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Nuestrarazén de ser

NOVAPOLIS, Revista Paraguaya de Estudios Politicos Contemporaneos, es una revista
dedicada a todos aquellos lectores que quieren ir mas alla de los aspectos cotidianos de
los problemas politicos y sociales de nuestra sociedad contemporanea, y que quieren
profundizar analiticamente para intentar encontrar la realidad que se oculta en la
apariencia.

NOVAPOLIS surge porque en el pais se siente la exigencia de una revista académica de
estudios politicos contemporaneos, sobre todo en este periodo historico, caracterizado
por la existencia de complejos problemas politicos y sociales vinculados a las particulares
formas de visién del mundo existente en las diversas culturas. E1 aumento de la
polarizacion social, de la pobreza y de las desigualdades nos indica la existencia de un
mundo potencialmente mas conflictivo.

La ausencia de una vision de pais se vincula a una praxis de gestion gubernativa de caracter
tradicional en la actual clase politica paraguaya. La consecuencia de ello es la falta de
credibilidad de la ciudadania, que intuye la necesidad de busqueda de soluciones nuevas,
de una Nueva Politica. NOVAPOLIS se compromete a realizar aportes en ese sentido.

Una nueva cultura politica, asi como una nueva clase politica, se construyen solamente
abriendo un amplio y complejo debate en el interior de la sociedad. Un debate que
permita enfrentar desde bases cientificas ciertas los nuevos desafios de la sociedad
contemporanea y posiblemente, ayudar a encontrar las soluciones necesarias al pais.

Sin debates amplios y profundos sobre todos los temas que afectan el desarrollo de una
sociedad moderna, la politica se traiciona a si misma cuando se reduce a ser instrumento
para la obtencidn de cargos publicos y prebendas.

NOVAPOLIS nace como reaccion a esta «vieja» forma de hacer politica. Abre sus paginas
como un lugar de confrontacién y debate sobre los grandes temas politicos y sociales
contemporaneos, para llevar su grano de arena tratando de revalorizar la politica como
instrumento digno para el progreso de la sociedad.

Cada edicion de NOVAPOLIS desarrollara un tema especifico de la realidad politica
contemporanea paraguaya o internacional, con el aporte de los principales analistas
politicos de nuestro pais. Ademas contendra una seccion de actualidad, donde se
analizaran algunos de los temas mas candentes del momento, para que la realidad del
conflicto que se esconde detras del maquillaje mediatico pueda surgir a la vista de todos.

La publicacién de NOVAPOLIS tendrd una frecuencia de cuatro meses.

Todas las ideas que contribuyan al desarrollo de una sociedad abierta tendran cabida en
este espacio. En la confrontacién argumental entre las diferentes ideas esta el camino
para encontrar la mejor solucién a los problemas politicos de la sociedad contemporanea.
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| Tema

Conceptos para el debate
politico en Paraguay






I Presentacion

El pobre nivel del debate politico que se desarrolla en Paraguay y que tiene
como protagonistas a las diferentes organizaciones politicas y sociales, y en
parte también al mundo académico, es probablemente consecuencia de déca-
das de dictadura militar opresiva que ha impedido por mucho tiempo la libre
circulacion de ideas, sofocando toda posibilidad de impulsar y debatir nuevos
conceptos y perspectivas.

La vuelta a la democracia en 1989 no ha sido suficiente para revertir esta rea-
lidad, y después de un cuarto de siglo todavia sufrimos la endémica ausencia
de un debate politico “serio”, que vaya mas alla de la conquista del poder o la
simple lucha electoral, ayudando en cambio a estructurar una agenda publica
que se ocupe concretamente de las multiples problematicas que afectan tanto
la sociedad como la economia paraguaya.

Por el contrario, el debate publico nacional sigue siendo prisionero de un es-
quema de frases hechas y conceptos simplistas que, en vez de examinar cuida-
dosamente la realidad para poder interpretarla correctamente, se basa en pre-
conceptos y elementos triviales fundados en el sentido comtn. De esta manera
los temas debatidos publicamente, lejos de ayudar a identificar las politicas
mas aptas y coherentes de modo a impulsar el bien comun, terminan imposi-
bilitando la correcta interpretacion de los problemas y nada aportan para la
construccion de una verdadera democracia en el pais.

La realidad recién descrita envuelve como camisa de fuerza al debate politico
nacional, determinando la difusion de un sinfin de conceptos elementales e
ideas confusas en el ambito politico, cultural y social, e inclusive en el mismo
ambito académico. Esta situacion genera un ambiente cultural e intelectual
lleno de preconceptos y simplificaciones, trasformando de esta manera todo
debate sociopolitico en una confusa amalgama de conceptos reduccionistas
y casi triviales, que de nada sirven para interpretar la realidad que nos rodea
y encontrar soluciones a los problemas comunes, lo que al fin y al cabo es la
funcion principal del “hacer politica”.

Conceptos complejos como democracia, populismo o neoliberalismo se ven
de esta manera vaciados de contenido y reducidos a meros simbolos, palabras
vacias que impiden llegar a sus verdaderos significados, y que son general-
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mente utilizadas de manera simplista, repercutiendo a su vez en la calidad del
debate publico.

Es justamente partiendo de estas consideraciones - bastante pesimistas por
cierto - que nace la idea de realizar este numero de Novapolis, que considera-
mos oportuno y necesario para empezar a echar algunas luces sobre la confusa
realidad del debate publico paraguayo, sobre todo en lo que se refiere a la
correcta utilizacidén de los conceptos recién mencionados.

A través del valioso aporte de cuatro articulos de particular relevancia y con-
tenido se pretende aportar suficiente respaldo intelectual para que aclarar, de
manera mas formal y académica, los contenidos sobre los cuales se basan los
conceptos que sefialamos, de manera asi a contribuir para una correcta utili-
zacion de los mismos en el debate politico y social.

En el primer articulo, de autoria de Javier Biardeau, se explora y conceptuali-
za el populismo latinoamericano. El articulo brinda una vision menos “naif”
de la imperante en el medio paraguayo, discutiendo como el populismo surge
frente a la crisis de representacion politica tradicional que estd atravesando
desde hace mas de una década el continente americano (al igual que otros).
Se analiza ademas la nueva realidad cambiante de la cuestion social, a la cual
las ideologias clasicas no consiguen dar respuestas adecuadas, y que empujan
al populismo a tomar el papel como protagonista del debate politico actual.

El segundo articulo, de Francisco Giménez y Victor Rios Ojeda, busca con-
ceptualizar “democracia”, utilizando como referencia el pensamiento de Mi-
chel Foucault, y centrandose en el “discurso” sobre el cual se ha estructurado
y se estructura actualmente en Paraguay el concepto de democracia. Se discu-
te como a través de la interpretacion discursiva de los diferentes actores nacio-
nales el concepto de democracia se moldea y adapta a la realidad que vivimos.

En el tercer articulo, Marcello Lachi y Raquel Rojas Scheffer presentan una
interpretacion del “Nuevo Rumbo”, es decir, del proyecto politico y econdmi-
co del Presidente Horacio Cartes. Ayudan asi, por un lado, a precisar un con-
cepto usado generalmente de manera muy simplista, el de “neoliberalismo”’;
y por otro, a identificar elementos de analisis que permiten interpretar de ma-
nera mas profunda cémo ciertos conceptos politicos, aunque hagan referencia
a ideas generales, se adaptan a cada realidad local (en este caso la paraguaya),
desenvolviéndose de distinta manera en funcién del contexto especifico.

Finalmente, en el cuarto y ultimo articulo, Cristian Andino analiza, utilizando
como referencia a Spinoza, el fundamento de lo politico desde la distincion
del poder como potencia y potestas, de cara al desarrollo de la politica de la Ii-
beracién del filosofo Enrique Dussel; impulsando de esta manera una critica de
la teoria del contrato y del poder politico de los representantes que pone bajo
una nueva luz el mismo concepto de politica.
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Claramente un tema tan complejo como el que intentamos examinar en esta
edicion de la Revista Novapolis, que con una cierta presuncion intelectual de-
cidimos titular “Conceptos para el debate politico en Paraguay”, no se puede
resolver y cerrar solamente mediante la publicaciéon de unos pocos articulos,
por mas valiosos e interesantes que éstos sean. A pesar de ello creemos que
con esta publicacion estamos proporcionando un interesante y valioso apor-
te para que las reflexiones sobre los conceptos relacionados con la politica,
normalmente utilizados en el pais, puedan subir de nivel, abandonando las
simplificaciones reduccionistas que han caracterizado el debate ptblico en el
pasado reciente, y ayudandonos a profundizar el andlisis de la realidad politi-
ca y social que nos rodea.

Marcello Lachi
Director Novapolis
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I_ Javier A. Biardeau R.

Departamento de Estudios Latinoamericanos. Universidad Central de Venezuela

La querella sobre el

«populismo latinoamericano»

Entre la crisis de la representacion politicay la
metamorfosis de la cuestion social

Fecha de recepcidn: 22 de octubre de 2015 Fecha de aprobacién: 21 de diciembre de 2015

Resumen: El presente trabajo explora como hipétesis la re-emergencia de los fenémenos
nacional-populares en América Latina como efecto del entrelazamiento de la problematica
de la exclusion y desigualdad (Cuestion Social) y la crisis de la representacion politica de los
actores tradicionales en el continente, luego de una larga aplicacién de politicas neolibe-
rales. En el mismo se hace una revisién de los debates clasicos y contemporaneos sobre el
«populismo latinoamericano», repensando las exigencias de un proyecto de «democracia
participativa con inclusion social», para superar las limitaciones de los arreglos politico-
institucionales que han intentado integrar verticalmente las movilizaciones populares del
nuevo ciclo de demandas por la justicia social en la region. Se propone un andlisis critico
de larelacién entre las interpelaciones populares y ciudadanas bajo la presion de las narra-
tivas que reducen los derechos de ciudadania a cuestiones civiles y politicas, invisibilizan-
do los derechos sociales, econdmicos, culturales, ambientales y de los pueblos originarios.
Finalmente se plantea la necesidad de superar las concepciones peyorativas dominantes
del andlisis del «populismo latinoamericano» para comprender las dimensiones de inclu-
sidn social y sus potenciales de democratizacion.

Palabras clave: Populismo latinoamericano — Cuestion social — Representacidn politica —
Democracia participativa.

Javier A. Biardeau R.

Venezolano. Licenciado en Sociologia y Magister en Planificacion del
Desarrollo. Estudios Urbanos y Regionales por la Universidad Central de
Venezuela; desde 1994 ha realizado varias investigaciones sobre Sociologia
Politica y Planificacion Estratégica en la formulacion y seguimiento de politicas
publicas. Profesor de estudios sociales y politicos sobre América Latina, es
Jefe del Departamento de Estudios Latinoamericanos. Universidad Central de
Venezuela, Caracas-Venezuela.

© Javier A. Biardeau R. Publicado en Revista Novapolis. N2 9, Oct 2015, pp. 13-50. Asuncién:
Arandura Editorial. ISSN 2077-5172.
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Abstract: This paper explores the hypothesis of the re-emergence of national-popular
phenomena in Latin America as a result of an entanglement of exclusion and inequality
(Social Question) and the political representation’s crisis of traditional actors in the conti-
nent, after many years of neoliberal policies. A review of the classical and contemporary
debates on the «Latin American populism» is presented; rethinking the requirements for
a «participatory democracy with social inclusion». A critical analysis of the relation be-
tween popular and citizen inquiries is presented, considering the narratives that reduce
citizenship rights to civil and political issues, making invisible social, economic, cultural,
and environmental rights of indigenous peoples. Finally there is a need to overcome the
prevailing pejorative conceptions of the «Latin American populism», in order to under-
stand its dimensions of social inclusion and its democratization’s potential.

Keywords: Latin American populism, Social question, Political representation, participa-
tory democracy.

«Los intelectuales de Europa o de los Estados Unidos no tenian naciones
mads adelantadas a las cuales imitar en los siglos XVIII o XIX (mientras
que los intelectuales latinoamericanos estan tan acostumbrados a encon-
trar su alimento espiritual en el extranjero), que el método persiste aun

cuando haya reacciones antiimperialistasy.
(Gino Germani)

«(...) Cuando alguien dice de un partido o una personalidad politica que
es populista es porque no le gusta. Es un término casi insultante y por
eso no puede ser un concepto analitico. (...) Sirve para cubrir nuestra
ignorancia (...) cuando los regimenes parecen complejos (...) y no corres-
ponden a los esquemas tradicionales, entonces son populistas».

(Alan Rouquié)

I. Introduccion

El presente trabajo pretende ser una contribucion a la comprension de los
vectores explicativos de la emergencia reciente de los sistemas de movili-
zacion «nacional-popular» en América Latina, descalificados usualmente
como «populismos», explorando para tal fin la hipotesis del entrelaza-
miento de vectores que inciden en la Cuestidon Social (Castel, 1997, 2010),
por una parte, y los vectores que operan con eficacia en la «crisis de la
representacion politica» (Dos Santos, 1992; Przeworski, 1997), en el con-
texto del proceso mas amplio de transformacion y «metamorfosis de la
representacion politica» (Manin, 1992).

En este contexto cabe explorar cuales han sido y serdn las respuestas po-
litico-institucionales (y para el disefio de arreglos institucionales) a las exigen-
tes «Dimensiones Sociales del Desarrollo y de la Integracion regional en
Mercosur», region cuya historia es paradigmatica en reflexiones y expe-
riencias sobre el «Populismo Latinoamericano».
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El debate clasico sobre el populismo (Germani, Di Tella, Ianni, Weffort) y la
mas reciente literatura polémica sobre populismo y neo-populismo (Burbano,
Weyland, De la Torre, Panizza, Laclau, Arditi, Bartra, Boron, Vilas,
Dussel, Werz, Hermet, Savarino, Aboy Carles, Retamozo, Magrini,
Quiroga), se reactivan en América Latina a partir de la legitimidad que
viene adquiriendo el modo de intervencién sobre la dimension social del
desarrollo (la clasica «cuestion social»), dada la prioridad y urgencia de
abordar los problemas de desigualdad, pobreza, vulnerabilidad y exclusion
(CEPAL, 2007, 2014).

Asi mismo, el debate tiene vinculaciones directas con los cambios del pano-
rama politico-institucional en la regiéon, marcados por el llamado «Giro a
la izquierda» y el «ciclo de gobiernos progresistas»' (Zibechi; 2014, Borén;
2016, Katz; 2016), con sus posicionamientos favorables y sus detractores
(Paramio; 2006; Touraine; 2006, Laclau; 2006).

Por otra parte, en el texto exploramos la reactivacion de viejos temores y
retoricas frente al cambio social y politico (Hirschman ante las «retéricas re-
accionarias»), basadas en una aproximacion sesgadamente peyorativa de las
experiencias historicas «populistas»?, sin dar cuenta de los estrechos vinculos
de estas experiencias historicas con los avances en materia de «ciudadania» y
en materia de «cuestion social» (Quijano, 1998; Vilas, 1988).

La encrucijada sobre la superacion definitiva o no del cuadro de politicas
orientadas por el «Consenso de Washington» sigue estando presente en la
region, sobremanera luego del declive de los Gobiernos Kirchnerista en
Argentina y Chavista en Venezuela. Alli cabe re-plantear el importante texto
de la CEPAL: Pactos por la igualdad (2014) para abordar con rigor el de-
bate sobre las politicas para promover en América Latina y desde América
Latina «regimenes politico-sociales» de Bienestar (Pérez Baltodano, 1997;
Esping-Anderson, 2000; Martinez del Pis6n,1998); bajo la premisa de apalan-
car la ampliacion y profundizacion de la ciudadania politica y social, reconociendo
los derechos y garantias institucionales expresamente establecidos en arreglos politico-
institucionales que permitan reinventar el Proyecto del Estado Democratico y Social
de Derecho (Garcia-Pelayo; 1977; Combellas, 1990).

Sin embargo es un déficit institucional recurrente, ademas de un elemento
de denuncia presente en las «movilizaciones nacional-populares»; que una

1 http://notas.org.ar/2014/11/04/raul-zibechi-ciclo-progresista-sudamerica-termina-
do/;  http://www.contrainjerencia.com/?p=113828;  http://www.rebelion.org/noticia.
php?id=208177

2 Entre los ejes de exploracion tedrica e historica mas importantes sobre las experiencias «popu-
listas» latinoamericanas, nos encontramos con el logro de importantes conquistas en materia de
derechos sociales y de incorporacion politica de sectores populares anteriormente excluidos.
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cosa es plantear lo que esta establecido en los textos legales que enmarca-
rian las politicas publicas, como las Constituciones y leyes (reconociendo
la mas avanzada legislacion social); pero otra es la aplicacidon y vigencia
efectiva de la cultura politica e institucional que aseguran el ejercicio de
derechos para la ciudadania politica, social y cultural.

De modo, que proponemos mantener abierta una mirada doble sobre las
llamadas experiencias clasicas o historicas del «Populismo»: reconociendo
tanto sus conquistas sociales, para analizar sus problemas, debilidades y
falencias; sobremanera para la consolidacién de «regimenes democrati-
cos» (O'Donnell, 1996, 1998; Dahl, 1988; Held, 1992; Lander, 1996), sin
que esto signifique renunciar a una idea de democratizacion del poder que
postule entre sus dimensiones, la de luchar por una «democracia participativa
y socialmente incluyente»®.

Revisitar el debate sobre las «experiencias nacional-populares» en América
Latina conduce a plantear la necesidad no solo de fortalecer y consolidar
la democracia politica, en sus aspectos de «reglas de juego» y de «amplia-
cion de la participacion politicar, sino ademas, de la necesidad urgente de
construir enfoques, perspectivas y paradigmas de «democracia participati-
va y socialmente incluyente» para la region; en especial, para el grupo de
paises que impulsan esquemas o bloques de integraciéon, como lo son los
paises del Mercosur.

A contracorriente de las politicas neoliberales (Bustelo, 1998; Lander, 1996c,
Davalos, 2011), las experiencias nacional-populares muestran que las vias
de movilizacion del «pueblo» como sujeto politico nacional-popular avanza-
ron mas en materia de derechos sociales y de democratizacion del poder,
que el recetario modernizador del «Consenso de Washington». Dicho en
palabras de la corta pero significativa frase de Ernesto Laclau: «Si hay un
peligro para la democracia latinoamericana, viene del neoliberalismo y no
del populismo»* (Laclau, 2006).

El populismo historico latinoamericano (a diferencia de las variantes po-
pulistas de derecha en Europa) avanzo6 en materia de justicia social y debe

3 La convergencia y coordinacién de politicas publicas en materia de «democracia socialmente
incluyente» pueden ofrecer medidas de proteccion para impulsar el avance necesario en ma-
teria de ejercicio de la ciudadania en todas las generaciones de derechos y garantias. El efecto
negativo de las politicas neoliberales sobre estos derechos y garantias, expone a las sociedades
a procesos de vulnerabilidad, precarizacion laboral y exclusion social.

4 Esta afirmacion abre las puertas a una inevitable y fecunda controversia, pues el sentido co-
mun que se intenta sedimentar es el inverso: si hay un peligro para la democracia no es el neoli-
beralismo (ahora bajo el eufemismo de una macro-economia responsable), sino el populismo.
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ser deslastrado de una vision marcadamente peyorativa’®. Es preciso estu-
diarlo a fondo, mirarlo cara a cara, contextualizarlo, cuestionar sus falen-
cias, encontrar sus dificultades a la hora de abordar el dificil camino de
construccién de democracias politicas con mayores espacios de justicia
social (Mate, 2011), de re-distribucion material y re-conocimiento politico
y cultural hacia los sectores populares, y en especial, hacia las poblaciones
sometidas a procesos de negacion cultural, como los pueblos indigenas
y afro-mestizos en nuestra region (Fraser, 2006; Calderén, Hopenhayn y
Ottone, 1987).

Por tanto, hay que partir de la premisa que sefiala que las interpretaciones
del «populismo» lo hacen como un «objeto socialmente construido» desde
conceptos controversiales®, cargados con fuertes acentos y posicionamien-
tos, pasionales e ideologicos. Ademas, las operaciones tedricas no estan
completamente desembarazadas de vastas operaciones hegemonicas en el
campo social y politico; y esto da cuenta de sus tensiones y ambigiiedades,
que hace que sus «sus referentes y atributos» se relacionen simultaneamen-
te con: movimientos politicos, dispositivos ideoldgico-discursivos, estilos
de liderazgo, estructuras organizativas, cultura politica, modalidades de
régimen o visiones de la macroeconomia que condiciona una particular
politica publica (Roberts, 2004).

La polémica se apuntala si constatamos la divergencia entre aquellos en-
foques que enfatizan /a autonomia de lo politico frente a la esfera econo-
mica (Weyland, 2004; De la Torre, 2004); es decir, de los enfoques que
enfatizan el analisis de estructura social o los patrones de acumulacion,
crecimiento y distribuciéon en sistemas socio-econémicos (lanni, 1973;
Vilas, 2005). También es posible identificar enfoques con preeminencia de
las interpelaciones e identificaciones discursivas (Panizza, 2009; Laclau, 2005)

5 La nocién de «populismo» sigue siendo utilizada como un estereotipo marcado por acentos
descalificadores: «Se trata de caracterizar a politicos que buscan congraciarse con su «publico,
lo cual hace dificil distinguirlo de los demagogos que hacen todo tipo de promesas, no importa
cuan factibles sean de cumplir, con tal de avanzar en sus carreras e impulsar sus proyectos, y
que manipulan descaradamente los procedimientos legales y los arreglos institucionales para
adaptarlos a sus necesidades» (Arditi, 2011).

6 Reconocemos que la literatura sobre el «populismo» latinoamericano es vasta, laberintica y
compleja (Germani, Di Tella, Ianni, Laclau, De la Torre, Burbano, Novaro), pero esto no
impide otorgarle cierta coherencia a la historicidad de sus tradiciones tedricas (sociologia de
la modernizacion, materialismo historico, teoria de la dependencia, teoria del sistema mundo,
institucionalismo, teoria de los movimientos sociales, economia del desarrollo). También cabe
analizar las contribuciones para el debate sobre el «populismo» elaboradas desde las discipli-
nas pertenecientes a la rejilla clasificatoria de las Ciencias Sociales e Historicas Modernas
Europeas, tal como se han institucionalizado en el siglo XX (Wallerstein; 1999). Este tltimo
aspecto cobra relevancia en la medida en que las representaciones autorizadas y legitimas
sobre el «populismo» ponen en disputa a comunidades académicas e intelectuales que intentan
trazar fronteras con implicaciones politico-normativas, tanto en las regiones centrales, semi-
periféricas o periféricas del sistema historico mundial.
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o aquellos que se centran en aspectos organizativos o de liderazgo (Roberts,
2006), en practicas politicas y arreglos institucionales del Estado (Weffort
en Mackinnonn, 1998; Portantiero, 1981; Aboy Carles, 2010).

Finalmente encontramos aquellos enfoques que cuestionan que se soslaye
el encuadramiento histérico-estructural; es decir, que se desdibujen el fendme-
no nacional-popular de su relaciéon con niveles y modalidades de desarro-
llo historico de la economia en su modo de articulacion a la division inter-
nacional del trabajo y el sistema histérico capitalista (Vilas, 2005; Quijano,
1998, 2000).

Por otra parte, para dar cuenta de las representaciones en conflicto sobre el
«populismo latinoamericano», es necesario reconocer de entrada los «luga-
res de enunciacidén» de las elaboraciones conceptuales propias del campo
intelectual; comprender cémo se entrecruzan descripciones, explicacio-
nes, estereotipos y juicios politico-normativos, si queremos comprender
las relaciones del campo intelectual con el campo politico y con el terreno de
actuacion de los movimientos sociales, con la forma como se disponen arre-
glos politico-institucionales predominantes y con las politicas publicas direc-
tamente implicadas en la tarea de afrontar los problemas asociados a la
«Cuestion Social».

Los «lugares de enunciacion» que aqui planteamos solo son instancias de
referencia’ sobre la «cuestion social» en el campo de:

* Las instituciones supranacionales, agencias multilaterales y de promo-
cion de «Politicas de Desarrollo»,

e Los organos de la administracién de politicas publicas, hacedores de
politica,

e Las organizaciones politico-partidistas,

* Los «grupos de presion», especialmente los actores econémicos y los
dispositivos mediaticos,

* Las organizaciones del campo académico-universitario,
¢ Los movimientos sociales, populares y asociaciones civiles.

Tampoco conviene soslayar que los «lugares de enunciacion» se relacio-
nan, directa o indirectamente, con el espacio de disputa entre proyectos

7 Los agentes estatales y politico-partidistas no son los Gnicos actores existentes en los circuitos
y niveles de la politica, lo cual genera mayor complejidad en los procesos de decision, repre-
sentacion, mediacion, agregacion, articulacion e inter-locucion social, econdmica, politica y
cultural. Todo esto lleva a identificar con precisién la malla de actores sociales y politicos
involucrados en la construccién de discursos y representaciones sociales con influencia deter-
minante sobre las «politicas publicas».
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politicos hegemodnicos. Alli podemos abordar las principales objeciones al
llamado «populismo», no sin antes dar un rodeo sobre el lugar del «pue-
blo» en lo que denomina Hirschmann (1991) el despliegue de la «retérica
reaccionaria».

I1. Pueblo y ciudadania: el despliegue de una retorica
reaccionaria

Plantea Margaret Canovan: «La democracia populista es hostil a la democracia
representativa y busca retener la mayor cantidad de poder posible en las manos del
pueblo». (Margaret Canovan, 1996).

Conviene retener esta idea para comprender la funcién que ocupa aqui el
analisis de Albert Hirschman, quien elabord un texto que considero para-
digmatico en el ambiente triunfalista del proyecto neoliberal/ neoconser-
vador de los afios ochenta del siglo XX (Lander, 1996c¢).

El contacto intelectual de Hirschman con el ensayo de T. H. Marshall
sobre la ciudadania moderna constituye el punto de arranque de sus argu-
mentos, redescubriendo asi una retdrica reaccionaria que giraria desde hace
doscientos afios (1789-1989, para el momento en que escribio su articulo),
alrededor de tres motivos:

a) la perversidad de toda revoluciéon o cambio radical; b) la futilidad de
todo cambio, sea reformas o revoluciones; y c) el peligro o riesgo inacepta-
ble que las transformaciones sociales involucran.

Estas tres tesis (perversidad, futilidad y peligro) vendrian a justificar la des-
confianza y el temor de los actores, movimientos o sectores conservadores,
cuando un movimiento social y politico pretende transformar el ritmo y
la direccion histérica de los acontecimientos, introduciendo la posibilidad
misma de virajes, rupturas o bifurcaciones sociales, politicas 0 economi-
cas.

La tesis del peligro sefiala que cualquier «revolucidon» o incluso una «nueva
reforma» pueden poner en peligro algiun logro previo considerado valioso.
La tesis de la futilidad afirma que los intentos que hacen los seres humanos
para cambiar un orden de cosas vigentes, estan condenados al fracaso, no
se adecuan a las «leyes de hierro» de la vida social. La tesis del efecto per-
verso® sefiala que las consecuencias no intencionales de la accion colectiva

8 Tomando como arquetipo de la activacion paradigmatica de la retorica reaccionaria hacia
la Revolucién Francesa, Hirschman puso el acento en los llamados efectos «perversos» de
cualquier «mutacion precipitada». A cierto plazo la Revolucion habria traido consigo nefastas
consecuencias: guerras, tirania personal, colonialismo, etc., temas que incluso abominaron los
actores revolucionarios en su estado naciente.
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son mas probables que ocurran que las «buenas intenciones» de los agentes
de cambio. El resultado de asumir la validez de estas tesis es simplemente
llamar a conformarse con lo existente.

Es obvio el efecto paralizante de la asuncion de tal retorica con su ethos
consecuente. Lo sintomatico de la misma es que reaparece en algunos mo-
tivos de la critica institucional y neo-modernizadora al «populismo latinoameri-
cano», ya sea como evocacion del populismo histérico (Cardenas, Vargas,
Perdn, Velasco Ibarra, etc.) o como reaccidon a procesos de movilizacion
y puesta en discurso de planteamientos con alguna resonancia con aquel
«populismo de otrora» (las experiencias de Chavez y Morales pasaron a ser
los ejemplos mas citados).

Desde el punto de vista de los sectores conservadores, la movilizacién na-
cional, popular y democritica seria la puerta de entrada de una «fantasia
ideoldgico-politica» que lesionaria finalmente los atributos naturales de la
«condicion humana», del «progreso» y de la «libertad». También el «ries-
go» que evoca esta retorica alude al «anacronismo» de reinventar o renovar
el Proyecto del Estado democratico y social, asi como la expansion de
la ciudadania civil, politica, econémica, social, cultural y ambiental que,
mas alla de su benévola intencidn para combatir la miseria y las pobrezas,
mas bien multiplicarian las miserias y coacciones, ahogando a la «sociedad
civil» en el «camino de servidumbre» (Hayek, 1944).

De modo que la tentativa de empujar a la sociedad en determinada direc-
cion del cambio favorable a las demandas populares resultara, en efecto,
un movimiento pero en la direccion opuesta. Las ideas de Burke, Joseph
de Maistre o Gustave le Bon se reactivan para contener cualquier desbor-
damiento que intente ir mas alla de la «democracia gobernable»’.

De manera que la conclusién de la retérica reaccionaria es bloquear fron-
talmente la posibilidad de construir «politicas publicas» que favorezcan
democracias sociales incluyentes, igualitarias y justas, basadas en una amplia
participacion y en el reconocimiento de un modelo agonistico de accion politi-
ca, ademas de incorporar las dimensiones creativas del conflictivo, recono-
ce un terreno social plural y deliberante.

9 Si existi6 un tiempo en donde se luchd a favor del sufragio universal, la retorica reaccionaria
plantea que es hora ya de reconocer que la democracia de masas demuestra que esto carece
de sabiduria, de ajustada mesura, y posee una mentalidad de nifios dependientes o de mujeres
histéricas (como Gustave Le Bon dira mas tarde). Peor aun, es insensato y contra-producente
hacer participar a todas las clases sociales en la elaboracién y aprobacion de politicas publicas;
ya que son coto exclusivo del saber experto. Los principios democraticos son futiles, triviales,
pues ignoran que el talento politico es una virtud de pocos. Entramos en el terreno de la pos-
democracia (Crouch; 2004).
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Bajo la retorica reaccionaria obturadora del cambio social, se bloquea la
necesidad de «regimenes de justicia y bienestar social» y son descalificados
como «practicas populistas».

Hirschman muestra cémo la retérica reaccionaria seria el terreno desde
donde se construya la mas frontal oposicion a la legitimidad del «Estado
Democratico y Social» y a su correlato econdémico y social: las «Politicas
de Bienestar» como «politicas universalistas», de ciudadania amplia, e in-
cluso de combate de la exclusidon de caracter compensatorio con «politi-
cas particularistas» (guiadas por criterios de focalizacion y compensacion,
acotadas a politicas para combatir la «pobreza extrema»: hambre, indigen-
cia y miseria).

De modo que uno de los temas abiertos frente al «populismo» es preci-
samente la descalificacion de «las movilizaciones popular-democraticas»,
pues a juicio de los sectores conservadores, sus demandas desbordarian
la capacidad de gobierno y de los sistemas politico-administrativos para
procesarlas; lo cual conlleva como contramedida imponer una «deflacién
de expectativas» asociadas a la ampliacion de espacios de justicia social.
Quien hable de «pueblo» y de «justicia social» invocaria el retorno del fan-
tasma, el fantasma del populismo.

III. ;Existe una definicion «minima» de populismo?

La historia del concepto «populismo» podria condensarse en dos adjeti-
vaciones: impreciso y ambivalente. Uno de los temas recurrentes del analisis
remite al reconocimiento de la falta de acuerdo sobre su definicion.

La investigadora Margaret Canovan (1996, 646) lamenta que: «El populis-
mo es uno de los términos menos preciso del vocabulario de las ciencias
politicas». No es extrafio que sobre el concepto de «populismo» se haya di-
cho, en un texto de referencia obligatoria para los analistas del fendémeno,
que su definicion esta rodeada de una «penumbra de significados» (Peter
Worsley en Ionescu-Gellner, 1970). O como sefialan en el mismo texto:
«(...) no puede haber duda alguna respecto de la importancia del «populismo», pero
en cambio nadie sabe exactamente qué es». (lonescu-Gellner, 1970).

Ernesto Laclau'®, quien puede considerarse uno de los mejores analistas
del fenémeno del populismo, llego a afirmar que la claridad analitica esta
visiblemente ausente (2005, 15). Carlos Vilas ha escrito que el populismo

10 Laclau ha dicho del populismo que se trata de «una parcialidad que quiera funcionar como la
totalidad de la comunidad».

21
Biardeau R., J.A., Entre la crisis de la..., pp. 13-50. J



como concepto ha perdido valor, se ha reducido a una simple adjetivacion,
generalmente peyorativa'! (1988, 233).

