-
ron econémicamente y que en cambio reciben el derecho de ser pro-
veedores de la institucién. Aparecen las licitaciones amanadas, los con-
cursos de precios digitados, las contrataciones directas realizadas con
los amigos. En todos los casos, con participacién econémica directa
del politico electo, que recibe un porcentaje del monto destinado a los
empresarios (dinero para la corona).

3.4 El funcionamiento de la maquina administrativa

Claramente la maquina administrativa del Municipio o Gobernacién
tiene que ser duramente afectada por las préacticas clientelares que he-
mos visto hasta el momento. En primer lugar el mismo personal admi-
nistrativo arriesga ser objeto de bruscos cambios después de cada elec-
cién. Despidos, traslados, aumento desproporcionado de nuevas con-
trataciones, todas practicas que responden al sistema clientelar pero
que van a directo detrimento del funcionamiento institucional de la
estructura administrativa de la entidad administrativa local.

La insercién masiva de personas del entorno del nuevo Intendente o
Gobernador en los cargos centrales y estratégicos de la administracién
publica, y de decenas y a veces centenares de nuevos funcionarios en
toda la estructura administrativa, como pago de las promesas electora-
les, hacen que cada cinco anos la administracién local mude sustan-
cialmente de piel y nunca asuma un rol realmente institucionalizado de
estructura publica al servicio de la ciudadania.

En esta situacién de «ocupacién» politica de la administracién publica
local no solamente ésta se transforma en instrumento al servicio de
una especifica comunidad «ore», que en ese caso es constituida por la
clientela «ore» del intendente o gobernador ganador, sino que se pier-
den también todos los valores referentes a una préactica administrativa
que tenga al centro la aplicacién estricta de la ley.

En esta situacién de hecho la ley pierde sustancialmente su valor abso-
luto y universal, asumiendo en cambio un valor relativo, pasando de
ser norma estricta a ser simple «guia» de referencia para la accién.

El intendente de hecho no puede permitirse estar apegado a la ley si
quiere compensar eficazmente todas las obligaciones que asumié en el
momento en que gand el cargo que ejerce y por esto debe doblegarla
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y utilizarla de forma diferente segiin quien es el sujeto a la cual debe
aplicarse.

Asi la ley antes que tener un valor univoco tiene un valor «multiple».

- Se evita su aplicacién a los miembros que conforman el vinculo
“orekuete”.

- Es guia de accién para la clientela electoral.

- Se aplica correctamente hacia las comunidades «ore» rivales. En
este caso el aforismo de que la ley es dura pero debe ser cumplida
tiene plena aceptacion.

3.5 Algunos casos de practicas clientelares como ejemplo

Para concluir esta seccién confeccionamos una lista de algunas de las
principales précticas clientelares:

- Préctica del nepotismo. Se nombra o se asciende al hijo/a, cufiado,
etc.

- Se liberan mercaderias de contrabando sin pagos de tributos, por
orden de las autoridades.

- Correligionarios sorprendidos en actos de coimas se los defiende a
través de colegas correligionarios.

- Absolutamente todas las instituciones publicas se encuentran super-
pobladas de funcionarios, como asimismo los entes descentraliza-
dos.

- Inclusive se ha legalizado la préactica del clientelismo politico. Es el
caso de la contratacién de los funcionarios del TSJE a través de los
cupos de los partidos politicos.

- Designaciones de parientes y allegados politicos, en los puestos cla-
ves de las instituciones publicas y entes descentralizados.

- Creacion de Consejos y asesorias, para la ubicacién de los clientes
politicos.

4. Naturaleza de los incentivos

Los incentivos que fortalecen la dominacién patrimonialista, en espe-
cial la que se funda en el clientelismo y el padrinazgo, pueden ser clasi-
ficados en cinco tipos: Incentivos sociales, religiosos, econémicos, po-
liticos v éticos. La influencia no tiene un caracter lineal sino circular, es
decir se trata que los diferentes tipos de incentivos se fortalecen unos a
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otros y de hecho al ponerse en marcha uno de ellos repercute de ma-
nera directa en los otros.

Incentivos sociales: El caracter social se refiere a que los mismos se
fundamentan en un sistema de relaciones entre actores, sean indivi-
duales o colectivos. El acceso a los grupos de prestigio social no opera
s6lo ingresando a ella, sino también estando en vinculacién con el gru-
po, compartiendo “la mesa”, formando parte de los “amigos”. Esta
situacién genera una fuerte identidad con el imperante, tanto que llega
incluso a tener valor por si mismo.

El incentivo de formar parte del grupo es una cuestién clave en la rela-
cién clientelista. En este sentido la relacién no es sélo vinculante entre
el dominante y el que forma parte del circulo de poder, sino que este
vinculo se extiende hasta los méas marginados del poder politico. Se
establece lo que podriamos llamar una relacién en cascada, que llega
hasta las posiciones sociales més bajas.

La integracién al circulo de los vinculados al dominante se expresa a
través de indicadores concretos: la invitacidn en el dia de cumplearios,
la visita que realiza el dominante a la casa del dominado, las atencio-
nes que recibe, un simple llamado de teléfono, etc., etc., constituyen
estimulos que fortalecen las relaciones. Esta cuestién es muy importan-
te, tanto que un buen manejo de este tipo de relaciones puede conver-
tirse en la principal razén de vinculacién con el imperante. Se trata de
vinculos que van desde el simple conocimiento del dominante, hasta
una vinculacién mas proxima. En este sentido, durante el proceso elec-
toral, la visita “casa por casa” constituye el medio mas eficaz para ob-
tener apoyo del electorado. En este caso el simple relacionamiento per-
sonal abre la esperanza de una vinculacién mas préxima y en conse-
cuencia se convierte a todo tipo de vinculacién personal en un estimu-
lo al funcionamiento del clientelismo.

Otro incentivo lo constituye el ser parte de la misma comunidad. “El
valle” es el sitio comunitario de origen. El ser parte de la misma comu-
nidad, del mismo “valle” otorga al dominado una vinculacién prefe-
rencial con un dominante del mismo “valle”. Esta realidad opera sobre
todo en el medio rural, aunque no esta ausente en las ciudades ubica-
das en el “interior” del pais.

Incentivos religiosos: En este caso la vinculacién fundada en la re-
ligién constituye uno de los mecanismos mas fuertes de la relacién
clientelar, tanto que ha dado origen a un tipo especial de vinculacién
que es el padrinazgo, fundado en una relacién religiosa, el dominante
establece una vinculacién con otros dominados asumiendo el rol de
padrino. Este rol en el plano religioso implica un compromiso para
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proteger al ahijado, que se interpreta como una obligacién que asume
el padrino de ayudar, y asegurarle un desarrollo personal adecuado a
su ahijado. El padrino es el encargado de encontrar trabajo, tiene la
obligacién de dar asistencia en situaciones extremas, y en casos excep-
cionales incluso brinda techo y comida al ahijado.

El vinculo, sin dejar de ser religioso, se convierte fundamentalmente en
una relacién social de canalizacién de favores. Obviamente, el padrino
generalmente pertenece a los sectores mas fuertes econémicos o poli-
ticos, dos aspectos que no estan enteramente desvinculados. En con-
secuencia, la eleccién del padrino es una actividad con fuertes repercu-
siones para la vida social del ahijado.

La concepcioén religiosa que enfatiza la pobreza social como una situa-
cién que en cierta medida garantiza un corazén noble y justo, que a su
vez es reconocido por Dios que tiene en los pobres a sus preferidos,
también constituye un mecanismo que incentiva dos tipos de conduc-
tas que favorecen el clientelismo: a- El ser pobre es una forma de con-
vertirse en una persona amada por Dios, y b- El ser pobre se convierte
en una cualidad que garantiza el derecho a recibir apoyo y ayuda de
los otros.

Incentivos econémicos: Obviamente los incentivos econémicos tie-
nen una importancia clave. Se fundan en la capacidad de control que
tiene el dominante sobre el aparato del Estado. En consecuencia, dado
que existe una fuerte discrecionalidad en el manejo de los fondos pu-
blicos, el que controla el aparato estatal tiene a su disposicién utilizar
los recursos del Estado para favorecer a los amigos, parientes y correli-
gionarios.

Las licitaciones publicas realizadas con la publicaciéon de normas rigu-
rosas, en apariencia, pero que tienen tales exigencias practicamente
constituyen una simple eleccién directa. El apoyo a sectores politicos
en los procesos electorales practicamente constituye un acuerdo tacito
de vinculacién con los emprendimientos econémicos cuya responsabi-
lidad corresponde al Estado.