Asociado a este déficit, se llama a la necesidad de contar con un «campo
conceptual minimon; es decir, precisar una «definicion clara» y «comparti-
da de la comunidad académica» sobre el populismo, que delimite la exten-
sion, la consistencia de contenido y la ubicacion sistemdtica de la misma
en una jerarquia de conceptos (Weyland, 2004)'2.

Desde una acera distinta, otras interpretaciones plantean que los contornos
conceptuales del término siguen siendo borrosos y problematicos; que su
estatuto teorico sigue siendo un objeto de disputa hegemoénica en el campo
académico y politico (Laclau, 2005; Arditi, 2011; Follari, 2010; Burbano,
1998); llegando a resignificarse en el marco de ambiciosa elaboracion de la
teoria sobre la politica y lo politico, todo un programa para concebir una
ontologia de la vida social (Mouffe, 2007; Laclau, 2008; Marchard, 2009).

Asi mismo, también hay quienes insisten en llamar a precisar la «especifi-
cidad historica» del populismo latinoamericano, diferenciando tales expe-
riencias de una aproximacion tedricamente generalizadora (llamandolos
«movimientos» y «regimenes» nacional-populares), partiendo del dialogo
entre teoria e historia, en una reconstruccion de sus condiciones historicas
de posibilidad, sin olvidar sus determinaciones politicas, culturales e ideo-
logicas, ni la importancia de determinaciones economicas estructurales,
tanto internacionales como nacionales'® (Burbano, 1998).

En especial, interesa destacar en la busqueda de definicion, la posicion
de Benjamin Arditi en su texto: «El populismo como periferia interna de
la democracia» (2011,124), quien ha venido planteando que el fenémeno
populista podria abordarse reconociendo desplazamiento historico de sus

11 Es conocida la afirmacion que el populismo puede ser considerado como la enfermedad de los
sistemas democraticos, con un potencial tiranico y disruptivo de los derechos individuales por
una parte, pero también se ha seflalado que su radicalizacion de los principios de soberania
popular exhibe una de las formas mas puras del orden democratico.

12 Como vemos, la clasificacion utilizada por Kurt Weyland de definiciones acumulativas, aditivas o
radiales, y de los conceptos cldsicos, quizds no funcione finalmente para construir una definicion
precisa y universalmente aceptada, pero permite realizar una taxonomia de interpretaciones teo-
ricas frente al «fendémeno populista».

13 Se plantea analizar el movimiento populista en el trasfondo de modificaciones de las estruc-
turas sociales y las relaciones de clases, grupos, sectores y bloques sociales, de momentos de
transicion del modelo de acumulacion capitalista y de la especificidad de la produccion de
las experiencias nacional-populares (Quijano, Vilas) en el contexto de las relaciones con el
sistema-mundo capitalista. Tampoco debemos olvidar una cierta apropiacion positiva de la ex-
periencia populista por sectores intelectuales de izquierda ante la crisis tedrica de las familias
ideologicas del «marxismo revolucionario» (Raby, Ellner). Para los marxistas, el debate entre
Haya de la Torre, Julio A. Mella y José C. Mariategui es fundante de la confrontacién entre
populismo y marxismo latinoamericano.
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contornos, superando la oposicidén entre objetos, que puede delimitarse
a partir de oposiciones entre lo «exacto» y lo «inexacto», aunque esto no
implique necesariamente dejar de lado aproximaciones rigurosas hacia un
objeto que quizas podria aproximarse a la cualidad de lo «an-exacto»'4,

Este primer punto de controversia sobre las definiciones pondria en juego
cuestiones epistemologicas y ontologicas, en el marco mas abarcador de
la teoria y la filosofia politica, con profundas consecuencias en el modo
hegemonico de comprension de la democracia como una forma de gobier-
no consensual, institucional y procedimental (Kelsen, Sartori, Dahl, Held,
Bobbio, O'Donnell)":

«En lugar de intentar disefiar instituciones que mediante procedimientos
supuestamente «imparciales», reconciliarian todos los valores e intereses en
conflicto, la tarea de los tedricos y politicos democriticos deberia consistir en
la creacién de una esfera publica vibrante de lucha «agonista», donde puedan
confrontarse diferentes proyectos politicos hegemonicos» (Moutffe, 2007).

En este orden de ideas, también conviene colocar sobre la mesa la imagen
de Margaret Canovan'¢ acerca del populismo como «sombra de la demo-
cracia», en la brecha entre la faz «pragmatica» y la faz «redentora» de la
democracia como tal.

En este contrapunto, quizas cabe explorar la complejidad de las diferen-
tes figuras del populismo, pues no todas sus manifestaciones se reducen
a considerarlo ni siquiera en su fase de sistema de integracion y acomodacion
politica («kEstado de compromiso») como un régimen autoritario, analogo
al fascismo, emparentado con el militarismo, pues una de las fronteras
mas importantes sigue siendo la distincién de Octavio lanni entre diversas
figuras del populismo: el populismo «de los de arriba» y el populismo «de
las propias masas», cuestion que implica identificar con precision las «rela-
ciones de clase» en el movimiento nacional-popular, y si se aseguran 0 no
los «derechos de las mayorias» (Worsley, 1970, 302).

14 Desde un término reactivado por Deleuze y Guattari de la obra de Husserl de acuerdo a Arditi.

15 Términos como «democracia dialdgica», «<buena gobernanza», «gobernanza multinivel», «po-
liarquia», «democracia sin partisanos», «sociedad civil global», muestran las dificultades para
comprender precisamente la dimension del antagonismo constitutiva de «lo politico» (Mou-
ffe), reduciéndola a la politica procedimental (Lander, Boron, Stolowicz); en fin, a formatos de
negociacidon competitiva en el «mercado politico» o a procedimientos tecnocraticos de gestion
de decisiones y de politicas publicas.

16 Canovan (1999) dice: «The reason is that the sources of populism lie not only in the social
context that supplies the grievances of any particular movement, but are to be found in ten-
sions at the heart of democracy. I shall suggest that democracy as we know it has two faces —'a
redemptive” and a "pragmatic’ face- and that their coexistence is a constant spur to populist
mobilization. My conclusion will be that instead of being a symptom of "backwardness” that
might be outgrown, populism Is a shadow cast by democracy itself».
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Gino Germani, por otra parte, ha planteado el caracter hibrido del popu-
lismo, vale decir, situado en una «zona gris» entre un régimen autoritario y
uno democratico (Germani, 1965, 336). Y el debate mas reciente sobre el
populismo en sus relaciones con la democracia ha intentado ubicarlo en la
tensidn entre un modelo de democracia liberal y un modelo de democracia
radical (Arditi, 2005).

Cabe preguntarse: ;Es realmente el populismo la sombra proyectada por la
democracia, la desmesura de su «faz redentora», el exceso de una «politica
de la fe»? {No podria ser mas bien analizado como la «sombra proyecta-
da», la figura del «objeto malo» con connotaciones psicoanaliticas, desde
otro lugar de enunciacién cuyo polo se encuentra en el liberalismo politico,
actualizando una suerte de «autoridad pedagbgica», que habla en nombre
de una politica racional, calculadora y pragmatica (Orozco; 2001)?

Ciertamente, las preguntas encierran la seduccién de construir el cam-
po politico y académico como un espectro binario («redentores» que
practican una politica profética o pragmaticos que justifican un «sano
escepticismo»)!’.

Cualquier ataque maniqueo a la comprension de la democracia como pro-
cedimiento institucional, tiene su correlato de una defensa del «populismo»,
asumiendo la democracia como un proceso conflictivo que altera significa-
tivamente las relaciones de poder; es decir, que coloca el acento en la de-
mocratizacion, mas que en la estabilidad de las «reglas de juego» propias
del paradigma liberal-democratico (Lander, 1996b; Gallardo, 2007). En este
contexto, Aboy Carles (2010) plantea una suerte «dos caras de Jano» en la
compleja tension y relacion entre populismo y las instituciones politicas.

En este ultimo sentido, Aboy Carles sefiala que en las experiencias del
yrigoyenismo y del peronismo las identidades populistas emergen como la
reivindicacion de una parte olvidada de la comunidad que no alcanzaba la
luz de la representacion publica. En este sentido, tendria razén Laclau en
identificar al populismo con una ruptura o escisioén entre Pueblo y Bloque
de Poder. Laclau reconoce algo asi como una «doble faz del populismo»:
«subversivo del estado de cosas existente» y «punto de partida de una re-
construccién mas o menos radical de un nuevo orden una vez que el ante-
rior se ha debilitado» (Laclau, 2005).

Sin embargo, como ha plantado Panizza (2008), el énfasis en el momen-
to de ruptura de las movilizaciones nacional-populares ignora sus aspira-

17 Se trata de una simplificacion que debemos sostener con cierta evocacion a aquella «vigilancia
epistemologica», para interrogar, ahora de modo critico-hermenéutico, cudl es el proyecto en
el cual se inscriben las distintas reflexiones sobre el populismo.
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ciones fundacionales. Obviar el momento de institucionalizacion no nos
permite entender la transicién del populismo como el movimiento en las
calles que llega a convertirse en régimen oficial (Panizza, 2008, p. 86).

Es cuando se busca instituir un nuevo orden politico que se hacen eviden-
tes las fisuras entre populismo y democracia. Porque la construccion del
orden en que la «plebe» se convierte en «demos» es un proceso de transi-
cion de ser un desposeido a representar a toda la comunidad. Este proceso
plantea al populismo las cuestiones esenciales de la democracia, a saber:
quiénes son los miembros legitimos del demos, como se ejerce la soberania
y cual es el afuera constitutivo del nuevo orden (Panizza, 2008, p. 86).

Sobre esta tension agrega Aboy Carles que:

«Esto supone que en el populismo, los limites del demos legitimo serdn
inestables. Dicho de otra forma, las instituciones polidrquicas estaran en el
populismo atravesadas por esta tension irresoluble que hace a la definicion
misma del demos. Creemos que este es el marco en el que deben abordarse los
estudios sobre la relacion entre el populismo y las instituciones polidrquicas,
teniendo en claro que el suponer instituciones en tension no nos habla sin
mds de una incompatibilidad entre ambos» (Aboy Carles, 2010, 36).

De modo que la relacién entre democracia y populismo no se salda ne-
cesariamente con una descalificacién en bloque del «populismo» ni del
«liberalismo politico democratico», sino quizas con el mantenimiento de
una apertura del horizonte constitutivo de la idea de democracia y de la
soberania popular, incluso mas alla de los estuches institucionales de la
politica instituida, es decir, aquella que la ha compactado en demasia a los
limites del imaginario de una «democracia gobernable» (Stolowicz, 2009).
Justamente alli, podria darse cuenta de una suerte de topologia del espa-
cio politico de las modernidades, que tensiona a tres puntos nodales de
la politica: a) los ordenamientos constitucionales, b) las declaraciones de
derechos humanos y c) el ejercicio efectivo de la soberania popular donde
aparecen los contornos de democracias agonisticas.

IV. ;(Por qué seguir revisitando los contornos clasicos del
populismo latinoamericano?

La sociologia politica latinoamericana'® de la segunda mitad del siglo pa-
sado puso el acento en concebir el populismo como una expresion de la

18 El término «populismo» ha sido empleado en el campo académico-intelectual en los paises del
Norte y del Sur global para nominar fenémenos sociopoliticos disimiles, incluso muy distantes
en el espacio y en el tiempo, como el ««populismo» ruso», la democracia jackosiana norteame-
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crisis del capitalismo primario exportador, del sistema de dominacioén oli-
garquico y de la sociedad que éste habia producido®.

Se trata de una articulacion politica inestable y heterogénea entre ciertos sec-
tores de la burguesia urbano-industrial, de los sectores medios técnico-
profesionales, y de las clases dominadas (obreros y campesinos principal-
mente), en la casi totalidad de los paises latinoamericanos, que estuvieron,
por lo general, bajo el comando politico-ideologico de los nuevos «sectores
medios urbanos» anti-oligdrquicos emergentes (cuando se trataba de la
fase «movimentista»), pero cuando se trata de sistemas de acomodacion o
de regimenes politicos efectivos (la fase «institucionalista»), su control real
estuvo en manos de sectores de la propia burguesia urbano-industrial. No
es casual que en este tipo de comprensién y explicacion histédrica, uno de
los mas citados textos se denomine: «El Populismo y las contradicciones
de clase» (Ianni dixit).

Aun aceptando que el ntcleo esencial del populismo es la movilizacion de
«las masas» por parte de «lideres carismaticos» que buscan desafiar a las
«elites establecidas», el analisis historico permite identificar un gran na-
mero de variantes organizativas (Roberts; 2010), con programas ideologicos
incluso contrapuestos, que se estructuran entre dos tipos de un continuum
constituidos por:

e Lideres populistas que optan por una relaciéon directa, no instituciona-
lizada ni mediada, con seguidores no organizados.

e Lideres populistas que han forjado formidables organizaciones par-
tidarias para encuadrar y disciplinar a sus adeptos, al mismo tiempo
considerables energias al desarrollo de agrupaciones sociales como sin-
dicatos de obreros y/o campesinos.

Tal como lo han planteado Frei y Rovira, existen ademas tres momen-
tos en la historia conceptual del populismo?, tal como aparecen en el si-
guiente cuadro descriptivo. Sin embargo, hemos eliminado la definiciéon
del mismo, pues no hay acuerdos minimos basicos que permitan construir
criterios unificadores:

ricana, el fascismo italiano, el maoismo chino, el cardenismo mexicano, el varguismo brasile-
fio o el peronismo argentino.

19 Crisis que se manifestaba, entre otros aspectos, en las crecientes contradicciones de las distin-
tas clases, grupos, sectores, de fracciones de empresarios y entre éstas, con las capas medias y
las clases trabajadoras (asalariados urbanos y rurales, campesinos, artesanos, trabajadores por
cuenta propia y otros).

20 Freiy Rovira citan a Coniff en los siguientes términos: Conniff (2003, 32) también describe tres
fases del populismo: a) el populismo temprano o proto-populismo en las primeras décadas del
siglo XX; b) el populismo clasico que va desde 1940 a 1960; y c) el resurgimiento del populismo
en 1980 y la consecuente discusion en torno a la aparicion de un neopopulismo hacia 1990.
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Cuadro 2: Fases del Populismo

Primera fase: el populismo Segunda fase: el Tercera fase: el Neo-populismo
como movimiento que populismo como etapa estatal (NE) y el Neo-
bloquea «politicas de de la modernizacién populismo de mercado (NM)
Modernizacion». latinoamericana como légicas de accion politica
Entre fines del siglo XIX |Entre la crisis Entre 1989 y el emergente
« |y comienzos del XX economica de 1929 debate actual sobre la
3 y la irrupcion del democracia en el orden
& . .
e neoliberalismo. global.
2 Nardoniki en la Rusia Cardenas (1934-1940), | NE: Chavez (1989-2005)
= | zarista y el People Party |Peron (1946-1955), NM: Menem (1989-1999)
i norteamericano Vargas (1945-54) Fujimori (1990-2000)
5]

Cabe mencionar también en este contexto, la tipologia de Kennet Roberts
sobre los subtipos organizativos del populismo, para prestarle asi atencion a
los aspectos relacionados con las formas variables de organizacion de la politica
populista, pues lo que hace que el populismo sea tan dificil de encasillar,
conceptual y empiricamente es, en parte, su maleabilidad organizativa.

También Roberts ha resaltado los lazos corporativistas con sectores clasistas
organizados horizontalmente, mientras que en otras experiencias populis-
tas, han prevalecido redes de patronazgo, prebenda y clientelismo organi-
zadas verticalmente, llegando incluso a combinarse en el seno del mismo
movimiento o partido al no ser excluyentes.

Otro de los aportes de Roberts es que permite diferenciar a las experien-
cias populistas de las neo-populistas desde el punto de vista organizativo,
cuando sefiala que:

«(...) las estructuras coyunturales tanto politicas como socioecondmicas
han modelado y restringido los modelos de movilizacion populista, crean-
do una propension hacia la densidad organizativa durante la era de la IS
(Industrializacion Sustitutiva de Importaciones), y hacia un electoralismo
atomizado durante el actual periodo de liberalismo de mercado» (Roberts;
20006).

En tanto que el movimiento populista depende de la ligadura y constitu-
cion de las «agregaciones de masa» con la accion y discurso de liderazgos
carismaticos con personalidades dominantes, las inclinaciones y diferen-
cias de los lideres politicos influyen, junto a factores coyunturales, tanto
politicos como econémicos, en las decisiones en cuanto a implementar
0 no estrategias de construccion de agrupaciones basadas en la densidad
organizativa, estables y crecientes o en lo que califica como «electoralismo
atomizado». De acuerdo a Roberts:
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Cuadro 1: Subtipos organizativos de movilizacion populista

Alta organizacion partidaria

Baja organizacién partidaria

Alta organizacion de
la sociedad

Populismo organico
(Presidencia de Cardenas
en México)

Populismo
Obrero
(Peronismo)

Baja organizacion de
la sociedad

Populismo partidario
(APRA-TRIENIO AD)

Populismo electoral
(Velasco Ibarra, Fujimori)

Fuente: «Populism, Political Conflict, and Grass-Roots Organization in Latin America»,
© Comparative Politics 38:2, 2006.

Asi mismo, una invariante de los liderazgos carismaticos es la expresion
manifiesta de compromiso con los sectores mas pobres de la sociedad (y de
acuerdo a las particularidades de las composiciones sociales y étnicas) in-
cluyendo a «sectores indigenas», pueblos secularmente excluidos y negados
por la expansion de una politica colonial euro-centrada en la Modernidad
liberal. Por tal razén, conviene dejar abiertas las controversias sobre defini-
ciones, pues es posible que la modificacion de los contornos esté vinculada
ademads a la emergencia de nuevas experiencias nacional-populares (Zavaleta
Mercado dixit).

Los especialistas clasicos en «populismo»: argentinos y brasilefios
(Germani?, Di Tella, Ianni, Weffort) utilizaron el término para designar
«experiencias nacionalistas» con una base de apoyo calificada como «heterogénea
de masas», mayoritariamente urbanas, favorable al desarrollo industrial,
activadora de sistemas de movilizacion populares, a favor de distribuir las
ventajas de la modernidad equitativamente para todo el «pueblo».

En la medida en que el populismo se enfrentaba a regimenes oligarquicos,
social y politicamente excluyentes, conviene recordar la existencia histori-
ca de mecanismos institucionales de bloqueo, sean juridicos o facticos, que
construyeron verdaderas murallas de: a) exclusion politica (sufragio cen-
sitario y restringido, tanto activo como pasivo, ilegalizacion de partidos,
ilegalidad de organizaciones sociales de defensa de intereses), b) exclusion
economica (campesinos sin tierra, obreros de origen rural subempleados o
sub-pagados, etc.), c) exclusion social y cultural (inercias de discriminacio-

21 En especial Germani adapt6 del término «populismo» al area latinoamericana, justamente
porque, al haber huido de Italia recientemente, tenia fuertes razones para ver en el régimen pe-
ronista la reencarnacién del fascismo. Sin embargo, tuvo la fuerza para no confundir término
a término las experiencias del fascismo con el populismo. Su horizonte politico es claramente
antiperonista; anhela un modelo democratico para las sociedades latinoamericanas o, mas
exactamente, un modelo socialdemocrata.
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nes estamentales, privilegios derivados del linaje familiar, étnico-culturales
o derivadas del género, la edad, etc.)?.

Asi mismo, Gino Germani llegd a plantear un argumento sobre el «pe-
ronismo» con plena actualidad ante la disyuntiva que se maneja frente al
populismo: ;Democracia o autoritarismo?:

«Que el dictador hizo demagogia es un hecho, pero no en lo que respecta a
las ventajas materiales. Los trabajadores que apoyaban la dictadura, lejos
de sentirse despojados de la libertad, estaban convencidos de haberla con-
quistado. La libertad que habian perdido era, en realidad, una libertad que
nunca habian tenido. La que creian haber ganado era una libertad concreta,
inmediata, la de afirmar sus derechos contra los patrones y los capataces, la
de elegir sus delegados, la de ganar litigios en los tribunales del trabajo, la de
sentirse un sefior en su casa». (Germani en: repertorio politico latinoa-
mericano, 2007).

Germani, aunque detractor del populismo, parti6 siempre de su idea sobre
la «simultaneidad de lo no contemporaneo» en América Latina, sobre la
asincronia de las sociedades en transicién en la experiencia de la puesta
en contacto de los mundos de vida heterogéneos y conflictivos, que ade-
mas podian llegar a combinase y fusionarse: «En Brasil se puede pasar,
en pocas horas de avion, de la época nuclear a la edad de piedra», decia
Germani, evidenciando ademas sus premisas evolucionistas unilineales de
los enfoques modernizadores hegemodnicos.

En esta especificidad del «Nuevo Mundo» latinoamericano, la originali-
dad de los «regimenes nacionales y populares» de Ameérica Latina residio,
precisamente, en la naturaleza de la participacidon politica de amplios sec-
tores populares que no eran «calcos y copias» de las categorias analiticas
de las clases populares y subalternas europeas y de sus logicas de accion
colectiva®,

Para el caso del populismo, y a pesar de sus sesgos euro-céntricos, esta
sensibilidad por las singularidades historicas le permitié6 a Germani sefalar
que, a pesar que la participacién en el populismo no se encauzaba por los
moldes de la democracia representativa, tampoco se trataba de la «participacion

22 Justamente en el debate sobre el populismo se omite la consideracion sobre la «cuestion so-
cial», sobre antiguos o novedosos procesos de empobrecimiento, de vulnerabilidad social, de
desafiliacion y exclusion, que afectan a los sectores que componen lo que los analistas clasicos
del populismo denominan «masa disponible».

23 La composicion étnico-cultural, social y de clases de cada una de las sociedades nacionales
latinoamericanas y caribeflas muestra que hay que partir de una adecuada sensibilidad por las
singularidades, particularidades y especificidades historico-culturales, sin perder de vista la uni-
dad del proceso historico-estructural de incorporacion dependiente y subordinada de las mismas
a los procesos de expansion de la economia mundo capitalista y el sistema internacional.
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regimentada y burocratizada de los regimenes totalitarios europeos, fascistas o co-
munistas».

Adicionalmente, fue Torcuato Di Tella, un alumno de Germani, quien
intentd explicar que el subdesarrollo no era el unico factor que produce las
figuras de movilizacion populista, sino también «el efecto demostracion o
de deslumbramiento»?. Citando a Germani, quien sefala:

«Los intelectuales de Europa o de los Estados Unidos no tenian naciones mds
adelantadas a las cuales imitar en los siglos XVIII o XIX, [mientras que
los intelectuales latinoamericanos| estdn tan acostumbrados a encontrar su
alimento espiritual en el extranjero, que el método persiste aun cuando haya
reacciones antiimperialistass. (Germani en: Repertorio politico latino-
americano, 2007).

Di Tella planted que el populismo era un movimiento politico que tenia un gran
respaldo popular, una ideologia «anti statu quo» y que era dirigido por sectores de
clase no obrera. Los elementos que componian a esos movimientos serian:

e una elite situada en los sectores medios y altos de la estratificaciéon so-
cial y dotada de motivaciones anti-statu quo;

e una masa movilizada por una «revolucion de las aspiraciones»;

e una ideologia con fuerte contenido emocional que favorecia la comuni-
cacion directa entre masa y lider.

Otro aporte clasico fueron los trabajos de los brasilefios Octavio Ianni® y
Francisco Weffort, destacando el primero por clarificar las relaciones de
clase de los «movimientos de masas» calificados como «populistas», asi
como las contradicciones de clase que se traducen en una modalidad con-
creta de régimen politico y de Estado, en el contexto de la transformacion
de las economias dependientes:

24 Las «regiones pobres» del planeta estan en la periferia de las «regiones ricas y centrales». Esos
«centros de intensidad luminosa», los Estados Unidos, Inglaterra, Francia o la Unién Soviéti-
ca, deformaban la mirada de las elites intelectuales de los paises de la periferia y les impedian
encontrar respuestas adecuadas a los problemas de sus paises. ;Como calificar este sorpren-
dente texto en un tedrico de la modernizacion? jAcaso era un alegato contra el arraigado
«colonialismo intelectual» que persiste aun en los debates entre «modernizadores» y quienes
buscan alternativas al «desarrollo capitalista» (Devés Valdéz; Quijano)?

25 O. Ianni logro distinguir entre los populismos de las clases dominantes, de las capas medias y
el populismo de las propias masas, diferenciando un modo de organizacion distinto de acuer-
do a la composicién social de las coaliciones heterogéneas. Este aspecto es de suma importan-
cia para los debates actuales, donde se han desdibujado casi por completo los analisis de corre-
lacion entre los movimientos sociales y los regimenes politicos y los cambios de las estructuras
sociales de las sociedades latinoamericanas.
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«El populismo corresponde a una modalidad particular de organizacion y
desarrollo de las relaciones y contradicciones de clase en América latina.
Esto es, en los movimientos, partidos, gobiernos y regimenes populistas pa-
recen ocurrir modalidades peculiares de relacion, coalicion o antagonismo
entre clases subalternas y clases sociales hegemonicas» (Ianni, 1975, 19).

Por su parte, Weffort partié desde una aproximacion tedrica de tipo gram-
sciano, elaborando la idea del «Estado de compromiso nacional-popular»
para referirse a un Estado en equilibrio inestable que trata de arbitrar entre
los grupos dominantes y los sectores populares precisamente un pacto de
dominacién y de hegemonia. El «Estilo de gobierno y las politicas de ma-
sas» son descritos como nucleos centrales del populismo, dando lugar a
un andlisis muy fino de los mutuos condicionamientos entre el «Estilo de
Gobierno» y su «base de masas»®,

El control del Estado sobre las masas seria también una manera de tomar
en cuenta sus demandas reales?’”. También Weffort rechaza la utilizacién
del paradigma de la clase obrera europea para evaluar las elecciones y de-
cisiones politicas de las masas brasilefias, pues el acento esta puesto en la
«experiencia» de esos sectores, su sentimiento de participacion politica y
social, su incorporacion a la ciudadania».

La originalidad de este populismo residiria en la articulacion entre la ma-
nipulacién de las clases populares y los medios de expresion de las inquie-
tudes de esas masas. El populismo seria una forma de organizacion del
poder por los grupos dominantes, pero a la vez seria la principal forma de
expresion politica del ascenso popular en el proceso de desarrollo indus-
trial y urbano: «Mecanismo por el cual los grupos dominantes ejercian su domi-
nacion y, también, herramienta para amenazar potencialmente a esa dominacion».
(Weffort en: repertorio politico latinoamericano, 2007).

El nacionalismo popular latinoamericano, como podemos ver, tiene un rostro
bifronte y una doble fuente de inspiracidn; estd atravesado tanto por co-
nexiones de sentido y significado que pueden atribuirse a la «izquierda»
como a otras atribuidas a la «derecha». Esta es la funcion ambivalente del
Nacionalismo en su relacién con la idea de participacidon popular (aunque
limitada) en América latina: la de ser el populismo movilizador y estatista,
promover la politizacidén y en muchas ocasiones, degradarla en circuitos
institucionales regulados por formas de clientelismo-corporativismo, por

26 En cuanto a la permanente denuncia por sectores liberales y marxistas ortodoxos de la manida
tesis de la «manipulacion de las masas por un lider carismatico», Weffort plantearia que esa
manipulacién no tendria caracter univoco.

27 Este elemento ha sido también destacado por Emilio de Ipola bajo la idea de recepcién y me-
tabolizacion popular del discurso del lider en el caso del peronismo.
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conjugar lo «arcaico» y «moderno», combinar aspectos autoritarios y de-
mocratizadores®.

Las experiencias populistas desafiaron (y desafian) los marcos de sentido y
guiones tanto del liberalismo democratico, la socialdemocracia, el social-
cristianismo, como las familias doctrinarias e ideologicas del marxismo
ortodoxo?. Ahora bien: ;Por qué el populismo retorna como problema, se
reactiva como inquietud en el analisis de las formas contemporaneas de la
politica y de lo politico?

El llamado «giro a la izquierda» en América Latina (que para algunas vo-
ces criticas puede correr el riesgo de ser, es mas que un espejismo® de
un neo-desarrollismo con rostro social, ha reactivado una polémica en la
que se valora positivamente el «populismo de izquierda», o «de las clases
dominadas» en la terminologia de O. Ianni, pues corrientes de izquierda
tradicionales albergan la esperanza que pueden llegar a ser «movimientos
revolucionarios», que incluso puedan crear las condiciones de figuras re-
novadas de socialismo® (Raby, 2008; Dussel, 2001, 2007, 2009)*2.

28 En los analisis iniciales de E. Laclau: «El populismo consiste en la presentacion de las inter-
pelaciones popular-democraticas como conjunto sintético-antagonico respecto de la ideologia
dominante». El discurso populista —o «popular democratico»— consiste en un conjunto de con-
tenidos discursivos que despliegan el antagonismo «pueblo-bloque en el poder» (0 esquemati-
camente, Estado-masas).

29 Muchas de las piezas del rompecabezas «nacional-popular» no encajan en la «gestalt» con-
ceptual de las corrientes anteriormente mencionadas. Mas que definiciones precisas sobre un
nucleo 16gico-semantico, sobre el populismo debe operar una logica tedrica que circunscriba la
movilidad de sus contornos, que logre articular conceptualmente la dinamica de sus expansio-
nes y retracciones en la historia de sus constituciones efectivas. Se considera en el movimiento
marxista a un movimiento populista como aquel, en el que similar al APRISMO, es promi-
nente la apelacion carismatica; en el que existe un fuerte elemento de personalismo y culto
al liderazgo; en el que la falta de estructura organizativa va de la mano con una base social
heterogénea de apoyo; y en el que la ideologia se encuentra poco definida, e incluso puede
ser internamente contradictoria, pero en la practica funciona como una forma especifica de
dominio burgués basado en la manipulacion demagogica: reformista en el mejor de los casos,
y muchas veces bastante reaccionario, desvia las energias populares de la senda revolucionaria,
canalizandola hacia el nacionalismo.

30 Petras (2009).

31 El populismo «de izquierda» es visto como un movimiento singularmente flexible y dinamico
que puede llevar adelante, en sustitucidén de un partido marxista leninista débil o no existente,
una revolucién democratico-popular que desemboque en la instauraciéon de un «Estado de
los trabajadores». El ejemplo que se aduce es el caso cubano y en algunos casos el de Nicara-
gua (Raby, 2008). Esta tesis tiene un atractivo intrinseco para quienes se muestran sensibles
al potencial revolucionario de la cultura popular, y que aprecian el caracter explosivo de la
movilizacién de masas generada por los movimientos populistas (Dussel; 2007). De modo
que la izquierda anti-sistémica ha clasificado los «populismos» en reaccionarios, reformistas y
revolucionarios.

32 Como vemos, al igual que las fases de crisis de los regimenes populistas clasicos de los afios
40y 50, también los sectores de izquierda mas ligados a las tradiciones marxistas, esperan no
la conjuncién entre populismo y democracia liberal; sino la conjuncién entre populismo y
revolucion.
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El populismo como «préctica politica» ha sido una «estrategia politica»
adoptada para establecer una relacion directa entre un liderazgo carisma-
tico y «el pueblo», utilizando un discurso que enfatiza el nacionalismo, el
crecimiento econémico y la distribucion progresiva del ingreso®.

Estas coaliciones terminaron en los afios 60, siendo desplazadas violenta-
mente por nuevas coaliciones tecno-burdcratas-capitalistas que excluian y
reprimieron a los trabajadores y los sectores populares, dando origen a lo
que O’Donnell llamdé «regimenes burocratico-autoritarios»**. Alli se cierra
el ciclo de los populismos clasicos; y posteriormente, cuando aparece la
conexion entre procesos de transicion y la consolidacién democratica en la
region, reaparece un debate sobre el neo-populismo, ahora marcado por su
inédita afinidad a «politicas de mercado» (Ajustes Estructurales); es decir,
que no resulta prudente comparar patrones de politizacidon muy disimiles
del «populismo clasico» con los «neo-populismos» favorables al «Consenso
de Washington».

Aceptar los términos de la conversacion sobre el neo-populismo, implica
necesariamente amputar casi por completo al «cuerpo» del populismo his-
térico. El debate ha generado dos posiciones:

* Los enfoques que descartan hablar de neo-populismo, mientras existan
orientaciones favorables a «politica de mercado neoliberales».

* Los enfoques que consideran que la definicién del populismo es de ca-
racter politica o ideoldgico-discursiva, excluyendo las determinaciones
historico-estructurales.

Alli entrariamos en el debate actual sobre el «populismo de ahora» en su
contraste con los «populismos de otrora». Sin embargo, ha aparecido un
nuevo espectro en la escena: los nuevos populismos «que se parecen dema-
siado a los de antafio»: ;Se trata de un revival de los viejos populismos?

33 Desde los afios 30 a los 60, la industrializacién por sustitucion de importaciones fue general-
mente llevada adelante a través del liderazgo de politicos populistas. Formaban asi «pactos po-
pulistas» que implicaban un «pacto fiscal redistributivo»: amplias coaliciones de industriales,
trabajadores urbanos, militares y tecno-burdcratas civiles, y sectores de la antigua oligarquia
agraria que promovian el crecimiento y prometian la distribucion del ingreso a través de la
intervencion estatal y la sustituciéon de importaciones.