A un nivel mas directo, pero generalmente en relacién a sectores socia-
les pobres, la promesa de empleo vy la posibilidad de conseguirlo por
parte del dominante constituyen el punto final de llegada de una rela-
cién que exige previamente una serie de aproximaciones personales.
No se puede pretender que la propuesta del politico tenga credibilidad
para el elector si antes ya no existiera un relacionamiento previo es-
tructurado sobre la base de pertenencia a una especifica comunidad
“ore” (familia, partido, iglesia, grupo vecinal, etc.).
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Incentivos politicos: El acceso a los puestos dentro del aparato de
los partidos tradicionales, asi como el acceso a vinculaciones persona-
les (Secretarios, ayudantes, colaboradores) crean las bases para la cons-
truccién de una red clientelar. Estas relaciones no discriminan las acti-
vidades institucionalmente realizadas. Esto significa que atin cuando,
por ejemplo, la relaciéon entre un legislador, senador o diputado, se
establezca a través de una insercién institucional, el vinculo siempre se
plantea como una relacién personal. Esta situaciéon convierte al cuadro
administrativo de funcionarios piblicos en dependientes personales
directos de quienes se convirtieron en puente para la obtencién del
empleo, y dependientes indirectos del partido al que pertenece el pro-
tector.

La ausencia de separacion clara entre la actividad politica y adminis-
trativa convierte al politico en un administrador en potencia, siempre
que se esfuerce en realizarlo. Esta situacién no es casual, constituye el
nucleo fundamental que permite al politico convertir las esperanzas del
elector en una posibilidad cierta para obtener empleo.

Otro incentivo politico radica en garantizar al elector la posibilidad de
acceder a ciertos beneficios que se dan desde la administracién del Esta-
do, en tanto se establece una relacién politica personal. En efecto, el
acceso a la atencién médica, a la vivienda, a la educacién se vuelve més
probable con una conexion politica. En este sentido una de las crisis méas
fuertes del sistema clientelista radica en la imposibilidad que tiene el
Partido Colorado en resolver el acceso a bienes sociales fundamentales
considerando la crisis econémica que caracteriza al Estado paraguayo.
Al verse imposibilitadas las empresas publicas en responder a la deman-
da desde la actividad politica, ésta empieza a ser considerada como una
relacién falsa. Quizés esta sea una hipétesis clave para explicar la pérdi-
da de prestigio de los politicos en la sociedad paraguaya.

Incentivos éticos: A lo largo de nuestra exposicién hemos enfatizado
en los incentivos éticos del modelo clientelista vigente en la sociedad
paraguaya. El cumplir con la norma de solidaridad con el grupo prima-
rio (parientes, amigos, correligionarios) es un esquema clave en la rela-
cién clientelar, Esta situacién atin cuando implica la violacién de normas
juridicas no aparece como una forma irregular de conducta. Al contra-
rio, la norma vigente de “dar una mano” (ayudar) a los que forman parte
del grupo primario tiene mas relevancia que lo estrictamente juridico.
Por esta razén la conducta mala o buena no se define segiin lo que
establece la ley sino segun lo establece la norma de la solidaridad.

La reciprocidad es un valor fundamental en la relacién clientelistica.
Esta reciprocidad no opera en el marco de la legalidad juridica sino en
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relacion a la ética del “ore”, en consecuencia, la reciprocidad se con-
vierte en un incentivo desde abajo hacia arriba, en el sentido que se
considera el voto, o cualquier apoyo politico (asistir a una reunién pu-
blica o privada organizada por el candidato) como un factor de nego-
ciacién en el marco de la reciprocidad.

Un punto importante que en apariencia no tiene una gran significacién
es el intercambio de obsequios al que generalmente se apela como una
forma de establecer un vinculo orientado por la ética del “ore”. Al lle-
gar a un lugar la atencién personal, la preparacién de una mesa como
convite es un elemento que crea las condiciones favorables a la reci-
procidad. A partir de la aceptacién de un convite, realizado con mucho
esfuerzo en algunos casos, esta situacién implica una suerte de acuer-
do pactado, que permitird a los oferentes el derecho a pedir y obtener
favores.

5. Propuestas para luchar contra el clientelismo

Si como pudimos ver durante todo este trabajo, el problema central del
mantenimiento de un sistema de padrinazgo y clientelismo en la es-
tructura de gobierno nacional y local es el sistema de valores y relacio-
nes personales que podemos resumir en la préactica del “orekuete”,
entonces parece bastante consecuente el hecho de que no seréa posible
modificar este estado de cosas solamente y simplemente a través de un
mayor control de la sociedad civil en las préacticas de gobierno o una
capacitacién administrativa del personal politico electo por los diferen-
tes cargos politicos.