34 Dando lugar a una fuerte polémica sobre las posibilidades del fascismo en América latina
y los llamados regimenes de seguridad nacional (Dos Santos, Vasconi, Garretéon, Cardoso,
O’Donnell).
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V. Los debates y controversias sobre el retorno del populismo
en el contexto del giro a la izquierda en América latina

«(...) la clave de las experiencias de Juan Perén y Getulio Vargas en aquellos
afios era la crisis del sistema de representacion y la existencia de amplios
grupos sociales que se sentian excluidos econémicamente y no encontraban
una via para que sus necesidades fueran atendidas por los gobiernos. Esas
dos condiciones se han vuelto a dar a comienzos del nuevo siglo en algunos
paises, y no es demasiado sorprendente, por tanto, que se haya repetido la
emergencia de liderazgos populistas» (Paramio, 2006).

La estrecha relacién entre construccion de ciudadania social y las estrategias
nacional-populares es tan marcada, que hace imposible separar tajantemen-
te las dimensiones sociales, econdmicas, politicas de estos fendmenos.

Conviene comprender entonces las modificaciones de dos vectores que
correlacionados definen, a nuestro juicio, las condiciones histéricas de po-
sibilidad del populismo:

e En primer lugar, una «crisis de representacion politica»®.

e Ensegundo lugar una «crisis de la cuestion social» interpretada en clave
de «crisis organica de hegemonia».

Fue el extraordinario auge de masas de las primeras décadas del siglo XX,
cuyas expresiones mas patentes ocurren en México y Argentina (aunque es
posible encontrar casos comparables en otros paises), las que trastocaron
el formato de representacidn oligarquica.

Generalmente la respuesta a estas primeras oleadas de movilizacién na-
cional-populares fueron los intentos por imponer sangrientas dictaduras,
algunos con lamentable éxito. Pero lo extraordinario del momento fue la
notable efervescencia por la constitucion de partidos politicos modernos;
y la apertura a una Modernidad politica que llegd con una severa a-sin-
cronia, si tomamos solo como ejemplo la conquista del sufragio universal,
directo y secreto.

Fue Torcuato Di Tella* quien delimité el debate organizativo de los tipos
de partidos en los movimientos nacional-populares. La existencia de Partidos

35 Resulta necesario profundizar en el debate sobre la representacion politica en el contexto de
América latina a partir de los trabajos de Bernard Manin. La representacion propiamente libe-
ral europea, la representacion parlamentaria, fue trasladada institucionalmente para ordenar
la constitucion de los Estados nacientes latinoamericanos. Los regimenes oligarquicos utiliza-
ron los parlamentos derivados de sistemas electorales censitarios para legitimar un «régimen
politico de participacion restringida» en el cual predominaron «partidos de notables» y formas
politicas patrimoniales.

36 En su texto: «Populismo y reformismo».
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integrativos poli-clasistas (PRI mexicano), de Partidos reformistas militaristas
(Rojas Pinilla en Colombia), de los Partidos «Apristas» y de los Partidos
social-revolucionarios es complejizada hasta llegar al «Peronismo» como un
movimiento reformista que construyo su pilar de sostenimiento en el «sindi-
calismo de masas».

Como ha sefialado Roberts, la densidad organizativa, tanto politica como
social, de la coalicion heterogénea de masas que es liderada por una figura
carismatica, es fundamental para comprender sus «formatos de represen-
tacion del liderazgo populistar.

La actual crisis de representacion deriva de un aumento cada vez mayor
de un «electorado atomizado» con baja implicacién en organizaciones so-
ciales y politicas, que no cuentan con una red densa de afiliacién, sino que
eligen como «votantes» bajo un formato de «democracia de audiencias»’, que
canaliza su «participacion politica» en «segmentos de opinion» y «agenda
tematica». Mas que ciudadania politica, comienza a entronizarse un deba-
te sobre la des-ciudadanizacion de la politica por la via de la tele-politica®.

El Neo-populismo con politicas de mercado neoliberales refuerza la tesis del
«carisma manufacturado medidticamente»®. Y esta condicién corroe las con-
quistas historicas por una ampliacion de la ciudadania y la participacion
politica en los escenarios de calle, en las plazas, en las asambleas barriales,
en los lugares de trabajo, espacios que han sido cada vez mas silenciados
como constituyentes de la esfera publica.

A diferencia de esta suerte de «Neo-populismo con marketing politico del
carismav, el giro a la izquierda ha obligado a una renovacién del liderazgo
con bases populares, de estructuras partidarias aparentemente anacroni-
cas, con la densificacidn de las redes, movimientos y organizaciones socia-
les, para apuntalar una re-democratizaciéon popular y ciudadana. Y esto
conjuntamente con una reapropiacion de la «democracia de audiencias»,
que implica fuertes confrontaciones con los actores sociales que controlan
histéricamente los dispositivos mediaticos® y la industria cultural masiva.

37 Esta metamorfosis de la representacion (Manin, 1992) remite al pasaje de una democracia de
partidos a una democracia de audiencia, caracterizada por el debilitamiento de las identidades
politicas tradicionales, la fluctuacién electoral y la influencia de los medios de comunicacion
en la dindmica politica.

38 A diferencia de las grandes movilizaciones y concentraciones de masas del populismo clésico,
la «democracia de audiencias» ha dispuesto una suerte de sustituto fallido: la «concentracién
del rating de atencién de una audiencia atomizadan.

39 Nos referimos a aquellos liderazgos sostenidos en un vinculo que no esta mediado por organi-
zaciones partidarias (o lo esta solo parcialmente) y que se basa fundamentalmente en un lazo
entre el lider y la opinion, en un contexto de democracia de medios masivos de comunicacion.

40 ;Quién controla la hegemonia en la «democracia de audiencias»? Este es un fortisimo debate,
pues la atomizacion individual de las audiencias es perfectamente funcional a la conversion de
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Sin embargo, debemos reconocer que la metamorfosis de la representacion
politica, planteada por Bernard Manin, no implica su crisis. Para Manin
hay un re-acomodamiento o reajuste. Ciertamente, en la democracia de
audiencias, el vinculo de representacion adquiere un formato personaliza-
do, estableciéndose un vinculo volatil entre el liderazgo y el electorado, y
transformado en audiencia expresada a través de los sondeos de opinion
(Manin: 1998). Esto no indica una crisis como tal.

Sin embargo, consideramos que la pérdida de representatividad de los par-
tidos politicos, la despolitizacion del electorado, el desinterés por la esfera
publica politica, conjuntamente con la intensificacion de los procesos de
desigualdad, empobrecimiento, vulnerabilidad y exclusion, generan condi-
ciones necesarias para una nueva modalidad de «masa disponible».

Como ha constatado el estudio de LATINOBAROMETRO (2013), aun-
que la region experimenta un momento de disminucion de la pobreza, au-
mento de la educacidén, aumento del crecimiento econémico, que ha pro-
porcionado el mayor nivel de satisfaccion de vida desde 1995, sin embargo
una parte sustantiva de la region en determinados paises sigue pensando
que es posible tener democracia sin Congreso y sin Partidos.

En otras palabras, si bien la democracia ha hecho avances en estos 30 afios,
éstos no han logrado desmantelar los conceptos no democraticos en toda
la poblacion. También sefiala Latino-barémetro:

«Si un ciudadano estd o ha estado en situacion de exclusion social, y eco-
nomica, las instituciones como los partidos y el parlamento no han hecho
mucho por él, entonces el valor que le otorga a esas instituciones es bajo. La
democracia se tiende a juzgar por sus resultados en esta primera generacion
de ciudadanos expuestos a ella. Son solo los que tienen mayores niveles de
educacion los que pueden sefialar un concepto mds abstracto de la democra-
cia y sus funciones» (2007, 2).

VI. A modo de conclusion

Es en el entrecruzamiento de la «cuestion social» y de la «representacion
politica», donde la actualidad del «populismo» adquiere vigencia, pues el
devenir de las opciones neo-liberales y pos-neoliberales abren una coyun-
tura que presiona, con extraordinario poder de dislocacion social y po-
litica, para que nuevas condiciones que afectan al «mundo del trabajo»,
crecientemente fracturado y precarizado, construyan un terreno semejante

la «ciudadania» en simples «consumidores» y «espectadores» (Martin Barbero; Garcia Cancli-
ni; Ranciere).
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a las experimentadas por las sociedades latinoamericanas cada vez que
tuvieron que reorganizar su modo de articulacion a la economia mundial,
producto de las mutaciones estructurales de las economias latinoamerica-
nas y del sistema internacional®!.

En este marco, cabe analizar las presuposiciones de determinadas grama-
ticas de enunciacién sobre liderazgos con apoyo popular emergentes, pues
se plantea la tesis de su «amenaza latente»:

«La crisis de la representacion politica es una condicion necesaria pero no
una condicion suficiente del «populismon. Para completar el cuadro de situa-
cién es preciso introducir otro factor: una «risis en las alturas» a través de
la que emerge y gana protagonismo un liderazgo que se postula eficazmen-
te como un liderazgo alternativo y ajeno a la clase politica existente. Es él
quien, en definitiva, explota las virtualidades de la crisis de representacion
y lo hace articulando las demandas insatisfechas, el resentimiento politico,
los sentimientos de marginacion, con un discurso que los unifica y llama al
rescate de la soberania popular expropiada por el establishment partidario
para movilizarla contra un enemigo cuyo perfil concreto, si bien varia segun
el momento histérico —da oligarquia», da plutocracia», «os extranjerosr—
siempre remite a quienes son construidos como responsables del malestar
social y politico que experimenta «el pueblor. En su version mds completa,
el «populismo» comporta entonces una operacion de sutura de la crisis de
representacion por medio de un cambio en los términos del discurso, la cons-
titucion de nuevas identidades y el reordenamiento del espacio politico con la
introduccion de una escision extra-institucionaly (Cardoso, 2006).

Una definicién provisional plantea que el populismo constituye una es-
trategia de articulacion politica de un movimiento de agregacion popu-
lar-democratico*?, que actuando bajo un liderazgo de tipo carismatico, y

41 Cabe entonces ser suspicaces y plantear una ruta de analisis que vaya desentrafiando paso a
paso el modo histérico de constitucion del concepto y sus multiples objetos sociales de inscrip-
cién, sus complejos contextos histdricos, sociales y culturales de emergencia, asi como los pre-
supuestos e implicaciones que estan en juego a la hora de abordar sus potenciales definiciones.

42 Aqui cabe recordar que desde la sociologia de modernizacion, previamente al proceso de mo-
vilizacién nacional-popular, ocurre un «efecto de desplazamiento», de abandono de las pautas
tradicionales de comportamiento, lo que seria caracteristico de las masas migrantes de origen
rural, recientemente incorporadas a la vida urbana y presionando por su acceso al trabajo
industrial, asi como un «efecto de disponibilidad», provocado por la falta de vehiculos institu-
cionales de integracion, especialmente de una tradicidén obrera legitimada, de un mercado de
trabajo industrial en expansion y un sistema politico abierto. Las «masas populares en proceso
de urbanizacién» quedan asi disponibles para el liderazgo de las «élites emergentes», que a su
turno estan sometidas también a efectos de incongruencia de status segun Di Tella y de dispo-
nibilidad; vale decir, no integradas adecuadamente al sistema institucional predominante. De
modo que se trata de un fendémeno de movilizacion social no regulado institucionalmente, que
descansa, por lo tanto, en la fusién entre un liderazgo carismatico y masas desorganizadas o
dislocadas en sus pautas de valor por los «efectos de la transicion».
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dentro de un complejo de tensiones que vehiculizan demandas no proce-
sadas institucionalmente, constituye una totalizacion de operaciones de
equivalencia de demandas que se sintetizan dindmicamente en un campo
de antagonismos dirigidos en contra del «statu quo» o de un «bloque de
poder»®.

Son evidentes los fundamentos aportados por Laclau para tal definicion.
Sin embargo, esta tentativa de definicion da cuenta de lo que se ha deno-
minado su «momento de movilizacidén», pero, ;qué ocurre en su momento
de institucionalizacion o de acomodacion politica?

En su «momento de integracion politico-institucional», 1os regimenes nacio-
nal-populares han constituido «Estados de compromiso», basados en un
«pacto de conciliacién populista»*. Esta brecha entre la constitucion de
un conjunto popular sintético-antagonico a un bloque de poder y la cons-
titucién de un «pacto de conciliacién», es el nudo critico del «Estilo de
Gobierno» de los regimenes nacional-populares. ;Como se articulan los
pesos especificos de los factores que conforman las coaliciones heterogé-
neas, que son a la vez bases del pacto de conciliaciéon?

Una politica de compromisos, acomodaciones y concesiones da lugar a nuevos
patrones de politizacion, de incorporacion e inclusién de caracter progre-
sivo, siempre y cuando sean los sectores populares 1os protagonistas que con-
trolen la gobernanza del pacto de transaccion. O mejor planteado: ;Quién
gobierna el pacto populista, quién gobierna el pacto fiscal, quién gobierna
la distribucion de oportunidades econdmicas, sociales o culturales?

De no ser asi, es posible que se amplifique una brecha entre el momento
de movilizacion y el momento de integracidn-acomodacion institucional,
generando un proceso transformista de retraimiento de la base de masas
del populismo; y a la vez, de posible embestida de los sectores anti-popula-
res sobre los arreglos institucionales conquistados. La tension entre la via
transformista y la ruptura popular en los fendémenos nacional-populares
ha sido también planteada por Laclau a la hora de abordar las relaciones
entre Populismo y Socialismo. Sin embargo, la mayor parte de los ana-
lisis del fendbmeno, se han referido mas al momento de la movilizacion

43 Mas recientemente Laclau insisti6 (antes de su lamentable fallecimiento) en la importancia de
los significantes vacios para comprender las logicas diferenciales y de equivalencias, colocan-
do el acento en los procesos de nominacion retroactiva y en los puntos de condensacion de
demandas que totalizan la conformacion de los antagonismos..

44 Existe un pacto inestable en la medida que exista debilidad en los sectores empresariales indus-
triales de resolver por su cuenta la crisis de dominacion oligarquica, lo que obliga a constituir
un compromiso amplio y heterogéneo entre las clases, grupos y sectores sociales.
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del pueblo que a las tensiones derivadas en el momento de la integracion
politico-institucional:

«El populismo seria una forma especifica de ruptura de la institucionalidad
vigente, a través del planteamiento de un conflicto por la inclusion de una
parte irrepresentable dentro de esa institucionalidad» (Barros, 2006).

Esta dimension de permanente disputa por la inclusion genera el espectro
de la «potencial ruptura» de cualquier figura de institucionalidad, sobre-
manera si permanece activa y cada vez con demandas mas radicalizadas la
fase de movilizacién. Ademas permite comprender posicionamientos «fa-
vorables» y «desfavorables» de espacios, organizaciones y agentes «institu-
cionales» y de espacios, organizaciones y agentes «movimentistas» ante los
marcos colectivos que caracterizan la «movilizacion nacional-popular»®.

La clave reside precisamente en poner a prueba a la institucionalidad fren-
te a esa parte irrepresentable que exige inclusion; en fin, reinventar la ins-
titucionalidad. Una democratizacion de las relaciones de poder muestra
hasta qué punto se gestionan politicamente las tensiones entre el «movi-
mentismo» y el «institucionalismo» con relacién a lo nacional-popular.

Alli opera la posibilidad de un cambio de régimen y una reestructuracioén
del espacio publico. En este caso, la «légica de la equivalencia», de acuer-
do a la terminologia de Laclau, implica que demandas que permanecen
insatisfechas comienzan a conectarse entre si estableciendo una relacion
de solidaridad y de condensacion:

«Todas ellas empiezan entonces a ser vistas como eslabones de una identi-
dad popular comun que estd dada por la falla de su satisfaccién individual,
administrativa, dentro del sistema institucional existente. Esta pluralidad
de demandas comienza entonces a plasmarse en simbolos comunes y, en un
cierto momento, algunos lideres comienzan a interpelar a estas masas frus-
tradas por fuera del sistema vigente y contra él. Este es el momento en que el
populismo emerge, asociando entre si estas tres dimensiones: la equivalencia
entre las demandas insatisfechas, la cristalizacion de todas ellas en torno de
ciertos simbolos comunes y la emergencia de un lider cuya palabra encarna
este proceso de identificacion popular» (Laclau, 2006).

Es precisamente la oposicion entre un sistema de movilizacion de deman-
das anti-statu quo y un inadecuado arreglo institucional el mayor riesgo de
una potencial ruptura populista. Dice Laclau: «No es casual que uno de los
blancos de la critica de los defensores del statu quo haya sido siempre el populismo,

45 Ni todos los actores «institucionales» son refractarios a las demandas de una politica nacional-
popular ni todos los actores «movimientistas» son permeables a la misma.
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dado que lo que ellos mds temen es la politizacion de las demandas sociales. Su ideal
es el de una esfera publica enteramente dominada por la tecnocracian.

Es decir, predominio de la politica como administracion técnica de la po-
lis, y no de lo politico, como constitucion ontoldgica del campo social,
como ejercicio instituyente del poder-hacer social con base a operaciones
hegemonicas. Cuando la crisis de representacion politica se agudiza, por
la sustitucion de una visidon democratica de lo politico por una vision tec-
nocratica de la politica, es previsible que se combinen tanto una crisis de
las instituciones que aseguran la resolucion diferencial de las demandas
sociales. Una proliferaciéon de estas ultimas en movimientos horizontales
de protesta que no se integran verticalmente al sistema politico; es decir,
la imposibilidad de incluir demandas diferenciales es reemplazada por un
proceso de movilizacion y politizacion creciente de demandas de nuevos
grupos de presion y opinion, de movimientos sociales y politicos, que van
conformando un complejo sintético-antagénico al régimen dominante y
sus arreglos institucionales®.

Si los fendmenos populistas son una forma particular de articulacién he-
gemonica que pone en juego la inclusién radical de una heterogeneidad
social respecto del espacio comun de representacion, es preciso detenerse
a fijar los parametros de inclusién/exclusion que se entrecruzan a la cons-
truccion de practicas hegemonicas. De alli, la importancia de relacionar
las dinamicas de crisis de la Representacion Politica con las mutaciones de
la Cuestién Social, pues el terreno de constitucion de las demandas demo-
craticas y populares es un terreno de dislocaciones, tensiones y malestares.

La promesa de una democracia, en clave de redencion social (en los térmi-
nos de Canovan), es la conquista de la «democracia socialmente incluyen-
te»; es decir, de una democracia con justicia social, que combate a fondo
las desigualdades, vulnerabilidades y exclusiones, hasta el punto de suturar
la idea de ciudadania social con criterios explicitos de justicia, redistribu-
cién y reconocimiento®’.

46 Existe posibilidad de ruptura populista; es decir de activacion de un sistema de movilizaciéon
«anti statu quo» cuando se combinan un conjunto de condiciones: una movilizacion de equiva-
lencias de demandas de masas; la constitucién de un «pueblo» con identidad de proyecto y de
lucha, expandiendo hacia cada vez extensas areas sociales sus simbolos ideoldgicos alrededor
de los cuales se plasma esta identidad colectiva; y finalmente, la centralidad del liderazgo, ge-
neralmente encarnado en un estilo de liderazgo carismatico que funge como factor aglutinante
de una coalicion heterogénea de fuerzas sociales.

47 El viejo temor liberal a la movilizacion igualitarista de las «clases peligrosas» y a la «tirania
de la mayoria» es un sindrome inverso que se reactiva ante las promesas de redencién social y
politica de la «democracia de masas».
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De alli, que la operacién de reducir el concepto de populismo a su dimen-
sion de representacion en el ambito politico es propia de sectores conser-
vadores, comporta una estrategia de evitacién y racionalizacion del nece-
sario abordaje de la Cuestion Social, para responder a los desafios de la
exclusion/inclusion social.

Kurt Weyland, quien es un autor clave para comprender el intento de su-
peracion de los conceptos difusos de «populismo», a partir de una estrate-
gia de descarte de las «definiciones por acumulacién» y las «definiciones
por adiciény», terminé definiendo al populismo en su autonomia politica
como: «una estrategia politica a través de la cual los lideres personalistas
buscan o ejercitan el poder de gobierno basados en el apoyo directo, no
mediado ni institucionalizado, de un gran nimero de seguidores que son
principalmente desorganizados» (Weyland, 2004).

Weyland nos ha dejado asi con un concepto vacio de determinaciones so-
cio-estructurales, vacio de cuestion social, aspecto fundamental para abor-
dar la crisis de representacion social para luego arribar a una conclusion
que dejaria perplejos a Germani, Di Tella, Ianni o Weffort: existiria una
«frecuente convergencia de politicas populistas y medidas econémicas neoliberales».

En consecuencia, es preciso analizar las estrategias de evitacion de la
cuestion social, cuando alrededor de la misma se constituye una intensi-
ficacion de las dislocaciones, tensiones, desigualdades, la ampliacién de
las vulnerabilidades sociales o un proceso cada vez mas apuntalado de
exclusion: ;Cual es el trasfondo de aquello que F.H. Cardoso denomina
«demandas insatisfechas, resentimiento politico, sentimientos de marginacion, del
malestar social y politico que experimenta el pueblo»?

Los desafios institucionales residen justamente alli: en las respuestas opor-
tunas, efectivas, politicamente relevantes para abordar la cuestiéon social, o
si se prefiere, la acuciante tarea de la inclusion social:

«El hecho mismo de que sea capaz de perturbar la politica democratica nos
obliga a indagar acerca de las posibilidades mds oscuras que pueden venir
de la mano del populismo. Como prdctica politica que tiene lugar en sus
madrgenes mds turbulentos, podemos concebir al populismo como un espejo
en el cual la democracia puede examinar sus rasgos mads desagradables, y
como una experiencia que puede convertirse (o no) en su reverso» (Arditi,
2009, 127).

(No sera acaso la Cuestidén Social lo que remite a los margenes mas turbu-
lentos de la democracia liberal? Mouffe ha planteado reiteradamente que
«cuando no existen canales a través de los cuales los conflictos puedan
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adoptar una forma «agonista», esos conflictos tienden a adoptar un modo
antagdnico».

La tarea de la democracia, asumiéndola en su formato agonista y no re-
ductivamente liberal-racionalista, no es confrontar de manera antagoni-
ca al llamado «populismo», sino lograr construir y consolidar un espacio
simbolico compartido de asociacion politica, estableciendo instituciones y
practicas a través de las cuales el antagonismo potencial pueda desplegarse
de «modo agonista» (lucha democrética entre proyectos con pretensiones
hegemonicas), sin destruir necesaria e inevitablemente las bases de exis-
tencia de la asociacién politica.

Esto no implica, sin embargo, un terreno neutral donde los diferentes
grupos compiten para ocupar las posiciones de poder (competencia entre
elites) sin modificar las relaciones de poder. De modo que el posiciona-
miento ante cualquier movilizacion nacional-popular implica no su desca-
lificacion a priori, sino desentrafiar sus ldgicas de accion politica:

«El corolario es que, desde mi punto de vista, la categoria de populismo no
implica necesariamente una evaluacién peyorativa, lo que no significa, des-
de luego, que todo populismo sea, por definicién, bueno. Si los contenidos
politicos mas diversos son susceptibles de una articulacion populista, nuestro
apoyo o no a un movimiento populista concreto dependerd de nuestra eva-
luacién de esos contenidos y no tan solo de la forma populista de su discur-
so». (Laclau, 2006, 57).

No basta dar cabida a las aspiraciones de las masas, es preciso prefigurar
los estilos politicos de gobierno, los arreglos institucionales y los espacios de parti-
cipacion en que los mismos sectores populares puedan contribuir a ampliar
esferas de inclusién y de profundizacién de la ciudadania sin necesidad
de quebrar ciertos derechos y garantias de la asociacién politica. En eso
consiste, para Laclau, un movimiento convergente entre las aspiraciones
nacionales, democraticas y populares, junto con la afirmacion de los dere-
chos humanos, el pluralismo politico y el control institucional en la distri-
bucioén de los poderes del Estado.

Sin embargo, las criticas mas inclinadas hacia el institucionalismo de ca-
racter procedimental han sefialado: «EI nuevo discurso populista no seria mds
que una edicion actualizada de lo que Guillermo O’Donnell llamo «democracia
delegativar. En nombre de los intereses populares, el gobernante reclama poderes
excepcionales y trata de escapar al control de las «viejas» instituciones» (Paramio;
20006).

Sin embargo, en los enfoques meramente institucionalistas, todo apunta
no a transformar relaciones de fuerza y sentidos asociados a macro-politicas
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como el «Consenso de Washington» o el llamado «liberalismo de mer-
cado», sino mas bien a reforzar su prioridad, su desregulacion sobre las
«demandas populares» bajo eufemismos macroeconémicos como el de
«responsabilidad fiscal».

De modo que cabe ser muy cuidadoso con el institucionalismo de ciertas
corrientes frente a la exigente cuestion social latinoamericana. Las tareas
por reinventar y ampliar las tareas del Estado Democratico y Social, junto
con las politicas de bienestar, implican no una retérica sutil o cruda de
corte reaccionario, sino de avance en la conquista de nuevos y mas amplios
espacios de igualdad, inclusion, justicia y libertad.
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Abstract: The article analyzes five discourses about democracy in Paraguay, departing from
the conceptual categories presented in the order of discourse, supported and legitimized
by Michel Foucault’s concept of episteme. This paper is an attempt to understand why, in
certain periods, only one discourse about democracy with a specific characterization and
foundation is constructed, not allowing a different conception of the discursive episteme
that rules and disciplines reflection, and orders and legitimizes the various discourses.

Keywords: discourse - episteme - democracy - order of discourse - epistemic periods -
Paraguayan democracy.

Introduccion

Uno de los puntos de inflexion de la politica en el Paraguay de 1989 a
2015, estuvo vinculado con la democracia. Cuando en la era de la dictadu-
ra stronista la democracia representaba una utopia que debiamos alcanzar,
durante estos veintiséis afios de la era democratica, el desencanto que ha
generado, sobre todo, en una buena parte de la ciudadania no ha dejado
de sumar adeptos. Cuando los analistas politicos, los intelectuales, la clase
politica, los columnistas de medios de comunicacién durante la asuncién
al mando del presidente de la Republica Fernando Lugo en el ano 2008,
presagiaban que la democracia iba consolidandose, durante su mismo pe-
riodo de gestidn, se produce una de las crisis mas importantes y significati-
vas de la democracia paraguaya desde la perspectiva internacional, dejan-
do la sensacién que aun no se ha recorrido lo necesario y suficiente para
que nuestro sistema politico sea evaluado y calificado como democratico.

La crisis de nuestra democracia ha sido una constante. Nueve afios des-
pués del golpe de Estado de 1989, algunos jefes de altos mandos militares
aun ejercian una gran influencia en las decisiones de los tres poderes del
Estado. Las crisis que consideramos tuvieron mayor impacto en nuestro
sistema democratico fueron: a) el fraude electoral en las elecciones inter-
nas de la Asociacion Nacional Republicana (Partido Colorado) en contra
de Luis Maria Argana en diciembre de 1992, b) el pase a retiro del general
Lino Oviedo en abril de 1996, c) las dos insubordinaciones (1996) y (2000)
de un grupo de oficiales militares de alto rango que quisieron sublevarse a
través de golpes de Estado que, finalmente, no se concretaron, d) el mag-
nicidio del vicepresidente de la Republica Luis Maria Argafia en marzo
de 1999, e) el asesinato de los 7 (siete) jovenes en la plaza del Congreso
Nacional, conocido como el marzo paraguayo (una semana después del
asesinato de Argafa), f) la masacre durante el desalojo de campesinos en
Curuguaty, el 15 de junio de 2012, cuyo resultado arrojo diecisiete asesina-
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tos: 11 (once) campesinos y 6 (seis) policias, g) la destitucion de Fernando
Lugo via juicio politico exprés de la Presidencia de la Republica el 22 de
junio de 2012, y h) la suspension el 29 de junio de 2012 de Paraguay en su
participacion de las instancias del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR)
y de la Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR) hasta el afio 2013.

Los acontecimientos que generaron, no solamente, crisis en nuestra de-
mocracia sino amenazaron, seriamente, su vigencia en nuestro sistema
politico, despertaron nuestro interés y curiosidad intelectual acerca de esa
cuestion llamada democracia. Decidimos analizar el fendémeno de la de-
mocracia en Paraguay, desde lo que se dice de ella, a través del discurso.
Nos llamo la atencién que los criterios de los discursos que se construian
en torno a la democracia sostenian argumentos que estaban, directamente,
relacionados con las coyunturas y contextos que caracterizaban el esce-
nario politico de cada momento o periodo que hemos identificado y son
desarrollados a continuacion.

Para llevar adelante nuestra busqueda de fundamentacion que explicara
los criterios y las variaciones argumentativas de los distintos discursos
construidos sobre nuestra democracia, hemos decidido adoptar como ca-
tegoria conceptual y sustento tedrico, el concepto de la episteme y el analisis
del orden del discurso de Michel Foucault.

El concepto de episteme Foucaultiano:

«En una cultura y en un momento dados, solo hay siempre una episteme que
define las condiciones de posibilidad de todo saber, sea que se manifieste en
una teoria o que quede silenciosamente investida en una prdcticas. Michel
Foucault.

El término episteme fue acunado por el filésofo francés Michel Foucault
para referirse, basicamente, a la organizacion que sustenta y, al mismo
tiempo, demarca el campo del conocimiento, como asi también la manera
de como son percibidos los objetos, los criterios para asociarlos y la defini-
ciéon de los mismos'. La episteme no debe ser comprendida como una teoria
cientifica sino como aquello que describe la normativa que rige de manera
interna las distintas actividades que guiaron las condiciones de posibilidad
de la ciencia, su desarrollo y su practica.

Si nos detenemos a pensar: jpor qué el mundo, siendo en principio Uni-
co, es visto de manera tan diferente en distintas épocas y en momentos
culturales determinados? Sobre todo, porque a veces se trata de la misma
lengua, los mismos criterios 16gicos y la misma cultura. ;Cual es la razén

1 Ver Ferrater Mora, J. Diccionario de Filosofia, tomo II (E —J), Ariel, Barcelona, 1994, p. 1039.
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que explicaria que el ordenamiento de las cosas es diferente y las teorias
que sustentan ese orden son también diferentes?

«Segtin Foucault entre el orden empirico de las cosas y las teorias que expli-
can este orden existe una region intermedia, existen los codigos fundamenta-
les de una cultura o de una época y son estos los que rigen tanto el orden de
las empiricidades cuanto el orden de las teorias. El objeto de la arqueologia,
la episteme, es esta region intermedia, el orden que ordena los érdenes empi-
ricos y los drdenes tedricos, que rige tanto los esquemas perceptivos cuanto el
lenguaye, tanto las palabras cuanto las cosas»’.

Ahora bien, jcuadl es el papel del sujeto en este «orden de las cosas» en
cuanto ser pensante que produce teorias? El sujeto se pronuncia y elabora
teorias a través del discurso. El discurso es la capacidad de representar las
representaciones e instituye el vinculo entre el pensamiento y las cosas,
crea la posibilidad de reconstruir a través de las percepciones de los senti-
dos y la propia imaginacion una ordenacién de identidades y diferencias.
Por tanto, podemos afirmar que la actividad del sujeto (elaboraciéon del
discurso) frente al mundo es reproducir su orden y no producir el orden.

«El discurso, tal como es analizado por la arqueologia, es decir en el nivel
de su positividad, no es una conciencia que habita su proyecto en la forma
extrema del lenguaje: no es una lengua mds un sujeto para hablarlay’.

La arqueologia no es una demostraciéon de procedimientos argumenta-
tivos, mas bien indica violencias entre lo discursivo y no discursivo. En
este desfase, se generan las problematizaciones de las que emergeran los
efectos de verdad. Foucault en su obra Arqueologia del Saber aclara que la
arqueologia no es un procedimiento metodoldgico que pretenda orientar
la actividad intelectual, mas bien es una técnica de analisis de algunos
supuestos. Explica algunos puntos claves que configuran la arqueologia:
enunciados, formaciones discursivas, reglas de transformacion, aconteci-
mientos, monumentos, formacion de objetos, conceptos, estrategias, rare-
za, archivo, historia del pensamiento.

Atendiendo al objetivo de este articulo, que es el andlisis de los discursos
sobre la democracia en nuestro pais, nos interesan las formaciones discur-
sivas. Foucault denomina formaciones discursivas a las ciencias, la ideo-
logia y las teorias. Estas construyen su corpus con base en determinadas
reglas de formacion, que a su vez, responden a un sistema de formacion. La
elaboracion de los discursos dependera de como se «forman», esto es, si se

2 Castro, E. Pensar a Foucault. Interrogantes Filosdficos de La Arqueologia del Saber, Biblos, Buenos
Aires, 1995, p. 40.
3 Foucault, M. La arqueologia del Saber, Siglo Veintiuno, Madrid, 1977, p. 220.
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ajustaron a las reglas de formacion y sistemas de formacion establecidos, para
que el discurso tenga o no credibilidad en una época determinada.

Si el discurso como teoria, bajo la figura de las formaciones discursivas,
se construye y obedece, fundamentalmente, a reglas de formacion y siste-
mas de formacidn, ;jcudl es entonces el alcance y el limite para entender
un discurso? Mas aun cuando que, el mismo Foucault, define el discur-
SO COMO: «... una prdactica que tiene sus propias formas de encadenamiento y de
sucesién»*. Se debe admitir que nuestro autor de referencia, atribuyé varios
significados al concepto de discurso, sin embargo, establecié un criterio
que permea todo tipo de discursos, entendido como teoria: nos referimos
a la episteme. E1 mismo afirma: «La episteme... es el conjunto de relaciones que
se puede descubrir, para una época dada, entre las ciencias cuando se las analiza en
el nivel de las regularidades discursivas»’. El intento para entender un discurso
pasa, necesariamente, por la episteme que la sustenta y argumenta.

El criterio para realizar el andlisis de los argumentos de los distintos dis-
cursos que se construyeron en torno de la democracia en Paraguay, sera
la episteme. Esta nos permitira, de algin modo, acercarnos a la compren-
sion de por qué se optd por determinados elementos y caracteristicas, en
épocas determinadas, para definir como es o debiera ser la democracia en
Paraguay.

Boaventura de Sousa Santos sostiene que la interpretacion es una necesi-
dad, pues los datos en si, no existen, el mismo dato ya es una interpreta-
cién. Y como afirma Pichon Rivieri: «Una interpretacion no es un delirio, es un
intento de explicacion de lo que sucede en un determinado momento y debe basarse
en lo observable. La positividad es nuestro punto de partida en esta aventu-
ra interpretativa que busca entender los discursos sobre la democracia en
Paraguay desde la episteme, sobre todo, porque:

«Una episteme condiciona tanto las preguntas como el modo de formularias;
en consecuencia, una episteme posibilita o no posibilita la aparicién de una
cierta clase de saberes, de ciertas tecnologias, de cierto tipo de prdcticas coti-
dianas y, finalmente, de un cierto tipo de hombre. Asi pues, seguin esta linea
de pensamiento en el marco de una episteme que se generan las preguntas,
los problemas y las condiciones de posibilidad de las teorias y de los saberesy’.

4 fbid., p. 221.

ibid., p. 250.

6 Pichon Rivieri, E. Vectores Cono Invertido, p. 4. Disponible en: www.scribd.com/doc/7105834/
Vectores-Del-Cono-Invertido

7 Gomez Marin, R. De las nociones de paradigma episteme y obstdculo epistemoldgico, en la Revista
Co-herencia Vol. 7, N° 12, Enero - Junio 2010, Medellin, pp. 229-255.
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Los periodos epistémicos del discurso sobre la democracia en
el Paraguay

A lo largo del proceso de la instauracion de la democracia en el Paraguay,
desde el afio 1989 hasta el 2015 hemos identificado varios periodos, en
los cuales se construyeron los discursos sobre la democracia, a partir y
con base en criterios epistemologicos que provenian de la literatura de las
ciencias politicas y, particularmente, de las teorias sobre la democracia.

Las fundamentaciones que sustentaban los distintos discursos que se suce-
dieron tuvieron como principio normativo argumental /a episteme, en tanto
y en cuanto, categoria conceptual explicativa como Unico criterio de ver-
dad y ejercicio del poder. Desde la episteme que se construia en torno de la
democracia: se definia, se interpretaba, se dilucidaba, se desarrollaba, se
describia, se justificaba y hasta se ensefiaba como unica explicaciéon posi-
ble acerca de esa cuestioén llamada democracia.

Los periodos que identificamos de los discursos que se construyeron adop-
tando el criterio de analisis de la episteme foucaultiana sobre la democra-
cia, basicamente, son cinco: a) el discurso del presidente general Andrés
Rodriguez, que data del golpe del 02 y 03 de febrero de 1989, transitando
por las elecciones generales convocadas en el afio 1990 hasta el 19 de junio
de 1992, b) la promulgacion de la Constitucion Nacional que se realizo el
20 de junio de 1992, c) la transicién a la democracia, que algunos que fun-
gen de analistas politicos utilizaron la expresion, incluso inmediatamente,
después del golpe de Estado del afio 1989 y, unos pocos siguen calificando
al actual contexto de nuestra democracia, como de transicion, d) el esen-
cialismo democrético que refiere a aquellos discursos que sustentan un
solo criterio como explicacion suficiente y convincente respecto de lo que
es y debe ser la democracia, y e) la consolidacién de la democracia como
busqueda de las caracterizaciones y procesos que fortalezcan, reafirmen y
robustezcan el sistema democratico.

El concepto de la democracia en el discurso del presidente
Andrés Rodriguez

El nuevo contexto social que se pretendia instaurar debia responder a unas
caracteristicas muy bien definidas, en tanto sistema politico: la democra-
cia. Este contexto exigia construir un discurso con base en un encuadre
cuyo paradigma fue la dimensién electoral y politica, como criterio fun-
damental. El contenido de los discursos pronunciados sobre lo que es la
democracia provenia de la produccién literaria de la ciencia politica y no
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de un andlisis e interpretacion de los nuevos acontecimientos sociales que
emergian en la convivencia social.

Dentro del criterio paradigmatico electoral y politico, identificamos como
una de las caracteristicas de la episterne democratica del discurso, la liber-
tad de expresion. En este contexto, una de las grandes autoridades episté-
micas fue el pensamiento de Robert Dahl, quien afirmé que:

«Ademds de todos los derechos, libertades y oportunidades que son estricta-
mente necesarios para que un gobierno sea democratico, los ciudadanos de
una democracia tienen la seguridad de gozar de una coleccion de libertades
atin mds extensa. Como todos los demds derechos esenciales para el proceso
democrdtico, la libertad de expresion posee su propio valor porque es ins-
trumental para la autonomia moral, el juicio moral y la vida buena. La
democracia no sobrevivird durante mucho tiempo a menos que sus ciudada-
nos fueran capaces de crear y mantener una cultura politica de apoyo, una
cultura general que efectivamente sustentard estas prdcticas e ideales»®.

El presidente general Andrés Rodriguez incorpora los criterios epistémicos
de la libertad de expresion en su discurso, como uno de los elementos ca-
racteristicos de su gobierno que buscaba ser calificado como democratico.

«Inmediatamente y sin dictar ninguna medida de excepcion, en el ordena-
miento politico y juridico vigente, se procedio a construir en el mayor ritmo
y en la medida de lo posible, el andamiaje de la democracia por la cual
va transitando en estos momentos la Republica del Paraguay con el apoyo
mdximo de todas las corrientes politicas y de las Fuerzas Armadas de la
Nacionn.

«Se levantaron todas las restricciones que pesaban sobre los medios de prensa
y de radiodifusion que habian sido clausurados y ese mismo dia 3 de febrero
recuperaron el derecho constitucional de volver a informar a la opinion pui-
blica paraguaya.

«Al iniciar el periodo constitucional el Poder Ejecutivo y el Congreso
Nacional procedieron a derogar las leyes que se consideraban represivas y
restrictivas de las libertades politicas de sus ciudadanos»’.

Otro de los discursos considerados epistémicos de la democracia son los dere-
chos de los individuos. Si los derechos de los individuos no estan vigentes
y garantizados, se sostiene que no existe posibilidad alguna de lograr la de-
mocracia. «La democracia no es tinicamente un procedimiento de gobierno. Dado

8 Dahl, R. La democracia — Una guia para los ciudadanos, Taurus, Buenos Aires, 1999, p. 62.
9 Rodriguez, A. Presidente de la Republica del Paraguay. Mensajes y Discursos 1989 / 1993, Direccidén
de Informaciones y Cultura de la Presidencia de la Republica, Asuncion, 1993, p. 106.
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que los derechos son elementos necesarios de las politicas democraticas, la democra-
cia es también intrinsecamente un sistema de derechos. Los derechos se encuentran
entre los pilares esenciales de un proceso de gobierno democratico»™.

El presidente Rodriguez habia prometido en su proclama durante el desa-
rrollo del golpe de Estado del ano 1989, el respeto a los derechos humanos.
En su discurso ante el vicepresidente de los Estados Unidos Dan Quayle,
el dia 12 de marzo de 1990 se referia a los derechos de los individuos en
los siguientes términos:

«Vuestra llegada Serior Vicepresidente, coincide con un periodo de gran sig-
nificacion para la vida institucional del Paraguay. Después del 3 de febrero
de 1989, se inicio en mi pais un proceso de restauracion de los principios
democraticos y de plena vigencia de los derechos humanos, luego de un largo
periodo de cercenamiento de esos valores fundamentales»'’.

«Los derechos humanos y la libertad de expresion y de organizacion tienen,
como nunca, vigencia en todos los dmbitos de nuestra sociedady’.

Uno de los criterios epistémicos del discurso sobre la democracia en aquel
entonces, fue el concepto de la economia. Segun el argumento epistemo-
logico, la economia debia regirse en un sistema democratico por el deno-
minado libre mercado, ademas se asociaba la prosperidad econémica con
un régimen democratico.

«...la experiencia de los siglos XIX y XX demostraron que las democracias
eran présperas y los paises no democraticos eran pobres. .. la afinidad entre
democracia representativa y una economia de mercado en la que los merca-
dos no estdn por lo general altamente regulados, los trabajadores son libres
de moverse de un lugar o trabajo a otro, las empresas de propiedad privada
compiten por ventas y recursos y los consumidores pueden elegir entre bie-
nes y servicios ofrecidos por proveedores en competencia. Dado que todos los
paises democrdticos modernos tienen economias de mercado y un pais con
una economia de mercado tiende a prosperar, un pais democratico moderno
probablemente sea también un pais ricor,

El discurso del Presidente de la Republica se adheria a la ecuacién epistémi-
ca democrdtica: la exigencia para un pais que pretende ser democratico es
igual a la implementaciéon de la economia de mercado, donde la libertad
de competencia lograra la prosperidad y la riqueza.

10 Dahl, R. op.cit., p. 60.

11 Rodriguez, A. Presidente de la Republica del Paraguay. Mensajes y Discursos 1989 / 1993, Direccion
de Informaciones y Cultura de la Presidencia de la Republica, Asuncion, 1993, p. 138.

12 fbid., p. 212.

13 Dahl, R. La democracia — Una guia para los ciudadanos, Taurus, Buenos Aires, 1999, pp. 70 - 71.
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«La democracia constituye para mi gobierno el principal sustento de la liber-
tad economica, sobre cuyos valores y principios fundamentales operan el li-
bre comercio, la libertad de cambios, el libre juego de la oferta y la demanda,
como principal mecanismo para la formacion de los precios, la orientacion
de las inversiones y la utilizacion mads racional de los recursos que dispone
el pais».

«Se ha dictado una amplia y flexible ley de fomento a las inversiones, con el
proposito de que se constituya en el eje principal del desarrollo economico del
pais. Esta ley determina una liberacion fiscal total para las inversiones, cuya
aplicacion descansa en el principio de igualdad de oportunidades, tanto para
inversionistas nacionales como extranjerosy'*,

También se identifica como discurso epistémico de la democracia, al sufragio
en el sistema de los partidos politicos. La igualdad de los votos de todos
los ciudadanos y la garantia de la libre asociacion en partidos politicos era
sindonimo de democracia.

«...si aceptamos la conveniencia de la igualdad politica, entonces todo ciu-
dadano debe tener una oportunidad igual y efectiva de votar y todos los
votos deben contarse como iguales. Si ha de realizarse la igualdad de voto, la
consecuencia es que las elecciones deben ser libres e imparciales»®.

Probablemente ninguna institucion politica conforma tanto el paisaje politi-
co de un pais democrdtico como su sistema electoral y sus partidos politicos»™®.

El discurso presidencial incorporaba la libertad del sufragio y el sistema
de partidos politicos como episteme de la democracia, sustentados en un
corpus legal.

«Contribuimos a la legalizacion de los partidos, cuya regulacion depende
hoy de la ley y no del capricho arbitrario de alguin déspota. De ahi también
la regulacién y la aplicacion del nuevo Cédigo Electoral, marco juridico que
garantiza el libre efercicio de la soberania popular".

La Constituciéon como Ley Suprema de una Naciéon o Republica repre-
sentaba uno de los discursos epistémicos mas significativos e importantes,
en cuanto normativa y procedimiento formal-juridico de una democracia.

14 Rodriguez, A. Presidente de la Republica del Paraguay. Mensajes y Discursos 1989 / 1993, Direccion

de Informaciones y Cultura de la Presidencia de la Republica, Asuncion, 1993, p. 174.

15 Dahl, R. op.cit., p. 110.
16 Dahl, R. op.cit., p. 151.
17 Rodriguez, A. Presidente de la Repuiblica del Paraguay. Mensajes y Discursos 1989 / 1993, Direccion

de Informaciones y Cultura de la Presidencia de la Republica, Asuncion, 1993, p. 218.
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«Una Constitucion deberia proporcionar estabilidad a las instituciones poli-
ticas democrdticas bdsicas. No solo puede establecer un marco democratico
de gobierno sino asegurar también todos los derechos y garantias necesarios
que requieren las instituciones politicas bdsicas. Una Constitucion debe pro-
teger los derechos de las mayorias y las minorias»'®.

«Una Constitucion bien disefiada puede ayudar a que sobrevivan las institu-
ciones democraticas»”.

Andrés Rodriguez, presidente de la Republica del Paraguay, adoptaba la
Constitucion Nacional como criterio epistémico en su discurso sobre la de-
mocracia, en los siguientes términos: «FE! Paraguay necesita del instrumen-
to juridico habil para llegar a una ejemplar democracia y consolidarla para las
generaciones futuras. Esa herramienta, absolutamente imprescindible, se llama
Constitucién Nacionaly™.

El concepto de la democracia en la Constitucion Nacional

En nuestra Ley Fundamental se adopta para el Paraguay el modelo de
la democracia como forma de gobierno, con la siguiente caracterizacion:
representativa, participativa y pluralista.

Cuando nos preguntamos acerca de los criterios y las condiciones que se
deben reunir para que un gobierno se califique como democratico, existen
varias respuestas dependiendo de las distintas aristas, desde dénde se for-
mula la interrogante. Nosotros nos apoyaremos en los criterios epistémicos,
es decir, «a episteme» que reglaba las condiciones que debiera reunir un
gobierno para ser democratico y que debiera plasmarse en su Constitucion
para otorgarle formalidad juridica.

«Dentro de la enorme y a menudo impenetrable maleza de ideas que existen
sobre la democracia, ;es posible identificar algunos criterios que deban ser
satisfechos por el proceso de gobierno de una asociacion para cumplir la exi-
gencia de que sus miembros tienen el mismo derecho a participar en las deci-
siones politicas de la asociacion? Hay, creo, al menos cinco de esos criterios:

Participacion efectiva. Antes de que se adopte una politica por la asociacion,
todos los miembros deben tener oportunidades iguales y efectivas para hacer
que sus puntos de vista sobre como haya de ser la politica sean conocidos por
los otros miembros.

18 Dahl, R. La democracia — Una guia para los ciudadanos, Taurus, Buenos Aires, 199, pp. 144 - 145.
19 Ibid., p. 148.

20 Rodriguez, A. Presidente de la Repuiblica del Paraguay. Mensajes y Discursos 1989 / 1993, Direccion
de Informaciones y Cultura de la Presidencia de la Republica, Asuncion, 1993, p. 219.
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Igualdad de voto. Cuando se llegue al momento en el que sea adoptada fi-
nalmente la decision sobre la politica, todo miembro debe tener una igual y
efectiva oportunidad de votar, y todos los votos deben contarse como iguales.

Comprension ilustrada. Dentro de los limites razonables en lo relativo al
tiempo, todo miembro debe tener oportunidades iguales y efectivas para ins-
truirse sobre las politicas alternativas relevantes y sus consecuencias posibles.

Control de la agenda. Los miembros deben tener la oportunidad exclusiva
de decidir como y, si asi lo eligen, qué asuntos deben ser incorporados a la
agenda. De esta forma, el proceso democradtico exigido por los tres criterios
precedentes no se cierra nunca.

Inclusion de los adultos. Todos o, al menos, la mayoria de los adultos que
son residentes permanentes, deben tener los plenos derechos de ciudadania
que estdn implicitos en los cuatro criterios anterioress?.,

Teniendo en cuenta los cinco criterios planteados por Robert Dahl, como
condiciones sobre las cuales se sustenta la democracia como forma de go-
bierno, nuestra Constitucion Nacional incorporé los citados criterios epis-
témicos a través de las figuras de los cargos publicos electivos, elecciones
libres, imparciales y frecuentes, libertad de expresion, frecuentes alternati-
vas de informacion, autonomia de las asociaciones y ciudadania inclusiva
y fueron preceptuados en varios articulos de la Constitucion?.

Veinte preceptos constitucionales?® demuestran que se adoptaron los crite-
rios, las condiciones y las principales caracteristicas de la episteme respecto
de la teoria sobre la democracia, para ser redactados. Entre las autoridades
epistémicas no solamente, se ha considerado el planteamiento de Robert
Dahl sino también de otros grandes tedricos de la democracia, cuales:
Giovanni Sartori, Norberto Bobbio y David Held.

En el caso del primer autor citado, caracteriza epistémicamente la democracia:

«... como sistemas en los que el poder sobre los cargos publicos esta amplia-
mente repartido a través de un grado de control relativamente acentuado
del ciudadano normal sobre los gobernantes. Ahora bien, si los ciudadanos
controlan a sus gobernantes cabe suponer que estos ultimos son (tienen que
ser) responsables ante aquellos»*.

21 Dahl, R. La democracia — Una guia para los ciudadanos, Taurus, Buenos Aires, 1999, pp. 47 - 48.

22 Ver en Daniel Mendonca, Apuntes Constitucionales. Una guia para el ciudadano, Intercontinental,
Asuncion, 2012, pp. 55 — 56.

23 Ver, Constitucion Nacional. Articulos 161 — 167 — 182 - 230 - 118 - 119 - 273 - 26 — 27 — 28
—-29-30-31-42-124-125-117-120- 152y 153.

24 Sartori, G. Teoria de la democracia. 1. El debate contemporaneo, Alianza, Madrid, 2007, pp.
26— 27.
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En tanto que, el reconocido filésofo y jurista contemporaneo de origen
italiano, muy versado en el tema de la democracia, afirma que:

«Hago la advertencia de que la tinica manera de entenderse cuando se habla
de democracia, en cuanto contrapuesta a todas las formas de gobierno auto-
crdtico, es considerar la caracterizada por un conjunto de reglas (primarias
o fundamentales) que establece quién estd autorizado para tomar las decisio-
nes colectivas y bajo qué procedimientos.

Por lo que respecta a la modalidad de la decision, la regla fundamental de
la democracia es la regla de la mayoria, o sea la regla con base en la cual se
consideran decisiones colectivas y por tanto obligatorias para todo el grupo
las decisiones aprobadas al menos por la mayoria de quienes deben tomar la
decision. Si es valida una decision tomada por la mayoria, con mayor razon
es valida una decision tomada por unanimidad.

... para una definicion minima de democracia ...no basta ni la atribucién
del derecho de participar directa o indirectamente en la toma de decisiones
colectivas para un niimero muy alto de ciudadanos ni la existencia de re-
glas procesales como la de mayoria (0 en el caso extremo de unanimidad).
Es necesaria una tercera condicion: es indispensable que aquellos que estin
llamados a decidir o a elegir a quienes deberan decidir, se planteen alterna-
tivas reales y estén en condiciones de seleccionar entre una u otra. Con el
objeto de que se realice esta condicion es necesario que a quienes deciden le
sean garantizados los llamados derechos de libertad de opinién, de expresion
de la propia opinion, de reunion, de asociacion... del Estado que no solo
ejerce el poder sino que lo ejerce dentro de los limites derivados del recono-
cimiento constitucional de los llamados derechos inviolables del individuo.
Cualquiera que sea el fundamento filosdfico de estos derechos, ellos son el
supuesto necesario del correcto funcionamiento de los mismos mecanismos
fundamentalmente procesales que caracterizan un régimen democrdtico. Las
normas constitucionales que atribuyen estos derechos no son propiamente re-
glas del juego: son reglas preliminares que permiten el desarrollo del juegos®.

Mientras que, el Profesor de Politica y Sociologia de la Open University
afirma que:

«Quien elija la democracia elige operacionalizar un sistema estructural de
derechos y obligaciones habilitantes, pues dicho sistema constituye los espa-
cios interrelacionados en que se puede cumplir —y hacer efectivo— el principio
de la autonomia.

25 Bobbio, N. EI futuro de la democracia, Fondo de Cultura Econémica, México, 2012, pp. 25 - 26.
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Generalmente se acepta que la democracia implica ciertos bienes sustantivos
en la forma de derechos civiles y politicos primarios. Ellos hacen referencia a
todos aquellos derechos —desde la libertad de la palabra, expresion y reunion
hasta el derecho de votar en elecciones libres y regulares y de formar partidos
politicos opositores— que son necesarios para que los ciudadanos puedan go-
bernarse a si mismos. Forman el haz de derechos que se derivan del derecho
al gobierno democratico.

Las baterias de derechos y obligaciones que corresponden a cada una de las
esferas de poder deben ser consideradas integrales al proceso democratico. Si
alguna de estas esferas no rige, el proceso democrdtico serd unidimensional,
quedard incompleto o estard distorsionado. Si alguna de ellas no estd san-
cionada o es omitida, el interés en el principio de la autonomia que todas
las personas tienen por igual no quedard adecuadamente protegido. De ahi
no se sigue, es importante destacarlo, que la democracia sea una cuestion de
todo o nada ... la democracia debe ser entendida como un continuum a lo
largo del cual los derechos particulares dentro de cada bateria estaran mds o
menos sancionados y las diferentes baterias de derechos estardn mds o menos
consolidadas.

Siete baterias de derechos son por lo tanto necesarias para que las perso-
nas puedan participar con igual libertad en la regulacion de sus propias
asociaciones: derechos de la salud, sociales, culturales, civicos, economicos,
pacificos y politicos.

La separacién del derecho publico democrdtico de las condiciones especificas
de su concrecion crea un marco guia para la actividad politica que se mantie-
ne sensible a las tradiciones, los valores y los niveles de desarrollo de las socie-
dades particulares. Deja espacio a la delimitacion mutua de los principios y
las practicas democraticas, al mismo tiempo que reconoce que los principios
democrdticos proporcionan un conjunto no negociable de orientaciones para
la practica politica. Pues, sin este reconocimiento, los derechos democrdticos
serian mera retérica, y la politica democratica careceria de su niicleo consti-
tutivo, del componente que la define como tals”.

Nuestro disefio constitucional contempla, tal como puede deducirse al
comparar los veinte articulos de nuestra carta magna que hemos seleccio-
nado como referencia en este trabajo, las caracterizaciones, significacio-
nes, fundamentos y principios rectores de la episteme que regia el modelo
de gobierno democratico, con base en el discurso epistémico de los cuatro

26 Held, D. La democracia y el orden global. Del Estado moderno al gobierno cosmopolita, Paidés, Bue-
nos Aires, 1997, pp. 232 — 233 — 244.
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tedricos mas influyentes a nivel mundial que describen y explican acerca
de los alcances y limites sobre la teoria democratica.

El concepto de la transicion a la democracia en Paraguay

Algunos de los intelectuales paraguayos, analistas politicos, medios de co-
municacién social, clase politica, la academia, el sistema cultural y educa-
tivo adoptaron el discurso epistémico construido por los intelectuales latinoa-
mericanos con respecto a la definicion y las caracteristicas de la transicion
a la democracia y el ambito en el cual se circunscribe el discurso, que es la
democracia politica.

Analicemos algunas de las categorias de los criterios epistémicos de la transi-
cion a la democracia que aparecen en los analisis respecto de la transicion
a la democracia en el Paraguay.

Uno de los discursos epistémicos fue la comprension y la mirada de la transi-
cion a la democracia, solo desde el ambito de la politica, que se evidenciod
en el periodo de febrero de 1989 a diciembre de 1991, lapso en el cual se
realizaron tres elecciones: a) las elecciones generales del 1 de mayo de
1989, b) las elecciones municipales del 26 de mayo de 1991, y ¢) las elec-
ciones constituyentes del 1 de diciembre de 1991.

Otro de los discursos epistémicos que demostrd que la democracia se agotod
solo en la politica, fue la sancién y promulgacion de la primera ley del
gobierno electo después del golpe de Estado del 2 y 3 de febrero de 1989.
Nos referimos a la Ley N° 01 que lleva por titulo «Codigo Electoral», que
fuera promulgada el 02 de marzo de 1990. Si tuviéramos que definir la de-
mocracia con base en el contenido de esta ley, diriamos que la democracia
esy se agota en el sistema de partidos. Algunos analistas consideraron esta
disposicidn legal como un hito histérico que:

«Marco una profunda ruptura con la legislacion anterior. Se establecio la
posibilidad de formar alianzas, se incluyé la representacion proporcional,
se facilito la formacion de partidos, se incorporo un boletin vinico para cada
tipo de candidaturas y se decidio que el unico documento vilido para la
inscripcion y el ejercicio del derecho del sufragio era la cédula de identidad.
Se reconocio por primera vez la posibilidad de presentacion de candidaturas
independientes. El flamante Cédigo Electoral también exigié que las auto-
ridades de los partidos y los candidatos a cargos electivos sean electos por el
voto directo de sus afiliados»”’.

27 Martini, C. Una Mirada Politica a la Transicion, p. 179, en Vial, A. (Coordinador). Cultura Politi-
ca, Sociedad Civil y Participacion Ciudadana. El Caso paraguayo, Cird — Usaid, Asuncion, 2003.
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En los dos estudios?, que consideramos desde nuestra perspectiva, son los
mejores que fueron realizados respecto de la transicion a la democracia
en el Paraguay, quedaron plasmados los discursos epistémicos de los grandes
tedricos sobre el concepto de la transicion a la democracia, con el agrega-
do que en el andlisis y en la construccién del discurso fueron consideradas
las coyunturas sociopoliticas del momento y las caracteristicas propias de
la cultura politica paraguaya, con algunas insinuaciones de los aspectos so-
ciales, econdmicos y culturales que debian ser considerados en la reflexion
sobre la democracia.

Decimos insinuaciones porque en estos dos estudios no hubo propuestas,
reflexiones, producciones intelectuales que plantearan una democracia so-
cial, una democracia econdémica y una democracia cultural como deman-
da de la realidad paraguaya. El fundamento que explica, desde nuestro
parecer, porque ha quedado en un nivel de insinuaciones, es porque la epis-
teme como discurso sobre la transicioén a la democracia, no contemplaba
ese tipo de democracia.

Si consideramos los titulos del capitulo que se denomina «Balance de la
Transicion Democratica en Paraguay»®’ elaborado por Edwin Britez y
publicado en el material intitulado «Transiciéon en Paraguay — Cultura
Politica y Valores Democraticos», podemos afirmar, sin equivocos, que la
transicion a la democracia fue analizada y comprendida como democracia
politica, por el discurso epistémico del momento, sin una mirada por fuera
del espectro politico.

28 Nos referimos al material que lleva por titulo «Transicién en Paraguay — Cultura Politica y
Valores Democraticos», estudio que fuera encargado por el Centro de Informacion y Recursos
para el Desarrollo (CIRD), financiado por el Comité Paraguay — Kansas (USAID) y publicado
en el mes de junio de 1998. El otro estudio al cual nos referimos se denomina «Cultura Poli-
tica, Sociedad Civil y Participacion Ciudadana - El Caso Paraguayo» cuya organizacion del
material estuvo a cargo de la Fundaciéon CIRD y financié USAID.

29 1. BALANCE DE LA TRANSICION DEMOCRATICA EN PARAGUAY. 1. Breve caracte-
rizacion de la dictadura de Stroessner (1954-89). 1.1. El poder como resultado de la violencia
politica. 1.2. El sustento social de la dictadura. 1.3. La resistencia y los intentos de derrumbar a
la dictadura. 1.4. La corrupcién o el «precio de la paz» como sistema. 2. Breve caracterizacion de
la caida y la forma de inicio de la transicion democratica. 3. Definicion de la categoria «transi-
cién democratica» y analisis de los principales rasgos de la transiciéon democratica. 3.1. Aspectos
conceptuales. 3.2. Formas de transicion. 3.3. Principales rasgos. 4. Revision de las principales
reformas impulsadas. 4.1. La reforma constitucional. 4.2. Reforma electoral. 4.3. Reforma del
Estado. 4.4. La descentralizacién. 5. Evaluacion de los principales eventos electorales realizados
en la transicion. 5.1. Elecciones del 1 de mayo de 1989. 5.2. Elecciones municipales. 5.3. Elec-
ciones constituyentes. 5.4. Elecciones generales de 1993. 5.5. Elecciones municipales de 1996. 6.
Relaciones del Poder Ejecutivo con el Legislativo. 6.1. Parlamento de transicion. 7. Balance de
lo alcanzado y pendiente en la transiciéon democratica. 7.1. Lo alcanzado. a) Libertades publi-
cas. b) Administracién de justicia. ¢) Pluralismo politico y participacion ciudadana. d) Sistema
electoral. 7.2. Lo pendiente. b) Impunidad y corrupcién. b) Militarismo.
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En el capitulo II del material «Cultura Politica, Sociedad Civil y
Participacion Ciudadana — El Caso Paraguayo» realizé un analisis Carlos
Martini, que tituld6 «Una Mirada Politica a la Transicién». En este tra-
bajo se evidencia, claramente, los discursos epistémicos referidos al término
transiciéon a la democracia. El autor mencionado, explica la transicién a
la democracia en el Paraguay a la luz de la episteme que configura su sig-
nificaciéon como democracia politica. Veamos algunos de esos conceptos:

«Un abordaje que puede considerarse clasico es el que asume la transicion
como el intervalo que se extiende entre un régimen politico y otro. Las tran-
siciones estan delimitadas, de un lado, por el inicio del proceso de disolucion
del régimen autoritario y del otro, por el establecimiento de una forma de
democracia, el regreso de algun tipo de régimen autoritario, el retorno o el
surgimiento de una alternativa revolucionaria. Lo caracteristico de la transi-
cion es que en su transcurso las reglas del juego politico no estan definidas»™.

«Es el régimen politico el epicentro del enfoque tedrico y analitico de una
transicion. La fase que transcurre entre el final de una dictadura y otro mo-
mento, que puede ser democritico o no, es el camino que una transicion
transita. El socidlogo paraguayo Marcial Antonio Riquelme plantea tres
condiciones como una divisoria de aguas, que marca el final de la transicion
y el principio de un régimen democratico. Esas condiciones son: *Posibilidad
real de alternancia en el poder. *Capacidad de reversion de politicas como
consecuencia de esa alternancia. *Efectivo control civil sobre las Fuerzas
Armadas»!.

«De acuerdo al enfoque centrado en las modificaciones al sistema politico,
una transicion a la democracia estaria terminada una vez que dicho siste-
ma acceda, por lo menos, a las condiciones que el politologo estadounidense
Robert Dahl denomina poliarquia. Sus atributos son los siguientes: *Auto-
ridades publicas electas. *Elecciones libres y limpias. *Sufragio universal.
*Derecho a competir por los cargos publicos. *Libertad de expresion. *Infor-
macién alternativa. *Libertad de asociacion»*.

En estas citas se nota, con claridad meridiana, que para el andlisis de la
transicion a la democracia en el Paraguay, se parte del concepto de cambio
de régimen politico, de autoritario a democratico, posibilidad de alternan-
cia en el poder, cambio del sistema politico siendo lo deseable la democra-
cia, las Fuerzas Armadas sometidas a la autoridad civil, eleccién de auto-
ridades en comicios libres y limpios, posibilidades igualitarias para acceder

30 Guillermo O Donnell y Schmitter Philippe. Conclusiones tentativas sobre democracias inciertas, p. 20,
ver Martini, C. Una Mirada Politica a la Transicion, p. 175, en Vial, A. (Coordinador). Cultura Politica,
Sociedad Civil y Participacion Ciudadana. EI Caso paraguayo, Cird — Usaid, Asuncion, 2003.

31 Ibid., p. 175.

32 Ibid., p. 175.
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a los cargos publicos, el derecho a sufragar y que se respete y considere ese
voto y la garantia del ejercicio de las libertades consideradas publicas.

La seleccion de estos dos estudios y estos dos autores, solo fue a modo de
ejemplo, para demostrar que sus andlisis se enmarcaron dentro de la episte-
me sobre la transicién a la democracia. En esta misma linea y perspectiva,
con algn u otro matiz, se ubican los que realizan analisis politico de la
realidad paraguaya, sobre todo, los discursos emitidos por la clase politica,
la formacion de opinidn politica que realizan los medios masivos de co-
municacion social y la produccidn literaria sobre la politica en Paraguay.

Todo lo desarrollado acerca de la significacidon y caracterizacion de la tran-
sicion a la democracia, explica por qué no se puede determinar con exac-
titud, si ya culmino o no la transicion hacia la democracia en el Paraguay
y ademas por qué la democracia es entendida y comprendida, en varios
circulos, solamente, como una incumbencia de la politica.