El corazén del problema esté en el sistema de valores que se impusie-
ron en este pais a partir de la cultura “ore” y modificar esta situacién de
manera decisiva es posible solamente con un largo y continuado tra-
bajo justamente sobre estos valores para sustituirlos con valores dife-
rentes como la transparencia, la eficiencia v la integridad de la admi-
nistracién publica, asi como para imponer la idea que la “cosa publi-
ca” sea un bien de todos y no solamente de aquel que ejerce el poder
asociado a esta (los gobernantes).

Pero aparte de esta actividad de largo alcance y de lenta consecucién
de resultados, es igualmente posible encarar la lucha contra la corrup-
cién y el clientelismo en la administracién publica a través de otras
practicas, mas concretas, y de resultados mas inmediatos.

En primer lugar hay que trabajar sobre la ley v su implementacion.
Mientras las leyes sean tan poco estrictas y tan facilmente “interpreta-
bles” como ocurre actualmente serd muy dificil conseguir administra-
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ciones publicas menos corruptas y mas transparentes. Es necesario que
la ley se vuelva finalmente norma, y no como dijimos anteriormente
“gufa”, si queremos limitar fuertemente la posibilidad de manejo per-
sonalista de las administraciones publicas por parte de sus titulares (In-
tendentes, Gobernadores, Ministros, Presidente, etc.).

La Ley 1.626 de la funcién piblica impone contratar personal para la
administracién del Estado exclusivamente a través de concursos, si esto
se realizara estrictamente la posibilidad de ofertar cargo puiblico en cam-
bio de votos en campana electoral se reduciria paulatinamente. De la
misma forma, sila Ley 2.051 de contrataciones publicas viniera aplica-
da integralmente y sin posibilidad de digitar los ganadores de las licita-
ciones, ciertamente la posibilidad de manejar fondos tan abultados como
ocurre ahora, tanto en las elecciones internas como en las oficiales,
debido a la posibilidad de compensarlos con la disponibilidad absoluta
de los recursos publicos, bajaria sensiblemente.

Aun mas dificil serfa desarrollar practicas clientelares si se consiguiera
implementar una verdadera reforma de la administracién pablica, una
reforma que se centre sobre los procedimientos administrativos y que
lleve a una verdadera autonomia e institucionalidad a las maquinas
administrativas sustrayéndolas del control del poder politico.

Si el poder politico y sus representantes elegidos en los cargos directi-
vos de las instituciones publicas tuviesen su poder limitado solamente
a la direccién “politica” del gobierno, dejando exclusivamente en ma-
nos de los dirigentes administrativos, seleccionados por concurso y
amparados en sus decisiones solamente a la aplicacién estricta de la
ley, a la direccién administrativa de la institucién, sin posibilidad de
injerencia de Intendentes, Gobernadores. Ministros o del mismo Presi-
dente en ésta, seguramente las posibilidades de construir redes cliente-
lares por parte del personal politico seria fuertemente reducida v dificil-
mente alcanzaria la estructura actual.

Otro importante campo de accién en la lucha contra el clientelismo es
seguramente el momento electoral. Como describimos anteriormente,
las elecciones, tanto internas como oficiales, son un momento funda-
mental para la construccion efectiva de las clientelas politicas (que se
basan éticamente sobre las l6gicas del orekuete) en las administracio-
nes locales. En este sentido seria decisivo poder actuar de manera a
reducir la posibilidad de construir amplias clientelas durante la campa-
na electoral.

De hecho, si se consiguiera una reglamentacién y una limitacién estric-
ta en la utilizacién de fondos en campana electoral, seguramente se
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quitaria de las manos de cada candidato una importante herramienta
para la construccién de su clientela.

Actualmente para las elecciones internas no existe reglamentacién al-
guna ni para la recoleccién de fondos ni para los gastos electorales.
Cada candidato puede sacar dinero de cualquier lado y gastarlo como
quiere. Si se implementaran normas estrictas también para los gastos
electorales en las elecciones internas, poniendo limites a los fondos
recolectables y a los gastos de campanas, seguramente se limitaria la
posibilidad de construir amplias clientelas entre los votantes como ocu-
rre ahora.

Finalmente, y més alla de cuanto indicado hasta el momento, nunca
debe pasarse de alto que el principal frente de lucha contra el clientelis-
mo continda siendo el cambio de la estructura de valores éticos de la
sociedad paraguaya; porque sélo de esta forma, con el tiempo, se con-
seguird efectivamente desarraigar de forma definitiva la practica del
“orekuete” del manejo de la cosa publica.
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