Criterios epistémicos del discurso esencialista sobre la
democracia en Paraguay

Los criterios epistémicos del esencialismo democréatico en los discursos
elaborados respecto de la democracia en Paraguay identificamos en la
Constitucion Nacional como su principal fuente.

Ha sido una constante, sobre todo, en los periodos de crisis politica en
nuestro pais, donde lo que establece la Constitucion Nacional fue consi-
derado como prescripciéon democratica Unica y respuesta definitiva ultima
de los acontecimientos sociales y politicos que ponian en riesgo el sistema
democratico, sobre todo, lo referente al sufragio, considerado como la ex-
presion maxima de la democracia, en cuanto que el soberano ejerce su
poder ciudadano a través del acto de votar.

Una de las primeras crisis politicas desde que se instaurd la democra-
cia en Paraguay desde el ano 1989, fueron las elecciones internas de la
Asociacién Nacional Republicana — Partido Colorado, que se llevaron a
cabo en el mes de diciembre de 1992. En aquel entonces, pugnaban elec-
toralmente por la candidatura para la presidencia de la Republica por la
ANR Luis Maria Argafa y Juan Carlos Wasmosy. El ganador legitimo
de las elecciones fue Luis Maria Argafa, sin embargo, se realizaron ma-
niobras fraudulentas para que, finalmente, se proclamara como candidato
oficial del Partido Colorado a Juan Carlos Wasmosy. Burlaron la voluntad
de la mayoria de los ciudadanos colorados, quienes a través del sufragio
eligieron a Luis Maria Argafia, sin embargo, autoridades politicas y mili-
tares impusieron el otro candidato.
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Hay que recordar que desde el 20 de junio de 1992, entraban en plena
vigencia las disposiciones de la Constitucion Nacional, que en su articulo
2° afirma: «En la Republica del Paraguay la soberania reside en el pueblo, que la
ejerce conforme con lo dispuesto en esta Constitucién». Con esta prescripcion no
cabe la menor duda que el pueblo es soberano, es el que tiene el poder. Y se
aclara de qué manera el pueblo ejerce el poder, en el articulo 3°: «E! pueblo
ejerce el Poder Publico por medio del sufragio.

Se construyo el discurso que representa la esencia de la democracia para-
guaya a través de los politdlogos, socidlogos, politicos, medios de comuni-
cacion, entre otros actores sociales, sobre la base de la episterne de que «E!
poder reside en el pueblo y lo ejerce por medio del sufragio», como la razén prime-
ra, ultima, convincente y suficiente de la democracia. Violentar este criterio
epistémico, que presentaron como la razon unica esencial de la democracia,
era negar y rechazar el sistema democratico.

Fue una constante en Ia historia politica democratica de nuestro pais, la
episteme del ejercicio del poder del pueblo a través del sufragio, como la
esencia de la democracia. A modo de ejemplo, podemos mencionar la cri-
sis desatada en marzo del afio 1999, cuando algunos partidarios del colo-
radismo defendian al presidente Ratil Cubas. El dirigente colorado Angel
Roberto Seifart, en la sala de prensa del Palacio de Gobierno declaraba: «e/
pueblo colorado no permitira ser desalojado del poder por otro camino que no sea
el de las urnas, ni toleraremos como resultado de un complot que se quiera torcer la
expresion de la soberania popular para endilgarnos un gobierno postizo, producto
de una conspiracion en la que ... estan gravemente complicados componentes y
representantes del Poder Legislativo y el Poder Judicials®.

Durante la crisis del 22 de junio de 2012 donde se destituyd por medio
del juicio politico al presidente de la Republica, Fernando Lugo, aparece
nuevamente la episteme de que «EI poder reside en el pueblo y lo ejerce por medio
del sufragio», como la tinica razén que sostiene el sistema democratico. Los
que sostuvieron este criterio epistémico se sustentaron en el articulo 230° de
la Constitucion Nacional que preceptaa: «El Presidente de la Repuiblica y el
Vicepresidente seran elegidos conjunta y directamente por el pueblo, por mayoria
simple de votos, en comicios generales que se realizaran entre noventa y ciento veinte
dias antes de expirar el periodo constitucional vigente.

Los que sostuvieron la episteme del ejercicio del poder del pueblo a través
del sufragio, no desconocieron la figura del juicio politico como mecanis-
mo constitucional del disefio democratico, como atribucion del Congreso

33 Rivarola, M. EI Fascismo Abortado. Formacion, Desarrollo y Actuacion del Proyecto Oviedista de UNA-
CE, Comision Bicameral de Investigacion. Congreso Nacional, Asuncion, 1999, pp. 31 — 32.
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Nacional para destituir al Presidente de la Republica sino mas bien, argu-
mentaron que no representaba la esencia de la democracia.

«... el juicio politico del 22 de junio derogo la ultima clausula del Contrato
de 1992. La mds valiosa para la percepcion de la gente: el presidente no llega
al poder por golpes de Estado, reelecciones amariadas, maniobras de mino-
rias ni sucesiones mondrquicas, sino por el voto popular. Un campesino lo
expreso con simplicidad y dolor en una entrevista radial: jpor qué no vende-
rian ahora su voto —la leccion repetida hace veinte afios por sus dirigentes— si
esa papeleta ya no valia nada? Si ahora sabian que la voluntad mayoritaria
podia ser robada impunemente por 39 personas, en menos de 24 horas».,

El otro discurso sobre la democracia en Paraguay donde identificamos
los criterios epistémicos del rasgo esencialista democratico, es el argumento
que sostiene que las autoridades electas representan el summum, es de-
cir, el grado maximo de la democracia. Particularmente, los miembros del
Congreso Nacional. Se deduce este rasgo esencialista en cuanto que, la
Constitucion Nacional prescribe que el pueblo es el soberano, el que tiene
el poder. Este poder ejerce a través del sufragio. Por medio del sufragio
el pueblo renuncia en gran medida a su poder, otorgando este poder a
su representante. Y como en el articulo 1°, segundo parrafo de nuestra
carta magna, se afirma que: «La Republica del Paraguay adopta para su forma
de gobierno la democracia representativa, participativa y pluralista, fundada en el
reconocimiento de la dignidad humana», se sostiene como fundamento que los
representantes del pueblo, esto es, los congresistas nacionales son los que
poseen el poder soberano de la democracia y, por ende, sobre la democra-
cia en el Paraguay. Dos situaciones evidenciaron este rasgo esencialista.

La primera situacion fue cuando se instalo el debate entre la democracia
representativa y la democracia participativa. Fernando Lugo, durante el
proceso de construccidon de su liderazgo politico, en un discurso pronun-
ciado en el Ecuador sostenia: «La gran interrogante es ;como acumular este po-
der necesario y suficiente para volcar al mundo?, ;como convertir masas populares
en capacidad gobernante? Las razones son: mediante proyectos historicos, un nuevo
proyecto historico, construido por nuestras mismas comunidades. Su contenido: la
democracia participativa. Ha llegado el momento historico para construir e imple-
mentar un nuevo proyecto socialista, es decir, la democracia real participativar®.

Después de asumir la Presidencia de la Reptblica, su gobierno instalod
el debate entre la democracia participativa frente a la democracia repre-

34 Rivarola, M. La rescisién del contrato social, p. 142 en Camacho, E. (Compilador). Golpe Parla-
mentario en Paraguay. Una aproximacion Juridica, Arandura, Asuncion, 2012.

35 Discurso de Fernando Lugo en Ecuador. Disponible en: htpp://www.abc.com.py/edicion-im-
presa/politica/definicién-ideologica-de-fernando-lugo-en-su-discurso-en-ecuador-1009080.html
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sentativa. Este modelo de democracia tenia sus férreos defensores en-
tre los parlamentarios, a tal punto que, el que fungiera de presidente del
Congreso Nacional, senador Miguel Carrizosa impuls6 lo que se deno-
miné Compromiso Democratico y que pretendia que firmaran el Poder
Legislativo, el Poder Ejecutivo, Partidos Politicos y representantes del
Poder Judicial.

«... estaba visto que el documento presentado por el congresista, ademds de
reiterar conceptos ya incluidos en la Constitucion del pais, y por lo tanto
redundantes, tenia una pequeiia trampa. hacer que el presidente renunciara
a toda iniciativa de consulta popular.

La exigencia se parecia demasiado al planteo del Congreso de Honduras con
el que se justifico el golpe de Estado de ese pais. El presidente Zelaya habia
convocado a una consulta no vinculante a la ciudadania, y eso sirvio para
que los golpistas lo desplazaran del poder. La iniciativa planteada por Ca-
rrizosa deja bien claro que la participacion ciudadana en la democracia se
limita al sufragio, y que seran después las autoridades de los partidos y sus
representantes en el parlamento, los que tomen las decisiones.

En su contradocumento, el Ejecutivo reclamo la exigencia de que ambos po-
deres fortalezcan los canales politicos y sociales de participacion ciudadana
en el proceso de toma de decisiones. Con ese planteo, Lugo estaba siendo
fiel a lo expresado tanto en la camparia electoral que lo llevé al poder, como
después de haber asumido la presidencia, es decir, que la participacion ciu-
dadana no se limita al solo hecho de votar.

Lugo contestaba a través de una nota al presidente del Congreso Nacional
con relacion al Compromiso Democratico afirmando que: «EI contenido del
documento propuesto no condice con nuestra mirada esencial del concepto
democrdtico, que no se debe basar solamente en la representatividad como
medio y fin, sino en el ideal de la participacion de la ciudadania como pro-
tagonista y beneficiaria de un compromiso democraticos™.

Lo que se instal6é y fundamentd como episteme (verdad ultima) es que la
participacion de la ciudadania podia darse, inicamente, a través de los re-
presentantes, es decir, los congresistas nacionales. Los partidarios de esta
episteme argumentaban que la propia Constitucién Nacional es muy clara
en su redaccion al sostener que «La Republica del Paraguay adopta para su
forma de gobierno la democracia representativa, participativa y pluralista, fundada
en el reconocimiento de la dignidad humana». Claridad, decian en cuanto que

36 Ricado Daher. Solo la democracia representativa es valida para los partidos politicos en
el parlamento del Paraguay — La derecha paraguaya quiere convertir a Lugo en otro Zela-
ya, pp. 2 — 3. Disponible en: htpp://alainet.org/active/32487&lang:ehttp://alainet.org/
active/32487&lang:es
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al adoptar el modelo de gobierno democratico, en la redacciéon constitu-
cional aparece la secuencialidad, en tanto que refiere primeramente a la
representatividad y luego a la participacion y la pluralidad.

Si la participacion de la ciudadania en los asuntos publicos, segun la epis-
teme discursiva construida, puede darse solamente a través de los repre-
sentantes, como deberiamos entender el articulo 117° de la Constitucion
Nacional que prescribe: «Los ciudadanos, sin distincién de sexo, tienen el dere-
cho a participar en los asuntos publicos, directamente o por medio de sus represen-
tantes, en la forma en que determinen esta Constitucion y las leyes. Se promoverd
el acceso de la mujer a las funciones publicas». Una explicacion posible es que
este articulo constitucional, sencillamente, no forma parte del discurso,
en tanto y en cuanto episteme como expresion de la voluntad de verdad y
del ejercicio del poder en la construccién y difusion del discurso, en ese
momento coyuntural.

La segunda situacion fue cuando los congresistas nacionales decidie-
ron destituir al presidente Fernando Lugo de la primera magistratu-
ra de la Nacidon. La episteme que construyeron como discurso es que la
Constitucion Nacional es la expresion esencial de la democracia. Por tan-
to, hacer cumplir lo que establece la Carta Magna es observar y respetar de
manera irrestricta lo que es la democracia, por ende, como Congresistas
Nacionales, si la Ley Fundamental de la Republica les atribuye a desti-
tuir al Presidente del Poder Ejecutivo, con base en lo que preceptda la
Constitucion Nacional, segin sostenia el discurso epistémico, se actia no
solamente en el marco de la democracia sino para defender la democracia.
Como todos sabemos, este discurso se impuso a nivel nacional, aunque
la comunidad internacional regional MERCOSUR y UNASUR) y otros
organismos internacionales hayan decidido suspendernos de participar en
ciertos espacios integracionistas de decision politica, por haber quebrado
los Congresistas Nacionales el sistema democratico.

Los criterios epistémicos para calificar la democracia
paraguaya como consolidada

Los analistas politicos en el Paraguay han considerado distintos criterios
epistémicos para referirse a la consolidacion de la democracia en nuestro
pais. Algunos, en vez de utilizar el concepto de consolidacion, prefieren
el de calidad.

Es el caso de Diego Abente Brun, quien conceptia a la democracia para-
guaya como de baja calidad, debido al resultado del funcionamiento de un
Estado que no ha sido capaz de revertir la estructura socioecondémica del
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pais, porque el clientelismo practicado por los partidos politicos en fun-
cion del poder de gobierno, ha sido la constante que impidi6 las reformas
institucionales. Afirma que, en tanto no se supere la practica de la cultura
politica del clientelismo, no se podra lograr consolidar la democracia en
el Paraguay?’.

Otros autores determinan como inicio de la consolidacion de la democra-
cia, la alternancia en la titularidad de quien ocupa el Poder Ejecutivo. El
cambio cualitativo, entendido como alternancia de un partido politico a
otro, que modifica la historia del proceso politico, esta conceptuado como
el discurso epistémico para determinar la consolidacién democratica.

Para este discurso epistémico, las elecciones generales del afio 2008 represen-
taron el inicio de la consolidacion de la democracia, al plantearse la alter-
nancia en el poder de un signo politico a otro dentro de los mecanismos
democraticos establecidos.

«La asuncion de Fernando Lugo al gobierno el 15 de agosto de 2008 tiene
muchos significados, y uno de ellos es el inicio de la consolidacion democra-
tica, porque sus origenes son los que mds acercan la prdctica de la realidad
politica con las ideas que sustentan la teoria democrdtica y que representan,
como conjunto, un cambio cualitativo en la historia de los procesos politicos
de Paraguay, entre los que vale destacar que: En primer lugar tiene como an-
tecedente la tarea exitosa para la conformacion de una amplia alianza civil
integrada por partidos, organizaciones politicas y grupos ciudadanos. En
segundo lugar, se destaca la actuacion de los lideres y miembros del partido
hegemonico (ANR) en el inmediato reconocimiento de su derrota, el respeto
a los resultados electorales y la facilitacion de la transmision pacifica del
gobierno a los vencedores. En tercer lugar, la recuperacién del proyecto demo-
crdtico pluralista y participativo asi como la promesa de profundizar el mo-
delo de Estado social de derecho consagrado en la Constitucion de 1992»%.

El discurso como episteme sobre la consolidacidon de la democracia en nues-
tro pais, ha girado en todos los casos, en torno del concepto de democracia
politico-electoral, en cuanto a la posibilidad de la alternancia en el poder
como summum para el fortalecimiento y robustecimiento de la democra-
cia.

«A pesar de las multiples debilidades que caracterizan a la democracia para-
guaya, la alternancia obtenida al frente del Poder Ejecutivo en 2008 implico

37 Cfr. Analistas advierten sobre la debilidad democratica en nuestro pais. Disponible en: http://
WWww.paraguay.com/nacionales/analistas-advierten-sobre-la-debilidad-democratica-en-nues-
tro-pais-84259

38 Luis Fretes. La consolidacién democratica en Paraguay. Disponible en: http://revistas.usal.
es/~revistas_trabajo/index.php/1130-2887/article/view/8974/9222
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un paso importante en la consolidacion de la praxis democratica, al menos
en lo que respecta a la atencion a las reglas del juego de la competencia po-
litica; la entrega pacifica del poder por parte de la ANR a un candidato de
concertacion representaba una novedad en la historia politica del pais, que
vino a reforzar la conquista de libertades civiles y politicas alcanzadas desde
la caida de la dictadura»”.

Como puede notarse en las dos citas, el discurso epistémico, en el cual, con-
vergen para la interpretacion, valoracion y calificacion de la consolidacion
de nuestra democracia, es el concepto y la caracterizacion de la poliarquia,
tal como explica O’Donnell. El mejor resumen del discurso epistémico argu-
mentado en el concepto de la poliarquia para la calificaciéon de la consoli-
dacion de la democracia paraguaya, se evidencia en la siguiente cita:

«El continuo y libre ejercicio de los derechos civiles y politicos, la regularidad
de los procesos electorales asi como la creciente instauracion de normas e ins-
tituciones mds participativas y la disminucion de la influencia de las Fuerzas
Armadas en el gobierno de Paraguay, pueden ser interpretados como expresio-
nes de la consolidacion del sistema politico democritico en el pais»™.

A manera de epilogo

El analisis del discurso como ejercicio del poder e imposicion de la ver-
dad sobre la democracia en Paraguay, ha demostrado que la significacion
atribuida a la democracia paraguaya, en los distintos periodos, se enmarca
dentro de un orden y una practica considerada como propia del discurso
desde la perspectiva foucaultiana, vinculados a la produccion de la pa-
labra que responde a unos criterios procedimentales donde el control, la
seleccidn y la distribucion (de la palabra) juegan un rol preponderante en
la sociedad. En otras palabras, controlar que el discurso elaborado sobre la
democracia paraguaya tenga, solamente, el significado que quieren aque-
llos que ejercen el poder e imponen la verdad.

39 Liliana Duarte. Paraguay: Interrupcion al proceso de consolidacion de la democracia. Dis-
ponible en: http://www.revistacienciapolitica.cl/2013/articulos/paraguay-interrupcion-al-
proceso-de-consolidacion-de-la-democracia/

40 Luis Fretes. La consolidacion democratica en Paraguay. Disponible en: http://revistas.usal.
es/~revistas_trabajo/index.php/1130-2887/article/view/8974/9222
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Abstract: This article analyzes «el Nuevo Rumbo» (the new course), the program intro-
duced by Horacio Cartes after his victory in Paraguay’s presidential elections. Starting from
a brief discussion about neoliberalism and the experiences under its sign Latin America,
the «Nuevo Rumbo» is then analyzed as a strategy to restructure the Paraguayan economy
and insert it in the globalized world economic system, allowing the survival of the national
bourgeoisie and resisting the onslaught of foreign capital. With the Chilean experience as
a backdrop, different phases of action that the «Nuevo Rumbo» has to transit in order to
achieve its objectives are identified. The article concludes with an analysis of the internal
and external risks that threaten the success of Cartes’ project.

Keywords: Neoliberalism — Horacio Cartes- Public-private Partnership — Foreign Invest-
ment

Introduccion

E120 de abril de 2013 Horacio Cartes, mega-empresario y candidato a pre-
sidente de la Republica por el Partido Colorado, ganaba las elecciones con
1.104.169 votos (la mayor cantidad obtenida en elecciones presidenciales
en la historia del pais)' convirtiéndose asi en el octavo jefe de gobierno (el
sexto por eleccién)? de la corta historia democratica del Paraguay.

Con su llegada al sillén presidencial, y mas alla de no tener experiencia
politica previa, Horacio Cartes demostr6 tener ideas claras acerca de cua-
les serian sus aspiraciones como primer mandatario, presentando inme-
diatamente un plan de gobierno claro y preciso, con objetivos de corto y
mediano plazo bien definidos, que ¢l mismo denominé «Nuevo Rumbo».
Y a pesar de que este «Nuevo Rumbo» inicialmente fue considerado nada
mas que un novedoso slogan de marketing politico, enseguida demostro ser
un programa concreto y detallado de reestructuracion del modelo socioe-
conoémMico paraguayo.

Aunque existen diversos analisis sobre el «Nuevo Rumbo» cartista, consi-
deramos que la mayoria consiste en interpretaciones un poco simplistas,
esto es, presentan el proyecto de gobierno de Cartes como una suerte de
neo-liberalismo tardio superado por la historia y que llega a Paraguay con
20 afios de retraso. En este articulo, por el contrario, sostenemos la hipo-
tesis que en realidad el mismo se inserta perfectamente en los procesos

1 Datos oficiales de la Justicia Electoral. Véase www.tsje.gov.py
Luis Gonzalez Macchi (1999-2003) y Federico Franco (2012-2013) asumieron la presidencia
como resultado de juicios politicos que separaron del cargo a los presidentes electos que los
antecedieron, Raul Cubas (1998-1999) y Fernando Lugo (2008-2012), respectivamente.
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econodmicos y sociales que se estan dando a nivel mundial. Entendemos
aqui al neo-liberalismo como un modelo en plena expansion, que desde su
punto de origen en Chile - a finales de los afios 70 del siglo XX - difunde
su doctrina hacia México, Pert, y muchos paises asiaticos, hasta llegar al
mismo corazon de Europa, siendo todos estos paises donde las relaciones
econdmicas entre capital y trabajo que impone el modelo neo-liberal estan
hoy presentes y en total auge.

Con este trabajo intentaremos, a partir de lo seflalado, realizar un anali-
sis pormenorizado de los procesos que estan detras del Plan del «Nuevo
Rumbo» cartista, a fin de identificar claramente sus elementos especificos,
los cambios de paradigma en el campo social y econdémico que esta bus-
cando impulsar en el pais, a la vez de senalar como el mismo se integra
perfectamente con el modelo econémico y social neo-liberal que se esta
afianzando en buena parte del planeta.

Neoliberalismo: Desde Hayek hasta... Cartes, pasando por
Chile

Desde los afios ochenta del siglo pasado, después del Consenso de Wash-
ington y la «experiencia piloto» del Chile de Pinochet, las practicas neoli-
berales se han difundido en toda América Latina, pero con consecuencias
muy diferentes.

En la teoria, el Estado neoliberal, aunque abocado principalmente al in-
cremento de la productividad, deberia mejorar los niveles de vida de toda
la sociedad. La premisa del goteo o chorreo se refiere precisamente a esto,
ya que «la teoria neoliberal sostiene que el mejor modo de asegurar la eli-
minacién de la pobreza [...] es a través de los mercados libres y del libre
comercio» (Harvey 2007: 72).

En el caso chileno y en el Brasil de Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), esta premisa, en cierta medida, pudo concretarse. Asi por ejemplo,
la pobreza en Chile ha ido reduciéndose sostenidamente desde 1987; en
forma acelerada hasta 1998, y con un poco menos de rapidez pero mante-
niendo la tendencia a la baja hasta 2006 (Ruiz Encina 2013: 45; Ffrench-
Davis 2003: 79). También en Brasil se redujo la incidencia de la pobreza en
el transcurso de la década de los noventa, pasando de 41% en sus inicios a
30% al final de la misma. Igualmente la indigencia se redujo en este perio-
do del 18% al 10% (Turner Barragan 2011: 14). De todas maneras, estos
cambios en la estructura social no significan una mejoria del panorama
social en términos generales, ya que pese a la disminucion de la pobreza
en términos absolutos, lo que se ha producido es un aumento del indice
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de desigualdad. Sobre el caso chileno dice la OCDE en su informe de
2010 que «mientras la pobreza e indigencia han disminuido ostensible-
mente desde 1990 a 2011, el decil més rico de la poblacion chilena detento
ingresos que se empinaban hasta 29 veces el tamafio de aquellos corres-
pondientes al 10 por ciento de los mas desfavorecidos» (Ruiz Encina 2013:
45). Esto, a su vez, ha acarreado un exceso de precariado, y por ende, una
instabilidad social cuyo efecto se puede observar en el crecimiento de las
protestas estudiantiles en Chile en la tltima década.

Pero no en todos los paises de la regidn la receta neoliberal fue aplicada tal
como lo dict6 el Consejo de Washington. En algunos se aplicoé un neolibe-
ralismo a la criolla, es decir «dirigido por élites econdmicas rentitas, adver-
sas a la competencia de mercado y acostumbradas a la manipulacién de
las politicas publicas, que esquilmaron al Estado» (Falconi/ Oleas 2011:
38). Tal fue el caso de Argentina, Colombia y Bolivia®, entre otros, donde
si bien se produjeron los procesos de privatizacion previstos por el neolibe-
ralismo, éstos no respetaron las leyes del mercado (estando mas bien diri-
gidos a beneficiar a los «amigos» o0 adjudicandose a través coimas), lo que
finalmente impidi6 un efectivo desarrollo de las empresas privatizadas. Asi
también, la adopcion de ciertas medidas financieras (paridad cambiaria)
terminé determinando burbujas especulativas en los mercados, acabando
por desatar crisis productivas destructivas.

El neoliberalismo es una practica que apunta a atraer capitales externos en
el pais para impulsar el desarrollo y fortalecer el capital productivo nacio-
nal a fin de transnacionalizarlo, pero, en los casos recientemente citados,
lo que ocurrié mas bien fue que las medidas adoptadas determinaron la
concentracion de la riqueza en manos rapifieras, que no aportaron desa-
rrollo alguno al pais, determinando mas bien hondas crisis. Crisis no de-
bidas directamente al neoliberalismo, sino mas bien a una version saquea-
dora de este modelo.

3 Como casos emblematicos podrian citarse: la privatizacion de la Empresa de Agua de Cocha-
bamba (Bolivia) en 1999, signada por la corrupcion y relaciones encubiertas entre el gobierno
y los compradores; la privatizacién del Correo Argentino, cuya mala gestion obligd en 2003 a
su re-estatalizacion; y la privatizacion del servicio de salud en Colombia que determiné una
serie infinita de estafas por sobrecostos en detrimento del erario publico. Al respecto pueden
verse: Sanz Galindo, Camilo (2006). «Una fallida privatizacioén del agua en Bolivia: el estado,
la corrupcion y el efecto neoliberal», en Revista Colombiana de Antropologia. vol.42 Disponi-
ble en: http://www.scielo.org.co/scielo.php?pid=S0486-65252006000100011&script=sci_art-
text; Wiszniacki, Mariano (2007) «La privatizacién y regulacion del Correo oficial argentino
en perspectivar, en Revista Question n. 13 Disponible en: http://perio.unlp.edu.ar/ ojs/index.
php/question/article/view/352; Martinez Helda (2011) Tras la privatizacién, la corrupcion
en el Sistema de salud colombiano. Periodismo Humano, Bogota. Disponible en: http://pe-
riodismohumano.com/sociedad/salud/tras-la-privatizacion-la-corrupcion-en-el-sistema-de-
salud-colombiano.html.
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Es entonces a partir de esta caracterizacion que debemos analizar como el
presidente Cartes, desde su llegada al gobierno del pais, ha decidido imple-
mentar su propuesta neoliberal de «Nuevo Rumbo».

Como se ha sefialado, en sus formulaciones tedricas, el neoliberalismo es
un sistema que busca impulsar un desarrollo generalizado, pero apuntando
a fortalecer el capital, concentrando la riqueza producida como elemento
clave de la sostenibilidad del proceso a futuro. No se trata de «quitar a los
pobres para dar a los ricos», sino mas bien de impulsar incrementos en la
productividad que a su vez beneficiaran a capas menos favorecidas, redu-
ciendo de esta manera la cantidad de pobres y transforméndolos en nuevos
consumidores. Pero este proceso, a su vez, promueve que gran parte de la
nueva riqueza producida se concentre en pocas manos, fortaleciendo el ca-
pital nacional (hasta un nivel que permita su transnacionalizacién), apun-
tando a que de esta forma el mismo mantenga el proceso de crecimiento
permanentemente activo.

Todo esto se consigue generalmente impulsando diferente medidas, entre
las cuales las mas importantes son: reduccion de los derechos laborales y
precarizacion del trabajo de manera a bajar su costo; apertura sin limites
al capital extranjero tanto hacia el sector privado como hacia el sector pu-
blico, para fortalecer los negocios; reduccién de los impuestos a la renta y
eventual sustitucién con impuestos indirectos (IVA, combustibles, produc-
tos de lujo, etc.), para aumenta la renta del capital; reduccién de la accion
del Estado en los campos de su directa competencia (salud, educacién) y
transformacion de estos servicios en mercancia comerciable, para ampliar
cada vez mas los mercados; reduccién de subsidios y ayudas a los sectores
pobres o traslado de los mismos directamente a las empresas que cubri-
ran el servicio anteriormente subsidiado (becas, seguros sociales pagados
a empresas privadas, etc.), para aumentar la rentabilidad de los negocios
privatizados de servicios publicos; asi como el impulso de legislaciones
a favor de las inversiones, principalmente extranjeras, para garantizar su
rentabilidad reduciendo y hasta anulando - donde sea posible - los riesgos.

Hay que subrayar que muchas de estas medidas necesarias para impulsar
politicas econdmicas neoliberales ya estaban presentes en Paraguay antes
de la llegada de Cartes a la presidencia de la Reptblica, ya sea por inapli-
cacion permanente de la legislacion vigente (como en el caso de la precari-
zacion del trabajo) o sencillamente debido a las caracteristicas intrinsecas
del Estado paraguayo post-dictadura que prevén baja presion impositiva,
servicios publicos de salud y educacion extremadamente deficientes y sin
cobertura universal e incentivos a la inversion extranjera garantizada por
ley hace mas de dos décadas (ley 60 de 1990). Todas condiciones que los
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dos gobiernos de corte post-keynesiano que precedieron al de Cartes, los
Gobiernos Duarte Frutos y Lugo, no pudieron modificar ni siquiera a un
nivel superficial.

La situacion descrita resultaba altamente positiva para que el «Nuevo Rum-
bo» cartista pudiera empezar a desarrollar su «proyecto pais» sobre bases
solidas y arraigadas, que facilitarian mucho el trabajo planeado. Ademas,
para conseguir ain mas facilmente los objetivos que se habia propuesto, el
presidente Cartes confi6 en utilizar, como hoja de ruta primaria, el proceso
neoliberal mas exitoso del continente - el modelo chileno - no solamente
buscando repetir su implementacion, sino inclusive apoyandose en aseso-
res procedentes de esa misma experiencia.*

De esta manera el presidente Cartes dio pasos adelante inclusive antes de
asumir el cargo, pocas semanas después de su victoria electoral, impul-
sando medidas que marcarian un efectivo «Nuevo Rumbo» econémico y
social para el Paraguay. Con ellas buscaba no solamente aplicar una nueva
doctrina economica y medidas de gobierno coherentes con ella, sino mas
bien apuntaba a determinar cambios estructurales en el mismo sistema
econémico y social del pais.

El «Nuevo Rumbo» cartista no significa solamente dejar de lado las politi-
cas post-keynesianas de los Gobiernos que lo antecedieron para impulsar
politicas neoliberales al estilo de Friedrich von Hayek; mas bien significa
sentar bases concretas y duraderas para una modificaciéon estructural de
las mismas relaciones econémicas y de poder existentes en el Paraguay,
trasladando el eje del desarrollo desde el sector agrario al sector comercial-
industrial, y reduciendo paulatinamente el poder de los viejos actores poli-
ticos (potentados de los partidos tradicionales, especialmente de la ANR)
y economicos (ganaderos y latifundistas agrarios en general), a favor de
una nueva oligarquia conformada por empresarios de la industria, del co-
mercio, y de las comunicaciones, y sostenida por una amplia franja de
profesionales de alto nivel gerencial, que pudiera integrarse exitosamente
al sistema econémico mundial globalizado y transnacional.

El «Nuevo Rumbo» entonces se presenta como modelo de reestructura-
cion integral del capitalismo paraguayo, instrumento necesario para inte-
grar el pais y su alta burguesia empresarial al sistema econémico mundial
transnacional en desarrollo. Para ello se propone superar definitivamente
el modelo econémico prebendario y clientelar de origen stronista todavia

4 Entre ellos, el que mas se destaca es sin duda Francisco Cuadra, quien fuera Ministro y Vo-
cero del Gral Pinochet durante su Gobierno de facto en Chile. Véase Ultima Hora del 14 de
Noviembre de 2011, disponible en: http://www.ultimahora.com/exvocero-pinochet-asesora-
horacio-cartes-n480628.html.
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vigente en el pais, el cual, con su acciébn de saqueo permanente de las
arcas del Estado a fin de mantener una clase politico-empresarial funda-
mentalmente parasitaria’, lleva al pais a una posiciéon totalmente marginal
en la economia globalizada, y a su burguesia nacional hacia su definitivo
perecimiento.

Frente a estos riesgos mortales para el capitalismo nacional, el «Nuevo
Rumbon» cartista se fijo dos objetivos claros, aunque sin duda complejos:
por un lado modernizar la economia y el sistema financiero-industrial-
comercial paraguayo para que el capital local pudiera fortalecerse, crecer
y perdurar frente a los nuevos desafios de la globalizacion mundial, que
de una manera u otra ya estaban afectando al sistema capitalista nacional,
y por otro lado garantizar, mediante este proceso, la supervivencia de la
parte mas relevante y moderna de la burguesia paraguaya, para que no
fuera absorbida por el capital de los paises limitrofes hasta su definitiva
desaparicion.

Objetivos éstos a concretarse mediante una accion de Gobierno firme y de-
cidida que, como ya sefialamos, buscaria reorganizar y reestructurar desde
sus fundaciones el conjunto del sistema econémico, politico y social de
Paraguay, utilizando como modelo el neoliberalismo y como horizonte la
supervivencia del capitalismo paraguayo y su transnacionalizacion.

El «Nuevo Rumbo» cartista en su 5 fases de desarrollo

Teniendo bien claros los objetivos del «Nuevo Rumbo», Horacio Cartes,
desde el inicio de su accion de gobierno, establecié un plan de acciones
adecuadas y coherentes mediante las cuales se llegaria, de manera eficaz
y efectiva, a los resultados esperados. Estas acciones fueron implemen-
tandose segun diferentes fases de desarrollo, cuyos contenidos vamos a
reconstruir a continuacion.

Fase 1: Recuperar el liderazgo presidencial

Mas alld de que Paraguay sea una Republica presidencial, la Constitucion
Nacional de 1992 ha limitado radicalmente las atribuciones del Jefe de Esta-
do con respecto al periodo constitucional anterior (iniciado con la reforma
de 1967), dominado por la figura todopoderosa del Presidente Stroessner.

5 En este sentido, Masi (2006: 21) identifica a una élite politico-empresarial-rentista que surge y
se afianza durante el régimen stronista, la cual se maneja de manera discrecional, no a través
de reglas o normas sino a partir de canones informales derivados de favores al régimen. En esta
misma linea, y de cara a los procesos delictivos a través de los cuales esta élite fue enriquecién-
dose (contrabando, evasion impositiva, apropiacion indebida de tierras fiscales, coimas, etc.)
Palau (1992: 361) ha denominado a estos actores como lumpen-empresariado.
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A partir del nuevo disefio constitucional gran parte del poder decisorio refe-
rente a las politicas de Estado ha pasado del Poder Ejecutivo al Legislativo,
siendo considerado este ultimo, por su integracion proporcional, como el
real representante de la voluntad popular (Morinigo 2006: 72).

Esta condicion ha vaciado el rol del Presidente de la Republica, impi-
diendo en varios periodos de gobierno el impulso de las politicas por las
cuales el Presidente habia sido elegido, debido a la imposibilidad de cons-
truir mayorias de apoyo en el Parlamento; situacion que en los ultimos
quince afios ha llegado a producir tres juicios politicos a Presidentes de
la Republica en funcién, dos de los cuales han acabado con la destitucion
del presidente en cargo, habiendo desde 1998 solo un Presidente de la Re-
publica (Nicanor Duarte Frutos) podido cerrar regularmente su mandato
constitucional de 5 afios.®

Es justamente teniendo en consideracion esta condicion actual del sistema
politico nacional que las primeras acciones llevadas a cabo por el Presiden-
te Cartes han apuntado expresamente a intentar revertir el desequilibrio de
poderes consagrado en la Constitucion, buscando fortalecer en los hechos,
donde no era posible en lo legal, la figura del titular del Ejecutivo como
tomador de decisiones y articulador politico principal de la Republica.

La primera de estas acciones, llevada a cabo apenas asumida la primera
magistratura, fue la reforma de la Ley de defensa nacional, garantizando al
Presidente de la Republica la posibilidad de movilizar tropas en funcion a
la seguridad interna, sin previo acuerdo del parlamento (aunque debiendo
informar al Congreso dentro de las 48 horas, pudiendo éste decidir la cesa-
cion de la intervencion militar), con la excusa que de esta manera se haria
mas eficiente la accién militar contra el Ejército del Pueblo Paraguayo’.

Con esta medida se buscaba dar a la sociedad entera un mensaje de gran
efecto psicologico: el Presidente de la Republica se reapropiaba de las
Fuerzas Armadas, de las cuales hasta el momento era solo «formalmen-
te» Comandante en Jefe?, pero que desde ahora resultaba nuevamente
vinculada de manera directa al cargo presidencial. Un mensaje claro de

6 Como ya sefialamos, en 1999 fue destituido por Juicio politico el Presidente Raul Cubas, elec-
to en 1998; y en 2012 fue destituido de la misma forma el presidente Fernando Lugo, electo
en 2008. En 2002 fue llevado a Juicio politico el Presidente Gonzalez Macchi, quien habia
sustituido Cubas después de su destitucion. Este Juicio, a diferencia de los otros dos, tuvo un
final favorable para el presidente en funcion, que fue declarado no culpable por la Camara de
Senadores el 22 de enero de 2003.

7 ABC Color, 22 de agosto de 2013, disponible en http://www.abc.com.py/edicion-impre-
sa/politica/diputados-modifican-ley-para-que-cartes-emplee-ffaa-en-combate-contra-el-
epp-609492.html,

8 Como establece el Art. 238, apartado 9) de la Constitucion Nacional de 1992.
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reconstruccién de la autoridad presidencial, sobre todo después de la de-
bilidad intrinseca del cargo demostrada durante la gestion del presidente
Fernando Lugo, que raras veces pudo ejercer una clara autoridad desde ese
espacio de poder.

La segunda accion fue dirigida expresamente hacia el poder econémico
historicamente dominante en el Paraguay, el del agro, que desde 1989 ha
incidido de manera importante en la toma de decisiones politicas del pais.
El agro, debido a esta condicion de poder, nunca habia pagado impuestos
acordes al nivel de renta producida, estando en buena medida exento de
esta obligacion, o recurriendo simplemente a altos niveles de evasién im-
positiva.” A fin de aclarar a este sector el nuevo rol de autoridad del cargo
presidencial, en los meses previos a su asuncion al cargo (que se dio en
agosto de 2013), Cartes empez6 un proceso de apoyo a acciones parlamen-
tarias que buscaban aumentar los niveles impositivos en el sector agricola.

Inicialmente Cartes decidié apoyar la propuesta legislativa que establecia
el IRAGRO (Impuesto a la Renta sobre las Actividades Agropecuarias) y
modificaba la aplicacion del IVA al sector agricola, pero después que un
lobby parlamentario de los grandes empresarios agro-ganaderos intento
vaciar los contenidos de este proyecto de ley, decidi6 apoyar una ley aun
mas dura, que preveia un impuesto a la exportacién de granos en bruto.
La accién decidida del presidente Cartes en esta ocasion hizo retroceder
a los empresarios agro-ganaderos que finalmente accedieron a que la ley
que establecia el IRAGRO fuera aprobada en su forma original'®, y a su
vez, Cartes accedi6 a vetar la ley de impuesto a la exportacién de granos!!.

La tercera accion fue dirigida expresamente hacia el Parlamento, que
como sefialdbamos, en los ultimos quince afios ya habia demostrado su
poderio destituyendo a dos presidentes electos. En este caso Cartes busco
desarrollar una accion mas sutil pero que demostraria que el rol Presi-
dencial, como jefe del Ejecutivo, podia imponerse sobre la superioridad
constitucional del parlamento.

El recurso utilizado para cumplir esta accion fue la aprobacién de la Ley
de Responsabilidad Fiscal'?, que establecia un tope al endeudamiento

9 En 2012 el Agro paraguayo, aunque participaba en el PIB nacional en el orden de casi el 30%,
solo aportaba al Fisco el 0,5% del total de sus ingresos. Fuente: Ministerio de Hacienda.

10 ABC Color, 12 de setiembre de 2013, disponible en http://www.abc.com.py/edicion-impre-
sa/opinion/aprobaron-las-modificaciones-del-iragro-y-del-iva-616908.html

11 ABC Color, 11 de octubre de 2013, disponible en http://www.abc.com.py/edicion-impresa/
economia/cartes-ratifica-veto-de-ley-que-crea-impuesto-a-exportacion-de-granos-627218.
html.

12 Ultima Hora, 31 de octubre de 2013, disponible en http://www.ultimahora.com/cartes-pro-
mulga-ley-responsabilidad-fiscal-n736362.html.
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publico y al déficit que podia registrarse en el presupuesto general anual
(fijado al 1,5%). A través de esta accion, Cartes consiguioé que el mismo
parlamento se auto-impusiera limitaciones a sus facultades constituciona-
les irrestrictas de modificar las propuestas de Presupuesto General anual
procedentes del Ejecutivo’®. Una ley de escasa efectividad, ya que debido
a la ausencia de niveles de prelacion entre las leyes aprobadas en el par-
lamento en Paraguay, esas mismas disposiciones pueden ser dejadas de
lado por parte de cada nueva ley de presupuesto general (que se aprueba
al final de cada afio). Pero que tuvo el efecto de hacer asumir a los mismos
parlamentarios, y a todo el pais, que el Parlamento se doblegaba a la nueva
autoridad presidencial.

Con estas tres acciones, entonces, el presidente Cartes llegd en pocos me-
ses a imponer una nueva imagen publica del rol del Ejecutivo, reforzando
la posicion del mismo en la arquitectura institucional. Cabe aqui resaltar
que esto fue logrado sin hacer ninguna compleja modificacion constitu-
cional, sino mas bien actuando desde un plano psicologico, cuya finalidad
era hacer comprender a todos los actores politicos, sociales, econdomicos
e institucionales que el pais estaba entrando en una nueva «era» politico-
institucional, en la cual el Presidente de la Reptblica ya no era mas una
figura impotente, sino activa y proactiva, el primer impulsor y protagonista
del «Nuevo Rumbo» que ¢l mismo habia disefiado para el pais.

Fase 2: Fijar las condiciones para atraer capital desde el exterior

Habiendo recuperado el Presidente de la Republica su rol de lider de los
procesos politicos y economicos del pais, la fase siguiente del proyecto car-
tista preveia la instalacién de las condiciones legales, técnicas y financieras
necesarias para garantizar el elemento central del proceso de desarrollo de
la economia paraguaya segtin el modelo neoliberal, es decir, la apertura de
los mercados internos al capital extranjero.

Para ello, en los primeros meses de su gobierno, el presidente Cartes puso
en marcha algunas acciones concretas, tanto en campo legislativo como
organizacional y econémico, a fin de poder lograr este resultado.

El primer paso fue la ya citada Ley de responsabilidad fiscal, que ademas
de tener la funcion «politica» que ya sefialamos, también tiene una impor-
tancia relevante a nivel econémico y financiero. En este sentido, la misma
indica claramente a los mercados internacionales la voluntad del Gobier-
no de limitar el gasto publico, y por ende los ingresos fiscales, elemento

13 Como establece el Art. 216 de la Constitucion Nacional de 1992.
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esencial para la construccién de aquel «ambiente de negocios favorable»
que tanto gusta al capital financiero internacional.

El segundo paso fue otra medida legislativa altamente relevante para
atraer capital del exterior al pais, es decir, la ley de Alianza Publico-Priva-
da (APP)!“. Con ella se definia un marco 6ptimo para que, a través de la
utilizacién de los bienes publicos, se garantizara al capital que ingresaba
al pais margenes relevantes de ganancias, en parte debido al perfil mismo
del las alianzas propuestas (infraestructuras, gestion de servicios publicos
relevantes, explotacion de campos dejados libres por el estado, etc.) y en
parte por las garantias que la misma ley consignaba.

El tercer paso consistid en un mensaje clave dirigido a demostrar que el
Paraguay estaba cambiando su forma de trabajar a nivel de instituciones
publicas gracias al «Nuevo Rumbo», convirtiéndose en un pais mucho mas
confiable para recibir inversiones. Especificamente lo que hizo el presi-
dente Cartes fue dar un perfil eminentemente tecnocratico a su gabinete
(Duarte Recalde 2014: 45). Eso se concreté mediante el nombramiento en
la esfera ministerial de técnicos reconocidos procedentes de organismos
privados y multinacionales® y que en su mayoria no tenian ninguna rela-
cion con la dirigencia politica tradicional, y mucho menos con la militan-
cia de base del Partido Colorado. Claramente esta eleccion del presidente
Cartes no solamente apuntaba a demostrar que el clientelismo politico no
tenia cabida en su gobierno, sino también a garantizar a los posibles inver-
sores que el «KNuevo Rumbo» antes que todo apuntaba a la eficiencia de la
gestion publica, condicion sine qua non para la eficiencia administrativa y
el crecimiento econémico.

Un ultimo paso, pero que no pudo concretarse hasta noviembre de 2015,
ha sido la aprobacion de una nueva ley de garantias para las inversiones
que permite reducir ampliamente impuestos para toda nueva inversion
productiva en el pais. Inclusive se garantiza que nuevos impuestos o in-
cremento de tributos existentes no afectaran las inversiones concretadas al
amparo de esta ley'®. Pese a que la ley de garantias para las inversiones fue
aprobada solamente llegando casi a la mitad del mandato del presidente
Cartes - debido al complejo debate parlamentario en que la misma se vio
envuelta - esto no afecté en gran medida los planes del «Nuevo Rumbo».
Recordemos que desde 1990 existe ya en Paraguay una ley (especificamen-

14 La Nacioén, 29 de octubre de 2013, disponible en http://www.lanacion.com.py/articulo/
145432-como-funcionaran-las-alianzas-publico-privada-.html.

15 Hoy.com, 15 de agosto de 2013, disponible en http://www.hoy.com.py/nacionales/cartes-
tomo-juramento-a-sus-gabinete-de-tecnocratas/ /.

16 La Nacién, 27 de Noviembre de 2015, disponible en http://wwwlanacion.com.
py/2015/11/27/sancionan-la-ley-de-garantias-a-las-inversiones-y-generacion-de-empleo/
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te laley 60) que garantiza las inversiones adecuandose a los intereses de los
inversores extranjeros, previendo baja presion fiscal y posibilidad de salida
del pais sin limites de las ganancias realizadas para toda inversidn extran-
jera productiva que ingrese a Paraguay en el marco de esta legislacion.

Fase 3 - Eliminar la Pobreza para impulsar el consumo

Una de las caracteristicas del modelo neoliberal es la trasformacion de
cada bien y servicio en una mercancia, en un producto a adquirir en el
mercado. Desde esta perspectiva, entonces, «se presume que en princi-
pio todo puede ser tratado como mercancia» (Harvey 2007: 172). Para
mantener un crecimiento econdémico sostenido y permanente, condicion
indispensable para dar sostenibilidad al modelo, estas mercancias deben
ser adquiridas constantemente por los consumidores, situacion que hace
indispensable que el nimero de éstos se amplie lo mas posible. Por ello
una de las politicas del neoliberalismo es la reduccion de la pobreza, para
asi poder ampliar de manera sostenida la base de los consumidores. En pa-
labras de un representante del Fondo Monetario Internacional: «no existe
economia vibrante sin consumidores» (Lavinas 2013: 12).

Desde esta perspectiva, los mecanismos para reducir la pobreza que adop-
ta el neoliberalismo se diferencian de manera sustancial de aquéllos impul-
sados por las politicas de corte keynesiano; ya que mientras estas ultimas
apuntan a brindar esquemas de seguridad social amplios, con participacion
del Estado como mediador en la relaciéon capital/trabajo (Harvey 2007:
17-18), el modelo neoliberal prefiere dar libertad al mercado para regularse
auténomamente, también en lo que a la oferta de trabajo se refiere. En este
sentido la pobreza se elimina, en primer lugar, a través de la participacion
en el mercado de trabajo, incluyendo cada vez a mas personas en él (por
ejemplo, mujeres y jovenes). Ahora, el buscar aumentar la oferta de traba-
jo no significa automaticamente impulsar un trabajo decente para todos,
con garantias de un ingreso minimo y seguridad social; al contrario, como
ya seflalamos, la precariedad y la desregulaciéon del trabajo son practicas
inherentes al modelo neoliberal (Bourdieu: 1998).

En esta linea, otra caracteristica intrinseca del modelo neoliberal la ne-
cesidad que todos tengan un trabajo, por mas precario que éste sea, de
manera asi a poder sostenerse econdmicamente, a salir de la pobreza y a
transformarse en consumidores que utilizan el salario para la adquisicion
de bienes y servicios. Segun la teoria neoliberal, el desempleo es siempre
voluntario. De acuerdo a sus postulados, el trabajo «tiene un ‘precio mi-
nimo’ por debajo del cual se prefiere no trabajar. EI desempleo aparece
porque el precio minimo del trabajo es demasiado alto», precisamente de-
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bido a la intervencién del Estado de Bienestar (Harvey 2007: 59-60). Por
consiguiente, reduciendo la intervencion del Estado, el desempleo deberia
reducirse paulatinamente, excepto en aquellos casos en los que el valor de
las personas en el mercado de trabajo es marginal (nifios, ancianos, viudas,
personas con discapacidad) o cuya insercidn es extremadamente dificil por
sus condiciones de vida (personas viviendo en extrema pobreza). Estos
grupos son entonces los beneficiarios de programas focalizados tales como
las transferencias de efectivo y los microcréditos, por un lado; o «becas de
estudios» y «aporte para servicios de seguridad social» por otro lado, que
se ejecutan directamente a través de empresas privadas que proporcionan
el servicio requerido. De esta manera se garantiza el consumo y al mismo
tiempo se esta apoyando al capital y a las empresas (Ruiz Encina 2013: 17-
19). Ambos métodos, ademads de ser utilizados para combatir la pobreza,
son utilizados como estrategia para permitir el acceso de mas personas a
las dinamicas del mercado, haciendo asi la economia mas eficiente al con-
tar con mas consumidores'”.

Son éstas las bases tedricas que esta impulsando el «Nuevo Rumbo» car-
tista en el ambito de su accién para reorganizar y fortalecer la economia
paraguaya. La necesidad de una reduccion paulatina de los niveles de po-
breza ha sido asumida por Cartes como clave determinante de su progra-
ma vy, aplicando el modelo neoliberal, esto era posible solamente con un
incremento importante de los puestos de trabajo disponibles.'® Puestos de
trabajos en cantidad tal a compensar el crecimiento vegetativo de la pobla-
cion, que inserta al mercado laboral 100.000 jovenes cada afio; a reducir el
desempleo y a reducir la poblacion econdmicamente inactiva, pero sobre
todo, a eliminar el subempleo que asecha a buena parte de la poblacion
paraguaya ocupada'®.

Para cumplir con este objetivo vimos ya que, por un lado, se implemento
la posibilidad de atraer al pais capital productivo, gracias a un entorno eco-
noémico y social propicio y predecible (gobierno eficiente, bajos impuestos,
precariedad del trabajo, etc.) y a una legislacion favorable (APP, ley de
garantias a las inversiones; y en su ausencia, la ley 60/90); pero también se
apunt6 a fortalecer la inversion publica, principalmente en infraestructuras
(rutas y caminos), modernizacién de las empresas estatales, y programas

17 Véase Lavinas (2013) Anti Poverty Schemes Instead of Social Protection, especialmente la seccion
From Equal Citizens to Equal Consumers

18 ABC Color, 30 de julio de 2015, disponible en http://www.abc.com.py/edicion-impresa/po-
litica/ cartes-pide-ser-mas-eficientes-en-la-creacion-de-puestos-de-trabajo-1393126.html

19 E120,0% de los ocupados segtn los datos de la Encuesta Permanente de Hogares 2014. Dgeec.
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edilicios (Senavitat);? inversion financiada mediante la emisiéon de Bonos
en los mercados internacionales que permitieron recolectar casi 2.000 mi-
llones de doélares en dos afios, pero que al mismo tiempo determinaron un
importante crecimiento del endeudamiento del pais.?!

Una renovada Secretaria Técnica de Planificacion, junto al Ministerio de
la Industria y al Ministerio de Hacienda, han estado a cargo de poner en
marcha las acciones sefialadas, para poder asi lograr aquella reduccion de la
pobreza y aquel consecuente aumento de la base de consumidores, condi-
ciones consideradas indispensables para poder establecer un nivel de consu-
mo apto para un desarrollo continuo y sostenible del modelo neoliberal de
la economia que el «Nuevo Rumbo» esta buscando implementar en el pais.

De esta manera el «Nuevo Rumbo» garantizaria niveles crecientes de ga-
nancias del capital nacional y del procedente del exterior, que a su vez per-
mitirian un crecimiento permanente de la economia sosteniendo la oferta
de trabajo, impulsando asi un circulo virtuoso del crecimiento, aparente-
mente sin limites.

Fase 4 - Garantizar la supervivencia de la burguesia nacional

Los aspectos del «Nuevo Rumbo» analizados hasta el momento, mas alla
de ser instrumentos para reestructurar la economia paraguaya e insertarla
de manera mas decidida y protagoénica en el sistema econémico mundial
globalizado, tienen también una agenda «oculta» pero central y en buena
medida causante de todo el proceso en desarrollo, es decir: la superviven-
cia de la burguesia nacional frente a la embestida del capital extranjero.

La economia paraguaya de las tltimas tres décadas, después de que acabo
el influjo de la construccién de la represa de Itaipu, ha estado sustancial-
mente estancada. Los indices de crecimiento han sido muy limitados con
respecto a los paises vecinos. Tal es asi que, si se compara el promedio
del crecimiento del PIB per cépita registrado en la década 1980-1989 con
el promedio del periodo 2008-2012, se ve que en Paraguay hubo una va-
riacién de solamente +17,0%; frente al +36,9% de crecimiento en Brasil,
al +49,0% en Pert, al +59,9% en Argentina, al +79,3% en Uruguay, y al
+150,8% en Chile.?

20 Secretaria de Informacién y Comunicacion del Gobierno del Paraguay, 4 de Agosto de 2014,
disponible en: http://www.sicom.gov.py/7p=2628

21 5 Dias, 24 de Abril de 2015, disponible en: http://www.5dias.com.py/39260-gobierno-saldria-
con-bonos-a-partir-de-us-300-millones.

22 CEPAL (2013) Estudio Econémico de América Latina y el Caribe. Tres décadas de crecimien-
to desigual e inestable. Santiago del Chile, Naciones Unidas. Pag. 79. http://repositorio.cepal.
org/bitstream/handle/11362/1085/S2013574_es.pdf?sequence=1
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Esta importante diferencia en las tasas de crecimiento de Paraguay respec-
to a las del resto del Cono Sur, junto con un modelo econémico basado,
en primer lugar, en las reexportaciones y seguidamente en la produccion
de commodities agricolas para el mercado mundial, ha tenido como resul-
tado el debilitamiento sostenido de la burguesia industrial y comercial del
pais, determinando su exclusiéon del proceso de crecimiento que ha vivido
América Latina en esta ultima década.

Esta situacién ha creado una brecha importante entre los niveles de ri-
queza de la burguesia industrial y comercial paraguaya respecto de la de
los paises vecinos, trasformando al pais en terreno de conquista para la
burguesia de América Latina que, gracias a sus crecientes plusvalias dispo-
nibles para la inversion, han encontrado en Paraguay un mercado para la
compra de empresas abierto y a bajo costo.

Por ello durante toda la primera década del siglo XXI Paraguay ha sido
tierra de conquista de empresarios extranjeros, deseosos de invertir sus ex-
cedentes en empresas de bajo precio pero de buena rentabilidad futura®.
Esto, a su vez, ha determinado una reduccién paulatina de la burguesia
empresarial nacional, trasformando la misma en buena medida en puros
corredores financieros que para mantener un cierto nivel de riqueza estan
obligados a invertir el capital adquirido por la venta de sus empresas en
la intermediacion financiera y los paraisos fiscales, no habiendo mercado
disponible para nuevos emprendimientos industriales o de servicios, y per-
diendo asi toda incidencia en el desarrollo del pais.

Esta desnacionalizaciéon del sistema empresarial paraguayo hasta el mo-
mento ha afectado principalmente a la burguesia mono-productora, es de-
cir, a los empresarios nacionales duefios de una tnica empresa productora
de una sola linea de productos o de servicios, no incidiendo en los grandes
grupos empresariales, conjunto del cual hace parte también la Holding
del presidente Cartes. Pero resulta evidente que mas temprano que tar-
de, creciendo el nivel de adquisiciones de empresas paraguayas por parte
del capital extranjero, también los grandes grupos empresariales se veran
afectados por este proceso: ya sea porque el capital extranjero invertira
de manera importante en las nuevas empresas adquiridas produciendo
mayor competencia para las empresas pertenecientes a los grandes gru-

23 A modo de ejemplo, dado que la mayoria de estas ventas no trascienden en la prensa, citamos
dos casos emblematicos de cesiones a empresas extranjeras que tuvieron importantes reper-
cusiones en el sistema empresarial paraguayo: la venta de Frigomerc (2012), adquirida por la
empresa brasilefia Minerva, en http://www.5dias.com.py/19307-frigorifico-minerva-anuncia-
compra-de-frigomerc-por-us-35-millones; y la venta de Informconf (2013), adquirida por la
empresa norteamericana Equifax, en http://www.ultimahora.com/empresa-norteamericana-
servicios-financieros-adquiere-informconf.
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pos nacionales y reduciendo asi su rentabilidad, o sencillamente porque
completada la extranjerizacion de todo emprendimiento mono-productivo
las siguientes victimas seran justamente los grandes grupos empresariales

paraguayos.

Y es muy probable que esta realidad haya sido uno de los motivos por el
cual Horacio Cartes decidi6 entrar en el juego politico, candidatandose a
las elecciones y logrando ser elegido Presidente de la Republica en 2013.
Sencillamente porque comprendid, como empresario, que el sistema so-
cioeconomico del Paraguay actual ya no podia garantizar continuidad a
la burguesia paraguaya y era necesario impulsar nuevas opciones econo-
micas que pudieran enfrentar exitosamente la embestida del capital ex-
tranjero, que era necesario encontrar la forma de aliarse con éste sin ser su
victima, y garantizar la supervivencia - por lo menos - de la gran burguesia
nacional, de la cual justamente Cartes es parte relevante.

El «Nuevo Rumbo» entonces es, en este marco, el instrumento fundamen-
tal para la supervivencia futura de la alta burguesia nacional, para garanti-
zar su existencia y al mismo tiempo fortalecerla y potenciarla, permitién-
dole obtener una dimension mas amplia que le faculte, en un futuro proxi-
mo, no solamente evitar ser absorbida por parte del capital extranjero, sino
también volverse un aliado indispensable de éste, para emprendimientos
empresariales de gran alcance y gran rentabilidad, a nivel nacional y trans-
nacional.*

De hecho la ley de Alianzas Publico-Privadas es justamente la piedra an-
gular de este proceso. Porque por un lado garantiza la posibilidad que el
capital local pueda aliarse con el capital extranjero en emprendimientos
de alta rentabilidad que pueden permitir a los empresarios involucrados
alcanzar un tamafo suficiente para evitar futuras absorciones; y por el
otro lado, porque presenta posibilidades de generar proyectos en el marco
de los servicios publicos (salud, energia, comunicacion, educacion, etc.),
es decir, en lo sectores econdmicos mas poderosos y con el mayor alcance
de consumidores en el pais. De este modo garantiza a los grandes grupos
empresariales nacionales poder, en futuro, hacerse cargo de la gestion de
estos emprendimientos, con un consecuente crecimiento exponencial del
nivel facturado.

Ambos procesos finalmente no solamente ayudaran a garantizar la super-
vivencia de una burguesia empresarial nacional, sino que fortaleceran el
proceso de concentracion del capital y su crecimiento sostenido, condicion

24 Al respecto, el caso chileno puede ser considerado paradigmatico. Véase Ruiz Encina (2013),
pp. 20-22
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esencial para permitir a esta misma burguesia transnacionalizarse y cruzar
las fronteras del pais para ingresar en otros mercados, acabando por actuar
de esta manera como el mismo capital extranjero que estd hoy ingresando
ampliamente en Paraguay.?

Asi que es solamente con la concrecion efectiva de esta agenda «oculta»
del Nuevo Rumbo que la gran burguesia nacional podra garantizar en las
proximas décadas las condiciones minimas necesarias para poder sobrevi-
vir y perdurar.

Fase 5 - Poner el Estado al servicio del capital

Como tltima fase para la implementacién del «Nuevo Rumbo» cartista, y
como elemento esencial para garantizar la supervivencia de la alta burgue-
sia nacional, el planteo prevé la transformacion del Estado, pasando de ser
instrumento al servicio de la ciudadania a ser instrumento al servicio del
capital. En resumen: reorganizar todo servicio publico convirtiéndolo en
servicio »comercial», siguiendo la vision neoliberal que considera que un
capital fuerte y en permanente desarrollo garantiza un crecimiento econé-
mico permanente y sostenido de la economia, cuyo efecto ineluctable es la
modernizacion de toda la sociedad y la reduccion sostenida de la pobreza.

El proceso para llegar a este resultado no sera breve, pero tomara cada vez
mas consistencia en funcion de la concrecidn progresiva de las cuatro fases
de desarrollo descritas anteriormente.

A diferencia de lo que en varias ocasiones han seflalado diferentes analis-
tas y actores sociales?, las privatizaciones ocultas de los servicios publicos
mediante concesiones a agentes privados - aplicando la ley de APP - no es
uno de los objetivos inmediatos del «Nuevo Rumbo» cartista. De hecho,
no tendria sentido ceder la gestion de empresas con decenas y centenares
de miles de usuarios sin que antes las condiciones de rentabilidad de las
mismas, y del mercado en general, sean aptas para garantizar un aporte
relevante al desarrollo del pais, permitiendo ganancias sostenidas a sus
nuevos gestores.

25 Este mismo proceso se verificd en Chile en las tltimas tres décadas, donde un exitoso proceso
de transnazionalizacion se desarrollo mediante «una alianza de capitales locales y externos,
que mas tarde erige filiales en el exterior» (Ruiz Encina 2013: 21).

26 Al respecto ver: http://vientofuerte.com/last/articulo.php?art=22359#.VSEO1fnhAgs;
http://ea.com.py/v2/el-gobierno-de-horacio-cartes-es-un-proceso-peligroso-para-el-futuro-
del-pais/; http://www.resumenlatinoamericano.org/2015/11/01/paraguay-entrevista-a-
bernardo-rojas-presidente-de-la-cut-a-el-gobierno-de-cartes-de-paraguay-es-una-dictadura-de-
nuevo-cuno/; http://www.fronteralatina.de/2014/03/sectores-sociales-paraguayos-inician-
huelga-contra-gobierno-de-cartes.html.
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No se trata, como en el caso del «neoliberalismo a la criolla» que descri-
bimos al inicio de este trabajo, de ceder empresas rentables a amigos para
garantizar su enriquecimiento a expensas de un decaimiento seguro de la
productividad y funcionalidad de esas mismas empresas o servicios. Eso
no garantizaria ni el desarrollo sostenido ni la concentraciéon del capital
que anhela el «Nuevo Rumbon», a fin de concretar los objetivos que ya se-
fialamos. Por el contrario, es indispensable que el entorno econémico sea
favorable, que el capital del exterior fluya, que la pobreza se reduzca para
dar espacio a nuevos y mas amplios niveles de consumos interno, y que en
las empresas o servicios publicos existan condiciones organizacionales y
financieras Optimas para que sean eficientes y rentables, y asi contribuyan
efectivamente al desarrollo sostenido de la economia nacional.

Solamente cuando estas condiciones estén dadas se podra empezar a con-
cesionar las empresas y los servicios publicos, entregandolos a alianzas
entre capital privado nacional y del exterior. S6lo desde ese momento las
concesiones podran garantizar un efectivo aporte tanto al desarrollo y al
crecimiento sostenido de la economia nacional, como a aquel proceso de
concentracion de la riqueza y de fortalecimiento de la alta burguesia na-
cional que el «Nuevo Rumbo» cartista anhela.

Desde ese momento el camino estara trazado: la apertura de los mercados
nacionales a la inversion extranjera ayudara a reducir la pobreza a través
del trabajo, ampliando de esta forma la base de consumidores del pais;
ademas, la trasformacién de todo servicio publico en mercancia dispo-
nible para el consumo de quien pueda pagarlo sera la clave de un proce-
so efectivo de crecimiento sostenido y concentracidn del capital. Por otro
lado, la reduccion de las atribuciones del Estado y la trasformacion de toda
inversion social en aporte para los sectores mas desfavorecidos a fin de
compensar su condicion, pero entregando directamente los recursos a las
empresas concesionarias de los servicios, permitira vaciar el Estado de sus
funciones y de su estructura, reduciendo sensiblemente la necesidad de re-
cursos impositivos y garantizando de esta forma cada vez mayores niveles
de ganancias y de concentracion del capital al sector privado. Proceso éste
que llevara finalmente al cumplimento el «Nuevo Rumbo» cartista, cam-
biando de manera definitiva la estructura socioeconémica del Paraguay.

Debilidades enddgenas y exogenas del «Nuevo Rumbo»

Es impensable que un proceso de cambio estructural como el que hemos
descrito no tenga debilidades y riesgos reales de fracasar. En el caso del
«Nuevo Rumbo» cartista, éste ha tenido que lidiar, desde su instalacion
en el pais, tanto con debilidades inherentes a su propio disefio como con
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amenazas externas suficientemente poderosas como para poner en entre-
dicho su desarrollo, o inclusive llevarlo al fracaso. A continuacion las ana-
lizamos una por una.

Debilidades endégenas del proceso

Uno de los problemas estructurales de la administracion publica paragua-
ya es su limitada capacidad de gestion. Si bien esta situacion procede de la
dictadura stronista, la misma no se ha podido modificar durante el periodo
democratico, debido principalmente a los aspectos clientelares que regulan
la vida interna de la democracia.

Esto ha determinado una falta de eficiencia endémica del aparato estatal
en la gestion del desarrollo de proyectos de inversion, tanto que el Estado
nunca pudo manejar en simultaneo proyectos que superen conjuntamente
mas de 1.000 millones de délares americanos.?” Ahora, teniendo en cuenta
que al momento de aprobar la Ley de APP el Gobierno Cartes planificaba
manejar proyectos de inversiones por un valor de 32.000 millones de do-
lares en los siguientes 5 afios?®, nos damos cuenta de que las expectativas
del «Nuevo Rumbo» cartista iban mucho mas alla de las posibilidades de
gestion de su administracion. Al respecto, vale tener en mente que Chile, el
mejor desarrollador de APP en América Latina, solamente pudo alcanzar
los 14.000 millones de délares americanos de inversiones en dos décadas
de aplicacion del proceso®.

Y de hecho los datos demuestran fehacientemente que las expectativas
eran demasiado altas: a la fecha los proyectos de APP estudiados en la
Secretaria de Planificacién no superan los 2.000 millones de dolares®, una
cifra ampliamente inferior a lo planificado, pero bastante cercana a lo que
histéricamente pudo gestionar la administracion publica paraguaya.

A esa debilidad estructural acompana también otro problema relevante y
determinante para la continuidad del «Nuevo Rumbo» mas alla del perio-
do quinquenal de la presidencia Cartes. Nos referimos a la actitud neo-
stronista presente tanto en la accion politica del mismo Presidente Cartes
como en partes relevantes y muy sensibles de su Gabinete (Ministerio de

27 Al respecto pueden revisarse los Planes Anuales de Inversiones (PAI) de la Secretaria Técnica
de Planificacion desde 2003 a 2011, donde nunca se pudo alcanzar la cifra sefialada. Disponi-
ble en: http://www.stp.gov.py/v1/?page_id=141 (carpeta: inversiones).

28 Ultima Hora, 16 de agosto de 2015, disponible en: http://www.ultimahora.com/hasta-ahora-
cartes-solo-genero-expectativas-la-economia-n921872.html

29 Abc Color, 14 de julio de 2015, disponible en: http://www.abc.com.py/edicion-impresa/eco-
nomia/chile-alcanza-inversiones-de-us-14000-millones-en-proyectos-app-1387342.html

30 Fuente: Secretaria Técnica de Planificacion (Www.stp.gov.py)
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Relaciones Exteriores, Ministerio de Interior, Ministerio de Educacion,
Ministerio del Trabajo, para citar los casos mas llamativos®). Mas alla de
que esta actitud sea reprochable porque defiende e idealiza el legado de
una época que se creia superada con la llegada de la democracia al pais
en 1989, tiene el efecto altamente negativo de llevar a la identificacion del
modelo de desarrollo neoliberal que quiere impulsar Cartes con el stronis-
mo, ideologizandolo y dando pie a la creacién de una oposicion al proyec-
to cartista no debido a caracteristicas inherentes al mismo, sino a causa de
las practicas neo-stronistas que lo acompafian.

Esta situacion acaba por debilitar fuertemente el proceso que se quiere
implementar, dado que la fuerza de un proyecto neoliberal exitoso esta
justamente en que se reconozca util y sea aceptado por una parte relevante
y mayoritaria tanto de los actores politicos y sociales nacionales como del
conjunto de la ciudadania. Si eso se logra, al cambiarse el Gobierno, y has-
ta el grupo politico gobernante, el mismo proceso econémico continuara
vigente mas alla de toda coyuntura politica o electoral.

Esto fue lo que pas6 en Chile, donde el modelo neoliberal instalado por
Pinochet fue adoptado y hasta mejorado por las fuerzas politicas que llega-
ron al poder con la vuelta de la democracia, més alla de ser ideolégicamen-
te adversas al proyecto politico pinochetista (la Concertacion ganadora de
las elecciones era de centro izquierda). De todas maneras, la Concertacion
acepto y adoptd el modelo socioecondmico instalado, dandole continui-
dad, al considerarlo el mas adecuado para el desarrollo nacional. Esto fue
posible porque el modelo econémico era presentado como apolitico y am-
pliamente favorable a los intereses generales del pais.?

En cambio la actitud neo-stronista del cartismo esta asociandose de mane-
ra organica al «Nuevo Rumbo», restandole independencia politica y tras-
forméandolo a los ojos de cada vez mas personas, tanto lideres sociales y
politicos como ciudadanos en general, en un proyecto politico-ideologiza-
do. De esta manera se pierde el aura de «causa nacional» que garantizo el

31 Son varios los casos que se pudieron registrar en este sentido hasta la fecha: El intento de
designacion (posteriormente retirada) de Alfredo «Goli» Stroessner, nieto del Dictador, como
embajador en la ONU, interpretada por muchos como una reivindicacion del stronismo (en:
http://www.abc.com.py/edicion-impresa/politica/acusan-a-cartes-de-reivindicar-stronismo-
y-anuncian-protestas-629653.html); la reivindicacion directa por parte de Cartes del «orden
y progreso» que aportd Stroessner al Paraguay en una entrevista realizada en Chile (http://
ea.com.py/v2/cartes-reivindica-orden-y-progreso-de-la-dictadura/); el arresto por parte de
policias de civil y sin identificaciones (vieja practica stronista) del estudiante chileno Patricio
Flores después de una manifestacion de estudiantes secundarios (http://diarioeldia.cl/arti-
culo/mundo/activista-estudiantil-chileno-detenido-asuncion-puesto-libertad); denuncias en
parlamento de practicas stronistas en el Ministerio de Educacion (http://www.abc.com.py/
nacionales/denuncian-practicas-stronisstas-en-el-mec-1267054.html), entre otras mas.

32 Véase Ruiz Encina (2013: 23), Neoliberalismo y Democracia. La consolidacion del modelo.
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éxito del proyecto neoliberal pinochetista en Chile. Se trata de un elemento
importante a ser considerado, porque en caso de derrota del cartismo en
las préximas elecciones de 2018 (tanto a través de una victoria de la actual
oposicion, como por un cambio de liderazgo dentro del mismo Partido
Colorado), es muy probable que los procesos socioeconémicos que se es-
tan instalando en el marco del «Nuevo Rumbo» sean en buena medida
abandonados y sustituidos con otros diferentes, justamente por causa de
esta asociacion ideologica del mismo con la cultura neo-stronista.

Por ultimo hay que citar también entre las debilidades internas del «Nue-
vo Rumbo» la escasa empatia del Presidente Cartes con la ciudadania.?
Cartes no ha podido asumir hasta el momento un verdadero rol de jefe de
Estado, de lider de la Nacion, manteniéndose muy atado a una actitud de
empresario, que trata la gestion del pais como la de una de sus empresas.
Por consiguiente, su relacion con la ciudadania pareceria asemejarse a la
de un patrén (ademas stronista) con sus empleados, es decir presenta una
actitud autoritaria y paternalista. Elemento éste que ademas de debilitar
progresivamente su figura, por la conexion directa que ésta tiene con el
«Nuevo Rumbo», puede debilitar con el tiempo este mismo proceso llevan-
dolo al fracaso, no por desméritos propios del proyecto econémico, sino
mas bien por la asociacion del mismo con la figura del presidente.

Debilidades exdgenas del proceso

Si como sefialamos muchas son las debilidades internas del «Nuevo Rum-
bo» que se evidencian y pueden potencialmente llevarlo al fracaso, ac-
tualmente son mas que nada situaciones externas al mismo las que estan
actuando decididamente en su contra, poniendo en fuerte entredicho la
posibilidad que a través de este proceso neoliberal se puedan alcanzar los
objetivos previstos que vimos anteriormente.

Sin duda alguna la crisis econémica mundial que empez6 en 2008 y que
no parece acabar nunca - ya que frente a un pais que mejora sus nameros
(Estados Unidos) siempre aparecen otros que empiezan a verlos caer en
picada (China, Francia) - es un elemento potencialmente peligroso para el
buen éxito de este proceso, dado la enorme cantidad de capital que se ha
quemado en estos afios. Sin embargo, si consideramos las dimensiones del
Paraguay y las necesidades efectivas de capital del exterior a fin de impul-
sar la reestructuracion socioecondmica vaticinada por el «Nuevo rumbo»,

33 Paraguay.com. 12 de agosto de 2015, disponible en: http://www.paraguay.com/nacionales/
la-caida-de-la-imagen-de-cartes-132175
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no podemos considerar esta situaciéon como el mayor riesgo para el buen
andar de este proceso.

Esto en términos generales, pero cuando a la crisis mundial se suma tam-
bién la de un pais como Brasil, que en 2014 ha presentado un clima eco-
noémico negativo con una reduccion sustancial de su crecimiento, y que
en 2015 ya ha entrado en recesion, las cosas cambian sustancialmente.>
La economia paraguaya es demasiado dependiente de la brasilena, desde
hace ya muchas décadas, y todo tambaleo en ésta repercute directamente
en la realidad socioeconomica paraguaya, llegando claramente a afectar
también a un proceso de reestructuracion tan delicado como es el «Nuevo
Rumbon.

Desde el final de la primera década de este siglo, durante los ultimos afios
de la presidencia Lula, el gobierno brasilefio ha empezado a ocuparse mas
seriamente del problema del desarrollo econémico paraguayo. En su pro-
ceso de conversion en potencia econémica mundial, Brasil veia como algo
geopoliticamente inaceptable tener en sus fronteras a un pais como Para-
guay que solamente vivia de triangulaciones, pirateria y contrabando, sien-
do ademas potencialmente muy interesante como espacio de desarrollo
para las empresas brasilefias.

En esos anos, la reduccién sustancial de la pobreza y del desempleo, gra-
cias a las politicas sociales y de crecimiento econémico impulsadas por el
gobierno Lula, en poco tiempo estaban determinado una importante pre-
sion del costo del trabajo sobre el capital en Brasil, dado que éste (el costo
del trabajo) tiende siempre a crecer cuando se logran condiciones cercanas
al pleno empleo. El gobierno brasilefio, conciente de esta situacion y del
hecho que eso llevaria pronto a una deslocalizacién de parte de la produc-
cion brasilefia hacia otros paises, justamente como forma de reducir la
presion del costo del trabajo (Rojas de Cerqueira 2012: 10), considerd que
impulsar esta transferencia de capital productivo hacia Paraguay seria un
buen sistema para iniciar un desarrollo econdémico so6lido en el pais, con la
consecuente posible reduccion de la incidencia de la economia informal e
ilegal en éste.

Esta ha sido la principal justificaciéon que impulsé al Gobierno Lula pri-
mero a renegociar el tratado de Itaipi, aumentando considerablemente
las compensaciones para la compra de la energia paraguaya de la Represa
por parte de Brasil,® y después a apoyar la financiacion por parte de Fon-

34 Pagina 12, 19 de octubre de 2015, disponible en: http://www.paginal2.com.ar/diario/econo-
mia/2-284140-2015-10-19.html

35 El Acuerdo para ampliar las compensaciones a Paraguay de la venta de energia de Itaipu hacia
Brasil fue firmado el 25 de julio de 2009 en Asuncion entre el entonces presidente del Brasil,
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do para la Convergencia Estructural del MERCOSUR — FOCEM de una
linea de tendido eléctrico de 500KW entre Ciudad del Este y Asuncion.
Esta linea, la primera de esta potencia en el pais, permitiria ampliar la
posibilidad de que Paraguay utilice en su zona industrial (Departamento
Central) la energia producida por la Represa de Ttaipu.’® Ambas acciones
tenian la misma finalidad: ayudar a Paraguay a poner en condiciones sus
infraestructuras para poder asi recibir las empresas brasileras deslocaliza-
das y aprovechar esta situacion para impulsar un crecimiento econémico
basado en la produccién y no en la triangulacion o el contrabando.

Esta politica fue iniciada por Lula y continuada por Dilma, aunque tuvo
un momentaneo corte durante el Gobierno de Federico Franco, nunca re-
conocido por el Brasil. Ya con Cartes tom6 nueva fuerza, y a finales de
2013 e inicios de 2014 las primeras empresas brasilefias empezaron a abrir
sus instalaciones productivas en el pais.’’

La llegada del capital brasilenio es sin duda alguna uno de los elemen-
tos claves para el buen desenvolvimiento del «Nuevo Rumbo» cartista. En
primer lugar porque previsiblemente se concentra principalmente en la
apertura de fabricas industriales para producir componentes y materiales
destinados a integrarse en el proceso productivo brasilefio, algo de funda-
mental ayuda en el proceso de lucha contra la pobreza mediante el aumen-
to sostenido de las oportunidades laborales que el «Nuevo Rumbo» busca.
Y seguidamente porque, debido a la cercania geografica y las relaciones
econdmicas de largo tramo existentes entre Paraguay y Brasil, es presumi-
ble que importantes empresas brasilefias, frente a las oportunidades de ne-
gocios que garantiza la Ley de APP, decidan invertir en el pais, ayudando
al «Nuevo Rumbo» a desenvolverse de manera sostenida.

Todas estas potencialidades, sin embargo, corren el riesgo de venirse abajo
en pocos meses debido a la delicada situacion que atraviesa desde media-
dos de 2014 la economia brasilefia. Ante esta situacidon muchos empresa-
rios podrian convencerse de que no es oportuno correr NUEVos riesgos en
otros paises, prefiriendo concentrar su disponibilidad financiera mas en

Luiz Inacio Lula Da Silva, y el entonces presidente del Paraguay, Fernando Lugo Méndez.
http://www.itaipu.gov.py/es/sala-de-prensa/noticia/brasil-aprobo-las-notas-reversales.

36 El Convenio fue firmado en julio de 2010. http://www.cadieel.org.ar/esp/nota.
php?idContenido=7491

37 Al respecto ver: Diario Hoy, 16 de junio de 2015, disponible en: http://www.hoy.com.
py/nacionales/maquiladoras-brasileas-se-instalan-en-paraguay-el-mundo-nos-ve-con-
buenos-o; Ultima Hora, 13 setiembre 2015, disponible en:http://www.ultimahora.com/
folha-destaca-el-traslado-empresas-brasilenas-al-pais-n930008.html; y Vanguardia, 7 de no-
viembre de 2015, disponible en: http://www.vanguardia.com.py/v1/index.php/edicion-
impresa/economia/item/37511-paraguay-%E2%80%9Cruta-de-fuga%E2%80%9D-de-las-
empresas-brasile%C3%B]1as.

99
Lachi, M. y Rojas Scheffer, R.., Interpretando el “Nuevo Rumbo”..., pp. 77-107. J



la defensa de sus segmentos de mercado en el Brasil que en «aventuras»
potencialmente provechosas pero con una importante tasa de riesgo consi-
derando el momento actual.

La crisis brasilefia entonces, aunque sea algo que escapa totalmente a las
posibilidades de control del «Nuevo Rumbo», podria afectar seriamente
su desarrollo. Si es que no llega del capital previsto desde Brasil, debido al
recrudecer de la crisis internacional, sera muy dificil sustituirlo con capital
de otra procedencia, con lo que no se podrian concretar los resultados ini-
cialmente previstos. Esta situacidon dejaria al proyecto cartista en la com-
pleja situacion de estar listo para despegar pero no poder hacerlo debido a
condiciones externas y ajenas a su control.

El endeudamiento masivo de este ultimo bienio, que suma ya 2.000 millo-
nes de délares americanos en bonos internacionales — que ademas podrian
incrementarse durante el 2016 - es un reflejo de esta situacion y un intento
casi desesperado de dar alimento al proceso instalado, hasta tanto la situa-
cion intencional se normalice y el capital internacional fluya nuevamente
hacia Paraguay.

El sistema paraguayo de partidos politicos frente al «Nuevo
rumbo»

El Partido Colorado y sus dindmicas internas

Cuando Cartes decidi6 candidatarse a la Presidencia de la Republica, él,
que nunca habia estado afiliado a ningun partido ni habia votado en nin-
guna eleccién antes de 2013, decidi6 hacerlo a través de la Asociacién Na-
cional Republicana - Partido Colorado. La eleccién no debe sorprender:
el Partido Colorado tiene una larga trayectoria de gobierno, 2 millones
de afiliados sobre un universo de poco mas de 3.800.000 electores®, y es
desde las primeras elecciones libres de 1989 el primer partido del pais. Por
otro lado, después su derrota en 2008 por la Alianza Patridtica para el
Cambio liderada por Fernando Lugo, el Partido Colorado estaba bastante
golpeado y sumergido en una crisis profunda, tanto organizacional como
también de recursos econémicos, lo que dificultaba el desarrollo normal
de su politica sustancialmente clientelar.

Todas estas condiciones resultaban mas que favorables para que un em-
presario inmensamente rico como Horacio Cartes pueda tomar el control
del partido y presentarse como candidato a la Presidencia del pais. Asi,

38 Fuente: Justicia Electoral del Paraguay: www.tsje.gov,py.
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ante la debilidad de la dirigencia a raiz de la derrota de pocos aflos antes,
impidiendo el manejo clientelar del Estado, y gracias a la notable cantidad
de recursos que Cartes podia poner en la mesa para reactivar la estructura
prebendaria del partido, el «outsider politico» Cartes adquirié un control
total de la ANR. Con ello pudo ganar tranquilamente las elecciones inter-
nas y barrer en las elecciones generales al candidato Liberal que después
de la ruptura con la izquierda debido al juicio politico que sufri6 el Presi-
dente Lugo en 2012, tenia casi nulas posibilidades de poder repetir la haza-
fia de 5 afios antes. Horacio Cartes ademas pudo darse el lujo de tener un
éxito personal, consiguiendo el 45% de los votos frente al 36% conseguido
por la ANR en las elecciones del Senado.*

A pesar de esto el Partido Colorado, con sus mas de 120 afios de historia,
ha demostrado tener una limitada disciplina y una amplia conflictividad
interna, tendiendo a evitar liderazgos Unicos y que perduren en el tiempo
y a mostrar una gran dinamica en la seleccion de sus lideres, situacion que
le permitié y —aun permite— renovar muy a menudo su grupo dirigente.
Esta caracteristica estuvo presente inclusive durante la Dictadura del Gral.
Stroessner que, aunque manejaba el pais con ayuda del Partido Colorado,
tanto al inicio como al final de su régimen tuvo que lidiar con el deseo del
partido de independizarse de su liderazgo opresivo.

A partir de la vuelta a la democracia en 1989 esta tendencia ha ido for-
taleciéndose cada vez mas, y en 25 afios de democracia los liderazgos al
interior del Partido Colorado se han ido renovando rapidamente, siendo
pocos los casos de algin dirigente que pudiera tener un control estricto
del partido y menos todavia que pudiera tenerlo por varios afnos seguidos.

Todo esto ha sido apuntado para sefalar que el presidente Horacio Car-
tes, aunque por motivos coyunturales vio bastante facilitado su camino
hacia el control del Partido Colorado y la llegada a la Presidencia de la
Republica, eso no significa de por si que este control podra ejercerse per-
manentemente o sin presencia de disidencia alguna. De hecho, mas alla de
haber podido contar con un disciplinado grupo parlamentario que trabajo
organicamente para que las leyes necesarias para la implementacién del
«Nuevo Rumbo» fueran rapidamente aprobadas (como vimos anterior-
mente), las primeras grietas de esta unidad empezaron a vislumbrarse ya
a las pocas semanas de la victoria electoral y hasta antes de que Cartes
asumiera la Presidencia de la Republica.

39 Los resultados finales de las Elecciones Generales de 2013 estan disponibles en el sitio web de
la Justicia Electoral del Paraguay, especificamente en: http://tsje.gov.py/e2013/resultados-
elecciones-2013.html
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Como hemos visto anteriormente uno de los puntos clave del «Nuevo
Rumbo» es demostrar a los inversores extranjeros la confiabilidad de Pa-
raguay, y para conseguir esto, una de las estrategias ha sido impulsar un
gabinete de perfil eminentemente tecnocratico y sin presencia de dirigentes
partidarios. Esta decisidon no cayd muy bien en ciertos sectores del Partido
Colorado que con la victoria electoral esperaban volver a utilizar el Estado
como instrumento para la clientela politica. Sobre todo los dirigentes de
base se sintieron privados del justo premio por el triunfo conseguido. La
insatisfaccion generalizada en los cuadros de base de la ANR comporto
una serie de duras criticas hacia el presidente Cartes*!, pero las mismas,
bastante violentas en un primer momento, fueron menguando de a poco,
hasta desaparecer en el espacio de pocas semanas, demostrando que el
control de Cartes sobre el Partido Colorado era todavia fuerte y decidido.

Serd solamente en visperas de las elecciones internas del 2015 (para elegir
el presidente del Partido Colorado, los miembros de su Junta de Gobierno,
y los candidatos del partido a las elecciones municipales) que fueron apa-
reciendo nuevamente duros cuestionamientos internos hacia el Presidente
Cartes, esta vez dentro del Senado, donde 15 de 19 senadores de la ANR
bloquearon la aprobacién de la ley de garantia para las inversiones*, inten-
taron modificar la ley de APP (modificacion frustrada posteriormente por
la Camara de Diputados®’) y finalmente presentaron una candidatura a
presidente del Partido Colorado en disidencia con el candidato de Cartes.

El resultado de estas elecciones fue bastante controversial: por un lado el
candidato de Cartes, Pedro Alliana, gandé las elecciones con una ventaja
bastante reducida sobre el candidato de la disidencia, Mario Abdo. Esto,
considerando la abultada cantidad de recursos para la campaifia electoral
de que disponia Alliana en comparacion con su contrincante, demostraria
un cierto alejamiento de los electores colorados de la figura del presiden-
te*t. Por otro lado la estructura montada por Cartes le permitié obtener
64 miembros de 90 (el 71,1%) de la Junta de Gobierno de la ANR® y el

40 Hoy.com, 13 de agosto de 2013, disponible en http://www.hoy.com.py/nacionales/adelan-
tan-guerras-en-bases-coloradas-por-gabinete-de-tecnocratas//.

41 ABC Color, 2 de setiembre de 2013, disponible en http://www.abc.com.py/nacionales/se-
crucificaran-por-cargos-613426.html.

42 Que como sefialamos anteriormente se podra aprobar solamente a finales de noviembre de
2015, mucho después de la realizacion de las elecciones internas de la ANR

43 La nacidn, 18 de junio de 2015, disponible en: http://www.lanacion.com.py/2015/06/18/
rechazan-plan-del-senado-sobre-app-y-devuelven-atribuciones-al-ejecutivo/

44 Pedro Alliana gano las elecciones a Presidente de la ANR con el 48,5% de los votos, contra el
37,6% conseguido por Mario Abdo.

45 Ultima Hora del 20 agosto 2015, disponible en http://www.ultimahora.com/lilian-dobla-
votos-galaverna-y-la-junta-tendra-64-miembros-oficialistas-n923330.html
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83,4% de las candidaturas a intendente*. Finalmente, pocos dias después
de las elecciones, la oposicion a Cartes empezo a desmoronarse?’, y hasta
el mismo Mario Abdo muy pronto volvio a acercarse al Presidente®.

Aunque el «Nuevo Rumbo» cartista sea un proyecto eminentemente eco-
nomico, claramente no puede estar desligado de las dinamicas politicas
del pais, mas todavia cuando el parlamento posee poderes constitucionales
muy superiores a los del presidente y en cualquier momento puede modifi-
car las leyes que sustentan su desenvolvimiento. Esto ha estado bien claro
en la mente del Presidente Cartes desde el inicio de su mandato, y por esto
ha buscado mantener un férreo control sobre la ANR, el partido que con
su mayoria relativa permanente garantiza estabilidad al proceso en curso.
Pero este control no es facil de conseguir ni de mantener, y el Partido Co-
lorado, aunque en la actualidad nuevamente haya adherido mayoritaria-
mente al proyecto presidencial, por las mismas dinamicas internas que ya
seflalamos, es y sera siempre una espada de Damocles permanentemente
colgada sobre el «Nuevo Rumbo». Esto obliga al presidente Cartes a man-
tenerse siempre atento a fin de evitar que una pérdida de control sobre el
partido pueda finalmente afectar a todo su proyecto de reestructuracién
socioeconomica del pais.

La oposicion social y politica

Todo gobierno que se propone cambiar un modelo de desarrollo a través
de una reestructuraciéon importante de la realidad socioeconémica nacio-
nal, sobre todo cuando este cambio puede afectar sensiblemente a impor-
tantes sectores sociales, debe tener en cuenta la posibilidad de ser objeto de
criticas y fuerte oposicion. Esta puede surgir tanto en el parlamento como
en la calle, por parte de aquellos sectores politicos y sociales que se consi-
deran directamente afectados por los cambios impulsados. A pesar de ello,
el frente de la oposicion politico-social es quizas el que menos ha preocu-
pado al presidente Cartes durante sus primeros dos afios de gobierno.

El Partido Liberal, el principal grupo politico de oposicién, en su gran
mayoria se ha adherido entusiastamente al «Nuevo Rumbo» cartista, y las
pocas voces de disidencia interna, especialmente del sector progresista,

46 Ultima Hora del 9 agosto 2015, disponible en http://www.ultimahora.com/honor-colorado-
arrasa-y-logra-834-candidaturas-las-intendencias-n920328.html

47 Ultima Hora del 23 agosto 2015, disponible en http://www.ultimahora.com/yo-voy-apoyar-
decididamente-todas-las-iniciativas-del-gobierno-n924201.html

48 Ultima, Hora, 9 de setiembre de 2015, disponible en: http://www.ultimahora.com/marito-y-
cartes-lanzan-claras-senales-un-acercamiento-politico-n928884.html
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han sido marginadas por parte de los principales referentes nacionales.*’
De hecho la cosa no debe sorprender, dado que la dirigencia de este parti-
do es expresion principal de los sectores empresariales y profesionales, es
decir, de los que seran los principales beneficiados con el éxito del proyecto
cartista.

En cuanto a la izquierda, la que actualmente representa un 15% del arco
parlamentario, la misma permanece dividida entre dos sectores: uno ma-
yoritario que apunta a su «proyecto historico» y finalmente se limita a una
critica generalizada, y por ello estéril, a toda accion del cartismo sin nunca
profundizar realmente en el guid de la cuestidn; y el otro, consciente de la
debilidad actual de este sector, que prefiere apuntar a tactica de corto plazo
para fortalecerse, a la espera de que surjan mejores condiciones para poder
actuar exitosamente contra el proyecto cartista.

Por su parte el movimiento campesino, practicamente reducido a los mi-
nimos términos después de la masiva expulsion de la poblacion del campo
a la ciudad debido a la expansion permanente de la frontera de la produc-
ci6on mecanizada de la soja, contintia con su liturgia del pedido de reforma
agraria, cada vez mas cansinamente y con menos posibilidad de incidir de
manera concreta en el debate politico nacional.>

Finalmente estan las organizaciones sindicales, las cuales tuvieron un ines-
perado triunfo en su huelga general contra las politicas del «Nuevo Rum-
bo» del 26 de marzo de 2014, la primera después de casi 20 afnos. Pero
esta victoria fue en gran medida debido a la ayuda inesperada del mismo
Gobierno Cartes, que amenazando con posibles desmanes (que no hubo),
consiguid asustar a todos y convencer a la mayor parte de los trabajadores
de quedarse en su casa, determinado asi un rotundo éxito de la huelga.’!
Pero, a pesar de este afortunado episodio, la debilidad intrinseca del movi-
miento sindical - que no llega a representar a mas del 3-4% de la poblacion
trabajadora - determino la pérdida de toda incidencia en el debate publico,
tanto que una segunda huelga general prevista para mitad de 2015, con un
gobierno que no quiso repetir el mismo error del aflo anterior, desaparecio
de las agendas publicas en total silencio, debido a la absoluta imposibili-
dad de estas organizaciones de concretarla efectivamente. De esta manera
la oposicion al «Nuevo Rumbo» cartista de los sindicatos acab6é quedando-
se en los comunicados y poco mas.

49 Paraguay.com, 18 de octubre de 2015, disponible en: http://www.paraguay.com/nacionales/
el-plra-que-sostiene-a-cartes-135250

50 ABC Color, 13 de setiembre de 2013, disponible en: http://www.abc.com.py/edicion-impre-
sa/politica/campesinos-piden-reforma-agraria-617383.html

51 Paraguay.com. 26 de marzo de 2014, disponible en: http://www.paraguay.com/nacionales/
tras-exitosa-huelga-cartes-ordeno-a-su-vice-atender-a-sindicatos-105185.
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En sintesis, si bien existe riesgo de fracaso para el «Nuevo Rumbo», éste
muy dificilmente procedera de estos sectores que actualmente se encuen-
tran o adheridos al proyecto presidencial, o en profunda crisis, o finalmen-
te, en condiciones de no representar riesgo alguno para su desarrollo.

Los que puede esperarse del «Nuevo Rumbo» en el futuro mas
inmediato...

El «Nuevo Rumbon» cartista, dos afios después de su instalacion en el pais,
ha puesto en marcha todas las condiciones para su rapido y exitoso de-
sarrollo, pero las debilidades internas a este proceso, asi como el entor-
no econémico mundial desfavorable (en particular la profunda crisis que
afecta a Brasil), estan impidiendo su definitivo despegue. Y esta situacion
empieza a debilitar decididamente al mismo Gobierno Cartes.

Mas alla que actualmente el Presidente Cartes haya conseguido menguar
la disidencia interna al partido Colorado y la oposicién politico-social no
represente un riesgo real para la implementacion del «Nuevo Rumbo» y
la reestructuracién socioeconémica del Paraguay que éste conlleva, igual-
mente la ausencia de resultados concretos obtenidos por el Gobierno, a
causa de las situaciones sefialadas, estd empezando a afectar la credibili-
dad del presidente. Y como el mismo «Nuevo Rumbo» todavia no se ha
afianzado como «causa nacional», la caida de Cartes puede significar tam-
bién el fin de este proceso.

Hay que recordar que en Paraguay no se prevé reelecciéon en el cargo presi-
dencial, y un proyecto del alcance del «Nuevo Rumbo» dificilmente puede
concretarse completamente en un periodo tan limitado como son 5 afios
de mandato presidencial; debido a esto y en el caso mas probable que no se
consiga en los proximos meses una enmienda constitucional que permita
la reeleccion, serd fundamental para el Presidente Cartes poder garantizar
la eleccion de un candidato a presidente - tanto en las internas del parti-
do colorado como en las generales de 2018 - adherente a sus ideas y a su
proyecto, que él, manteniendo un estricto control sobre la ANR (otro gran
desafio) pueda apoyar y sostener desde este espacio politico en su accion
de gobierno.

Un desafio importante y complejo, pero que dificilmente podra concretar-
se de manera exitosa si la figura de Cartes se ve desgastada por la impo-
sibilidad de cumplir las promesas que el «Nuevo Rumbo» representa para
el pais.

Resulta entonces ser éste el desafio principal que el Presidente Cartes de-
bera enfrentar en los proximos meses: no la oposicion politico-social a su
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gobierno, ni siquiera la disidencia interna al Partido Colorado; més bien la
obtencion de resultados econdmicos y sociales concretos y favorables que
permitan afianzar el «Nuevo Rumbo» dando cumplimiento a las promesas
electorales todavia pendientes.

Solamente de esta manera podra finalmente despegar el proyecto neoli-
beral, de manera a convencer a la poblacién de su real eficacia; condicién
necesaria e indispensable para garantizar un apoyo adecuado a la continui-
dad del proceso y a la posibilidad que el «candidato del presidente» pueda
tomar la posta en el 2018 y continuar impulsando el «Nuevo Rumbo» por
lo menos hasta el 2023, de modo asi a concretar definitivamente aquella
reestructuracion de la sociedad y de la economia paraguaya que Cartes
pretende y anhela.

Bibliografia
Bourdieu, Pierre (1998) «La esencia del neoliberalismo» en Le Monde Diplomatique,

n° 29, marzo-abril de 1998, Valencia: Ediciones Cybermonde.

CEPAL. (2013) Estudio Econdémico de América Latina y el Caribe. Tres décadas de
crecimiento desigual e inestable. Santiago del Chile, Naciones Unidas.

Duarte Recalde, Liliana Rocio (2014) «Concentracion del poder politico y debilita-
miento estatal durante el gobierno cartista» en Revista Novapolis, N°7 Abr-Oct
2014 pp. 37-52. Asuncién: CEEP Germinal- CERI- Aranduré Editorial.

Falconi, Fander/ Oleas, Julio (2011) «Reforma institucional y las secuelas del 30-S»
Tconos 39. Pp. 35-44

French-Davis, Ricardo y Stallings, Barbara (Eds.) (2001) Reformas, crecimiento y poli-
ticas sociales en Chile desde 1973. Santiago: CEPAL-LOM Ediciones.

Harvey, David (2007) Breve Historia del Neoliberalismo. Madrid: Ediciones Akal

Lavinas, Lena (2013) «Latin America. Anti-Poverty Schemes Instead of Social Protec-
tion», Working Paper Series 51. Berlin: desiguALdades.net

Masi, Fernando (2006) Paraguay: Los vaivenes de la politica comercial externa en una econo-
mia abierta. CADEP

Morinigo José Nicolas (2006) «Reformas politicas para la Gobernabilidad Democrati-
ca», en Mendonca, Daniel y Lachi, Marcello (Comp.) Perspectivas Constitucio-
nales, Editorial Arandura — Ceep Germinal, Asuncion.

OCDE (2010) Perspectiva econémica de América Latina. En qué medida es clase me-
dia América Latina. OCDE.

Palau, Tomas (1992) «Tendencias recientes y nuevos escenarios en la sociedad campe-
sina paraguaya» en Debate Agrario: Andlisis y Alternativas. CEPES, N° 13, disponi-
ble en http://www.cepes.org.pe/debate/debate13/19_articulo.pdf

106
L NOVAPOLIS, N° 9 - Oct 2015 - ISSN 2077-5172



Rojas De Cerqueira, Gustavo (2012) La Inversién Brasilefia Directa en Paraguay: Ca-
racteristicas, Motivaciones y Perspectivas. Observatorio de Economia Internacio-
nal (OBEI) — Centro de Analisis y Difusion de la Economia Paraguaya (CADEP).
Disponibile en: http://www.cadep.org.py/uploads/2012/12/articulo-GR-full-
color.pdf.

Ruiz Encina, Carlos E. (2013) Conflicto social en el neoliberalismo avanzado: analisis
de clase de la revuelta estudiantil en Chile. Ciudad Auténoma de Buenos Aires:
CLACSO.

Touraine, Alaine (1969) La sociedad post industrial. Barcelona: Ariel

Turner Barragan, Ernesto (2011) «Desarrollo y pobreza en México, Argentina, Brasil y
Chile» Polis 29. (disponible en http://polis.revues.org/1973 )

107
Lachi, M. y Rojas Scheffer, R.., Interpretando el “Nuevo Rumbo”..., pp. 77-107. J






I Cristian Andino
Centro de Investigaciones en Filosofia y Ciencias Humanas CIF/ Instituto Superior de Estudios
Humanisticos y Filoséficos ISEHF

La voluntad como fundamento

ontoldgico de lo politico
Una lectura latinoamericana de Spinoza

Fecha de recepcion: 14 de octubre de 2015 Fecha de aprobacién: 24 de diciembre de 2015

Resumen: Este articulo trata de dilucidar analiticamente el fundamento de lo politico des-
de la distincidn del poder como potencia y potestas en el pensamiento de Baruch Spinoza
y su recepcion en la reciente formulaciéon de una politica de la liberacion por parte del
fildsofo latinoamericano Enrique Dussel. Spinoza plantea la preeminencia de la voluntad
a la hora de encarar el estudio del poder como eje central de la politica y, distancidandose
de la teoria del «contrato social», desarrolla una idea distinta de Estado, de Democracia y
Colectividad. Desde la diferenciacion conceptual del conatus, entre Hobbes y Spinoza se
allana el camino para una critica de la teoria del contrato y desde la potestas, o el poder
politico de los representantes, se marca un hito importante para una fundamentacién po-
sitiva del poder politico mas alld de los postulados contractualistas.

Palabras clave: Potentia — potestas — voluntad — estado — politica

Abstract: This article seeks to explain analytically the foundations of politics, departing
from the distinction of power as potentia and potestas in the thinking of Baruch Spinoza,
and its reception in the recent formulation of politics of liberation by the Latin American
philosopher Enrique Dussel. Spinoza focuses on the prominence of free will in the study
of power as the core issue of politics, drifting apart from the «social contract theory». He
develops a different idea of State, of Democracy and of Collectivity. Based on the conatus’
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conceptual differentiation, Hobbes and Spinoza open the way for a critique of the contract
theory. And based on the potestas, or the representatives’ political power, an important
milestone for positive foundations of political power beyond contractualists’ postulates is
marked.

Keywords: potentia — potestas — free will — state — politics.

«La potencia del pensamiento es potencia de accion».
Spinoza, Cartas 40.

I. Caracteristicas basicas de la filosofia politica de Spinoza

Mas alla de la clasica consideracion de metafisico racionalista, en los ulti-
mos afos ha habido un renovado interés por revisar los aportes de Baruch
Spinoza en el plano de la reflexion politica. Spinoza fue un agudo tedrico
politico cuyos escritos tienen un significado profundo que debe ser resca-
tado y promovido con justa causa'.

S. H. Ewald, el primer traductor aleméan del Tratado politico, atirmé en
1785 refiriéndose a la obra del autor: «Spinoza esta totalmente olvidado
como escritor que ha tratado de temas relativos al derecho natural y po-
litico» (Vallespin, 1995, p. 311). Sin embargo, el renovado interés que su
obra ha causado en los tedricos politicos, al menos en los tltimos cuarenta
afios, muestra una progresiva evolucion de las lecturas espinosistas.

Hijo de comerciantes judios, abandono en cuanto murio6 su padre el nego-
cio familiar y en 1656 sufrio la persecucion religiosa al ser excomulgado de
la comunidad judia de Amsterdam por considerarselo ateo.

Debe decirse que el pensamiento politico de Spinoza se basa en una se-
rie de fuentes, tanto clasicas como modernas. En su pensamiento encon-
tramos varias influencias de Maquiavelo, asi como mas precisamente de
Hobbes, y grandes reflexiones contra Hobbes, como se verd en las lineas
sucesivas.

Mercedes Allendesalazar afirma que hoy en dia la cuestién de la obedien-
cia institucional es considerada por los estudiosos de Spinoza como una de
las grandes cuestiones planteadas por su filosofia:

La actitud del filésofo frente al ambito institucional se funda simultdnea-
mente en dos objetivos distintos: a la vez que defiende la necesidad de institu-

1 Cfr. Entre otros. Allendesalazar, Mercedes. Spinoza: filosofia, pasiones y politica. Editorial: Alian-
za., Madrid, 1988. Y Negri, Antonio. La anomalia salvaje. Ensayo sobre poder y potencia en Baruch
Spinoza. Barcelona: Anthropos, 1993, 382 p.
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ciones solidas con el fin de proteger a la colectividad de la arbitrariedad de sus
gobernantes, también pone gran esmero en proteger la condicion del filosofo
en la sociedad contra estas mismas instituciones. Desde el punto de vista de
la filosofia de Spinoza hay algo evidente: obedecer a las leyes de la ciudad es
una cosa, someter su pensamiento a una autoridad es otra. (Allendesala-

zar, 1988: 15).

Por su parte, Antonio Negri ha caracterizado a Spinoza como «la anoma-
lia salvaje» del siglo XVII, ya que no se inscribe en la linea Hobbes-Locke-
Rousseau-Hegel, tachada de absolutismo estatal y conservador, sino en
la linea Maquiavelo-Spinoza-Feuerbach-Marx, calificada de Democracia
popular y revolucionaria. (Negri, 1993).

Para Negri, «la metafisica materialista de Spinoza es, por tanto, la anoma-
lia potente del siglo XVII: no anomalia marginal y derrotada, sino anoma-
lia del materialismo triunfante, del ser’ que actia y que, constituyéndose,
plantea la posibilidad ideal de revolucionar el mundo». (Ibid: 13).

Seguin Negri, tres son los motivos «problematicos» que hacen importante
el estudio del pensamiento de Spinoza, a saber:

Primero, porque nuestro autor funda el materialismo moderno en su mas
alta expresion y con ello determina el horizonte propio de la especulacion
filosofica moderna y contemporanea.

Segundo, al afrontar tematicas politicas —uno de los ejes fundamentales en
su pensamiento segun Negri— funda una forma no mistificada de demo-
cracia: «Spinoza plantea el problema de la democracia sobre el terreno del
materialismo y, por tanto, como critica de toda mistificacién juridica del
Estado... El pensamiento spinozista es un pensamiento -cortante-: rechaza
para siempre toda una serie de mistificaciones, toda una serie de proble-
mas propuestos a la burguesia en el curso de los siglos siguientes por el
pensamiento liberal-democratico, particularmente en su versidn jacobina
(v en la linea teorica Rousseau-Hegel)». (Ibid: 14-15).

Tercero, Spinoza muestra que la historia de la metafisica comprende alter-
nativas radicales.

Existe «otra» historia de la metafisica: la bendita contra la maldita. . .solo la
tension constitutiva del pensamiento y su capacidad de moverse como me-
diacion material del proceso historico de la multitud, constituye la forma po-
sitiva del pensamiento negativo (...) Aqui, la anomalia spinozista, es decir,
la relacién contradictoria que su metafisica mantiene con el nuevo orden de
produccion capitalista, se convierte en anomalia «salvaje», es decir, en expre-
sion radical de una transgresion historica de todo ordenamiento que no esté
libremente constituido por las masas, posicion de un horizonte de libertad
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que solo es definible como horizonte de liberacion —pensamiento tanto mds
negativo cuanto mds progresivo y constitutivo es. (Ibid: 15-16).

Segtn la cita anterior, Spinoza desarrolla su teoria politica con un fuerte
trasfondo metafisico. Critica el supuesto de que el hombre se rige por su
propio conjunto de leyes racionales normativas, en lugar de las leyes que
rigen el resto de la naturaleza.

Es precisamente esta posicion la que Spinoza contradice cuando escribe en
la Etica que «las leyes y las reglas de la naturaleza... son siempre y en todas
partes la misma» (Spinoza, 1980: 50). En el Tratado teoldgico politico es mas
tajante aun: «si el hombre esta dirigido por la razén o por el solo deseo, no
hace nada que no esté en conformidad con las leyes y reglas de la natura-
leza» (Spinoza, 1986: 63). Su rechazo de las concepciones normativas de
la naturaleza y el rechazo de la teleologia indican una clara ruptura con
la tradicion.

Para Negri, con estas posiciones Spinoza inaugura una nueva racionalidad
«al definir de forma radical, una racionalidad «otra» de aquella de la me-
tafisica burguesa. El pensamiento materialista, el de la produccion, el de
la constitucion, se convierten, por consiguiente, hoy, en la base elemental,
imprescindible, de toda propuesta neoracionalista. (Negri, 1993: 19).

Para apreciar la profundidad y el significado del naturalismo de Spinoza,
serd util comparar su punto de vista sobre el derecho natural y la obliga-
cioén de Hobbes.

Lo que Spinoza critica es la vision hobbesiana de los contratos (convenios)
o la transferencia del derecho natural de cada individuo. La transferencia
o enajenacion de su derecho natural a juzgar la manera de defenderse es
la base de la teoria politica de Hobbes, sino que le permite explicar la
formacioén de la ciudadania y la legitimidad del soberano. Para Spinoza,
sin embargo, Hobbes viola el naturalismo al concebir su derecho natural
como algo parecido a un derecho que puede ser transferido, que a su vez
le lleva a abrir una brecha entre el derecho y el poder en la republica (Cfr.
Cubilla, 1999).

II1. El lugar del Estado en la Ontologia de Spinoza

«El verdadero fin del estado es, pues, la libertad.
Spinoza. T. Teoldgico Politico.

Las ideas politicas de Spinoza estan expuestas es sus dos tratados politicos,
pero por otra parte otras obras, y especialmente la Etica, nos dan la clave
para comprender los tratados.
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En los ultimos afios un animado debate ha surgido en la literatura aca-
démica sobre si es 0 no el estado de Spinoza un individuo con su propio
conatus’.

«En el libro III de la Etica el filosofo llama a esa potencia que se expresa
«de una cierta y determinada manera» en «todo cuanto existe» conatus.
Este término es una palabra latina que significa esfuerzo, porque asi como
la potencia de Dios no tiene limites, la potencia de las cosas singulares si
que estd limitada por la de las otras cosas y necesita para afirmarse opo-
nerse «a todo aquello que pueda privarle de su existencia».(Allendesalazar,
1988: 71-72).

Cuanto mads se esfuerza cada cual en buscar su utilidad, esto es, en conservar
su ser, y cuanto mas lo consigue, tanto mds dotado de virtud estd; y al contra-
rio, en tanto que descuida la conservacion de su utilidad -esto es, de su ser-,
en esa medida es impotente. [...]

Nadie puede desear ser feliz, obrar bien y vivir bien, si no desea al mismo
tiempo ser, obrar y vivir, esto es, existir en acto. [...]

El deseo, en efecto, de vivir felizmente, o sea, de vivir y obrar bien, etc., es
la esencia misma del hombre, es decir, el esfuerzo que cada uno realiza por
conservar su ser. (Spinoza 1980: 286-288).

La cuestion es, como lo hemos planteado lineas arriba, si puede asociarse
al autor mas con la ideologia colectivista o individualista. La respuesta
a esta pregunta tiene implicaciones para la forma en que concebimos la
relacion de Spinoza a la tradicién liberal.

Como hemos visto, Spinoza no admite separacidén alguna entre el estado
natural y el politico porque el derecho natural es el mismo en ambos, como
lo es también el hombre. Pero como ese derecho existe en dos estados o
condiciones, conviene preguntarse por sus diferencias y en definitiva, por
los méviles que empujan a los hombres a pasar del uno al otro.

Asi vemos que la Etica —la metafisica— de Spinoza tiene que ver con la teoria
politica, ya que el fin del Estado no es distinto al del individuo: mantener
el derecho que todos los hombres tienen a su existencia, a «perseverar en su
propio ser», a ser verdaderamente libres. La libertad que se logra por el cono-
cimiento es también libertad de obrar racionalmente, es decir moralmente.
Tal libertad y moralidad, sin embargo, no pueden subsistir en un mero esta-

2 Todas las causas finales son, sencillamente, ficciones humanas» (Etica, Apéndice). Su esen-
cia —como igualmente pasa en Dios— se expresa en el conatus, a saber, en la conservacion del
propio ser, en el obrar, el vivir, en el «deseo» —que en Dios es potencia. El hombre es deseo de
vivir felizmente y vivir bien, de acuerdo con la razoén. Spinoza: el «conatus» En: Martinez Riu,
Antoni; Cortes Morato, Jordi, Diccionario Filosofia en CD-Rum. HERDER, 1996.
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do de naturaleza; son necesarios el orden social, el derecho o la autoridad
politica como una exigencia misma de la razén. «E1 Hombre que se guia
por la razén es mas libre en el Estado, donde vive segun leyes que obligan
a todos, que en la soledad, donde solo se obedece a si mismo». (Ibid: 314).

La idea anterior lo explica mejor el autor con el siguiente ejemplo:

Si, por ejemplo, dos individuos que tienen una naturaleza enteramente igual
se unen entre si, componen un individuo doblemente potente que cada uno
de ellos por separado. Y asi, nada es mas util al hombre que el hombre;
quiero decir que nada pueden desear los hombres que sea mejor para la con-
servacion de su ser que el concordar todos en todas las cosas, de suerte que
las almas de todos formen como una sola alma, y sus cuerpos como un solo
cuerpo, esforzandose todos a la vez, cuanto puedan, en conservar su ser, y
buscando todos a una la comun utilidad. . .».(Ibid: 265).

En esta linea, en los pasajes iniciales del Tratado Teoldgico Politico, nues-
tro autor, a diferencia de Hobbes, sostiene que los individuos siempre con-
servan una «parte considerable» de su derecho natural, es decir, los seres
humanos nunca estan plenamente integrados en la construccién social
estatal.

En este sentido podriamos decir con Dominguez que para Spinoza «el
pacto social no es pues el resultado mecénico y ciego de un equilibrio de
fuerzas; si asi fuera, no se dejaria nunca el orden natural, es decir, de la
potencia pura». (Dominguez, 1995: 333).

II1. Democracia

La revision de la teoria democratica en Spinosa nos dara pie para revisar
luego las formulaciones y lecturas spinosistas en la politica de la liberacion
del filésofo latinoamericano Enrique Dussel.

Lo primero que puede decirse a este respecto es que Spinoza apenas habia
comenzado a escribir el primero, de lo que probablemente habria sido dos
capitulos sobre la democracia, cuando murio el 21 de febrero de 1677. Su
concepcion de la democracia incluye cualquier sistema de gobierno popu-
lar en el que los miembros del gobierno adquieren el derecho a participar,
en virtud de su estado civil y no por eleccién. Segin Dominguez, esta con-
cepcidn de la democracia es lo suficientemente amplia como para incluir
incluso variantes de timocracia.

En el Tratado Teologico Politico el autor ofrece dos argumentos fundamentales
en favor de la democracia. La razon de principio es que las democracias pre-
servan la igualdad y la libertad natural de los hombres. Con ello, la defensa
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fundamental de la democracia es que «en una democracia hay menos peligro
de un gobierno de comportarse irracionalmente». (Spinoza, 1986: 184).

Asi, Atilano Dominguez afirma que «Spinoza no solo desecha todo ré-
gimen violento y tirdnico por inhumano, sino por débil, al tiempo que
defiende la democracia como el régimen mas libre y, a la par, como el mas
absoluto y poderoso». (Dominguez, 1995: 338).

En el Tratado Politico, en cambio, el autor se centra exclusivamente en la
defensa instrumental, destacando lo que podria denominarse la «ventaja
epistémica de la democracia», es decir, la tendencia de las asambleas popu-
lares de legislar con mas sabiduria que otros érganos legislativos.

Por ejemplo, repite su afirmacion de que los grandes consejos tienen mas
probabilidades de ser racionales porque las decisiones colectivas obligan a
los miembros a «apuntar a fines que son honorables, o en todo caso parece
ser asi». (Spinoza, 1986: 217).

Ademas, afirma que las caracteristicas de deliberacion de grandes 6rganos
de gobierno mejoran la competencia. En este sentido rechaza la afirma-
cion de aquellos que dicen que «no hay verdad ni juicio en [las masas]»,
afirmando que «todos los hombres tienen una y la misma naturaleza»,
y que las diferencias en las competencias se derivan principalmente del
hecho que la mayoria de la gente «se mantienen en la ignorancia de los
asuntos mas importantes del estado», mas que de cualquier defecto natu-
ral. (Ibid.: 218-219).

Estos pasajes de la obra del autor revelan la profundidad del compromiso
de Spinoza con el régimen politico democratico y su negativa a apoyar la
tesis de que algunos hombres son por naturaleza mas aptos para gobernar
que los demas.

En esta linea continda diciendo que el «tercer estado, el cual es totalmente
absoluto y que llamamos democratico, es la esencia misma del Estado
como poder colectivo o multitud unida. El auténtico régimen democratico
es aquel en que por ley el gobierno incumbe a un Consejo que esta forma-
do por toda la multitud». (Ibid.: 220).

No obstante al hecho de que esta obra sigue siendo una contribucién im-
portante a la teoria democratica, habrd que anotar, como nos recuerda
Dominguez, que «sus altimos parrafos demuestran que también él pago
tributo a su época, ya que delimita drasticamente el ambito de la multitud,
es decir el derecho de ciudadania. Segun €l carecen del mismo, no solo los
peregrinos, los pupilos y los nifios sino también las mujeres. Confundiendo,
como Aristoteles, el derecho con el hecho, Spinoza intenta demostrar que

115
Andino C., Una lectura latinoamericana..., pp. 109-124. J



las mujeres carecen de independencia respecto al varon, porque son menos
inteligentes que él». (Dominguez, 1995: 348).

IV. Potentia y potestas o la idea de poder de Spinoza en la
Filosofia politica de E. Dussel

Es sabido que el gran desarrollo de la politica como ciencia lo dio en el
renacimiento Maquiavelo, cuando en EI principe (1513) establece la idea
de que la esencia de la politica consistia en la conquista del poder. Desde
este autor en adelante, la mayor parte de los tedricos politicos occidentales,
hasta Weber, sobre todo, entienden la idea de poder como «dominio legiti-
mo ante obedientes». (Weber, 1967).

Spinoza, a contracorriente de la teoria politica dominante, en el Tratado
Politico de 1677, desarrolla una idea de poder que parte de la distincion de
las categorias latinas «otentia» y «potestas».

Para Spinoza potentia significa el poder de las cosas en la naturaleza -in-
cluidas las personas- de «existir y actuar». Potestas se utiliza cuando se ha-
bla de un ser en poder de otro. La cuestion fundamental con respecto al
poder debe decirse que gira en torno a diferenciar el poder «para» y el
poder «sobre».

Tenemos entonces potentia como «poder para», poder en cuanto capaci-
dad?. Por su parte se entiende la Potestas en cuanto al «poder sobre otros»,
poder en cuanto dominacion.

Asi como no se puede deducir de la definicion de las cosas naturales que co-
miencen a existir, tampoco se puede deducir que contintien existiendo, puesto
que su esencia ideal es la misma después que comenzaron a existir que antes.
Por consiguiente, asi como de su esencia no se puede derivar el comienzo de
su existencia, tampoco se puede derivar la perseverancia en la misma, sino
que el mismo poder que necesitan para comenzar a existir, lo necesitan tam-
bién para continuar existiendo. (Spinoza, 1986: 84-85).

Stefano Visentin en un trabajo sobre potencia y poder en Spinoza, sostiene al
respecto que «en lo que concierne a los seres humanos, la potestas expresa
un rasgo peculiar de su esencia, que Spinoza explicita al abordar el tema
del derecho natural. El tratamiento del jus naturale uniuscuiusque constituye
el fundamento de la teoria politica; tal derecho es definido como el con-
junto de las reglas a través de las cuales cada individuo es determinado a

3 En este sentido, por ejemplo, John Holloway habla de poder-hacer. Sobre el poder hacer, el
«poder sobre» y el flujo social del hacer» Cf. Holloway, John. Cambiar el mundo sin tomar el
poder. E] significado de la Revolucién hoy. Barcelona, 2002, p. 40-68.
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actuar o a «padecer», o sea recibir afecto del mundo exterior, expresando
en el plano existencial el cardcter determinado de la potencia humana».
(Visentin, 2005: 116).

En esta relacion dialéctica entre el poder del pueblo y el del soberano
es que podria encontrarse atisbos de colectivismo en el pensamiento de
Spinoza y las claves para refutar una interpretacion puramente individua-
lista del autor.

En este sentido, Negri afirma que «el problema que Spinoza plantea es el
de la ruptura subjetiva de la unidimensionalidad del desarrollo capitalista
(en su aspecto burgués y sobreesctructural, asi como en su aspecto pro-
piamente capitalista y estructural): es como decir que Spinoza muestra la
alternativa del vivir como potencia material en el interior del bloque meta-
fisico de la filosofia moderna» (Negri, 1993: 18).

En la consideracion de Negri, con Spinoza nos encontramos ante «la pri-
mera definicion moderna de un proyecto revolucionario en la fenomenolo-
gia, en la ciencia, en la politica, de refundacion racional del mundo basada
en la liberacién y no en la explotacién del hombre sobre el hombre. No
como férmula y forma, sino como accién y contenido. No como positivis-
mo, sino como positividad. No como legislacion, sino como verdad. No
como definicion y ejercicio del poder, sino como expresion y gestion de la
potencia» (Ibid: 20).

Esta idea de Estado en cuanto que asume la materialidad de las pasiones
es la base a partir de la cual autores como Enrique Dussel, en América la-
tina, desarrollan una singular teoria politica. Dussel, en la linea de los tra-
bajos de H. Arendt (Arendt, 1993), dird que la nocion de poder, entendida
como dominacion, es contradictoria, porque la dominacién no puede ser
nunca legitimada. En este sentido asume la idea de poder planteada por
Spinoza y, desde este autor y otras referencias, realiza la critica a la idea
negativa de poder como dominacion.

Veamos, resumidamente, como plantea Dussel esta cuestion basandonos
particularmente en dos obras suyas: Veinte tesis de politica (2006) y Politica
de la liberacién II (2009). Para poder redefinir el Poder —sostiene Dussel—
primero habra que redefinir la Politica. ;Qué es la politica entonces? Para
responder a esta pregunta, el autor, valiéndose de la feoria de los campos de
Bourdieu (Bordieu, 1984), asegura que habra que tener en cuenta un mar-
co teorico que explique como el sujeto atraviesa diversos campos practicos.

«Todo lo que denominamos politico (acciones, instituciones, principios, etc.)
tienen como espacio propio lo que llamaremos campo politico. Cada acti-
vidad practica (familiar, econdomica, deportiva, etc.) tiene también su campo
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respectivo, dentro del cual se cumplen las acciones, sistemas, instituciones
propias de cada una de estas actividades» (Dussel, 2006: 7).

A partir de alli, Dussel define el Poder como obediencial (principio cristiano
de servir antes que dominar y del «mnandar obedeciendo» de los zapatistas
de Chiapas), cuya sede es una voluntad de vida (redefinicion positiva del
conatus de Spinoza) que vendria a ser el momento material del poder?.

«La voluntad-de-vivir es la esencia positiva, el contenido como fuerza, como
potencia que puede mover, arrastrar, impulsar. En su fundamento la volun-
tad nos empuja a evitar la muerte, a postergarla, a permanecer en la vida
humana». (Dussel, 2006: 13).

Siguiendo la definicion de Spinoza, Dussel entiende el poder como poten-
tia y potestas. La potencia implica el «poder que tiene la comunidad como
una facultad o capacidad que le es inherente a un pueblo en tanto ultima
instancia de la soberania, de la autoridad, de la gobernabilidad, de lo po-
litico» (Ibid.: 16).

Por otro lado, ese poder necesariamente debe ser institucionalizado por-
que la potencia representa al ser-en-si indeterminado, desde Hegel, que se
determina por medio de la institucionalizacidn, ser-fuera-de-si. Estamos,
entonces, frente a la potestas.

«La necesaria institucionalizacion del poder de la comunidad, del pueblo,
constituye lo que denominaremos la potestas. La comunidad instituciona-
lizada, es decir, habiendo creado mediaciones para su posible ejercicio, se
escinde de la mera comunidad indiferenciada». (Ibid.: 19).

Dussel entiende que las voluntades institucionalizadas deben estar unidas.
Entonces va mas alla de Spinoza y ya desde la teoria de Habermas habla
del consenso como un «acuerdo de fodos los participantes, como sujetos,
libres, autbnomos, racionales, con igual capacidad de intervencién retori-
ca, para que la solidez de la unién de las voluntades tenga consistencia para
resistir a los ataques y crear las instituciones que le den permanencia y
gobernabilidad». (Ibid.: 15).

No obstante, nuestro autor entiende que ese poder politico delegado por el
pueblo al gobernante, puede volverse fetichista. Por ello, afirma, siguiendo
a Marx, que «el fetichismo en politica tiene que ver con la absolutizacion
de la «voluntad» del representante [...] que deja de responder, de fundarse,
de articularse a la «voluntad general» de la comunidad politica que dice
representar». (Ibid.: 26).

4 Véase un buen resumen de esta nocion en: Dussel, E. La voluntad como fundamento. La potencia
y potestas. En: Araujo Cicero y Amadeo, Javier (Comp.)Teoria politica latinoamericana. Bue-
nos Aires: Ed. Luxemburg, 2010, p. 251.
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La principal consecuencia del poder fetichizado, es que cuando «se define
institucional, objetiva o sistémicamente como dominacion, en el mejor de
los casos proclamado como poder del pueblo, por el pueblo y para el pueblo
[...] las reivindicaciones populares nunca podran ser cumplidas, porque
el poder funciona como una instancia separada, extrinseca, dominadora
«desde arriba» sobre el pueblo». (Ibid.: 19).

En este sentido, Dussel divide el orden politico como totalidad en tres
niveles, con la clara intencion de que los mismos respondan a su ética
(Dussel, 1998). «El primer nivel (A) son las acciones Estratégicas, El segun-
do nivel (B) de lo politico son las instituciones que constituyen un orden
politico. El tercer nivel (C) que cruza a los dos anteriores, son los principios
normativos implicitos de todo orden politico vigente o por transformarse»
(Ibid.: 32).

Finalmente, en las tesis 9 y 10 de sus veinte tesis de politica, se refiere a «La
ética y los principios normativos politicos implicitos» y «Los principios
normativos politicos formal-democratico y de factibilidad», en donde ana-
liza la relacion entre la ética y la politica. (Ibid.: 42-52).

Para Dussel la ética no puede ser solo complemento de la politica, pues los
principios normativos de esta ultima son constitutivos de la esencia de las
instituciones, e igual que Spinoza le otorga un lugar privilegiado a su ética
en la fundamentacién politica.

Esta normatividad de la politica, es decir, el principio que me obliga, corres-
ponde a la subsuncion en la politica de los principios éticos, que dejan de
ser éticos para pasar a ser politicos.

Los principios politicos son, por otra parte, principios intrinsecos y consti-
tutivos de la potentia (del poder de la comunidad) y también de la potestas
(del ejercicio delegado del poder), ya que cada determinacién del poder es
fruto de una obligacién politica que impera como deber a los actores en sus
acciones y en el cumplimiento de la funcién de las instituciones. Los prin-
cipios politicos constituyen, fortalecen y regeneran por dentro, obligando a
los agentes a afirmar la voluntad de vida, en el consenso factible de toda
la comunidad en sus acciones, en vista de la hegemonia (como poder obe-
diencial) y alentando el cumplimiento de las tareas de cada esfera institu-
cional (material, formal de legitimidad y de factibilidad eficaz) (Ibid.: 50).

Con una clara alusion a Schopenhauer y Spinoza, Dussel establece que la
fuente original del poder se encuentra en nuestra voluntad-de-vivir, con la
afirmacién de la propia supervivencia en nuestras intenciones y acciones.
Este momento, que es previo a toda constitucién politica, representa un
fundamento afirmativo del poder.
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Este primer momento del poder, siguiendo a Spinoza, se manifiesta, como
se ha indicado anteriormente, como potentia, como capacidad popular de
lo politico (o también poder politico en-si) de instituir y estabilizar el po-
der-vivir como poder politico obediencial.

A su vez, la potestas representa el momento de lo que el autor llama la «es-
cision ontologica» (Dussel, 2009: 59). Se trata de dos momentos fundamen-
tales de la politica, inevitables en toda agrupacién social historica, a la que
se ha hecho referencia lineas arriba.

Dussel explica con mayor propiedad y extension en su Politica de la libera-
cién II (2009), lo que habia indicado en sus tesis sobre politica, acerca de
la articulacion de los distintos momentos de la politica en tres aspectos
fundamentales, los cuales a su vez se subdividen en tres momentos: las
acciones, o la esfera material (Cfr. Dussel, 2009: 89-178), las instituciones, o
la esfera formal, procedimental de legitimidad (Cfr. Ibid. p. 179-346), y los
principios o la esfera de la factibilidad (Cfr. Ibid.: 347-490), que correspon-
den a la subsuncién en la politica de los principios éticos.

La complejidad del campo politico le obliga al autor —seglin sus expresio-
nes— a discutir contra e/ pragmatismo estratégico y decisionista de la filosofia
politica conservadora (como Carl Schmitt, que privilegia el momento de
las acciones), contra el legalismo kantiano liberal (como Habermas, que pri-
vilegia el ambito juridico de las instituciones) y contra el principalismo vo-
luntarista de tipo anarquista (como Antonio Negri, que privilegia el ambito
de los principios).

Por consiguiente, para Dussel de lo que se trata es de exponer una
«Arquitecténica» de la politica. La tarea de la Arquitectonica «es exponer
el sistema completo de categorias fenoménicas de la filosofia politica bur-
guesa, a fin de desarrollar tedricamente el despliegue del poder politico
(potentia). La exposicidn comienza por la accidn estratégico-politica, nivel
A, sigue con las instituciones, nivel B y cierra con los principios, nivel C.
Cfr. Gandarilla, 2009: 178 y ss.).

De lo que se trata a fin de cuentas, en la politica planteada por Dussel, es
de articular, de aunar las voluntades para efectivizar el ejercicio del poder,
lo que implica la subsuncion de los tres momentos de su ética (1998) en la
politica. A saber: primero la subsuncion del principio ético-material de la
vida (momento material), segundo, la subsuncion del principio ético-formal
del discurso con un acuerdo intersubjetivo racional, discursivo, consen-
sual (momento formal), y la obediencia al principio de factibilidad, que es
la libertad en la aplicacion de las posibilidades ecologicas, econdmicas,
técnicas, etc., para preservar y desarrollar Ia vida en comunidad, conforme
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a un principio politico a la vez instrumental y estratégico (subsuncién del
principio ético de factibilidad).

Dussel se refiere al respecto en los siguientes términos:

Podemos afirmar que el cumplimiento serio de estos tres principios politicos
permite honestamente al agente politico (0 a la institucion) tener al menos
una «pretension politica de justicia», intersubjetiva (en cuanto a la vigencia
de su conciencia normativa) y objetiva (con legitimidad real, no solamente
legal o formal). Pero es mds, el cumplimiento de estos principios constituye
la posibilidad real de la existencia de lo que llamamos poder consensual no
fetichizado como mediacion para la sobrevivencia (no solo como permanen-
cia sino como acrecentamiento historico-cualitativo de la vida humana), que
se produce por momentos que son fruto de las exigencias de los nombrados
principios. (Dussel, 2009: 375).

Por lo visto hasta el momento, puede notarse la influencia decisiva de
Spinoza en las formulaciones teoéricas de Dussel, pues la nocién de poder
y la critica al contractualismo individualista imperantes en aquél, son cla-
ves para la formulacion de una politica liberacionista critica en el pensador
latinoamericano.

Un elemento importante, a saber, es que para la elaboracion de su Filosofia
politica, Dussel parte de la critica a la filosofia moderna y, en esa critica,
Spinoza le brinda elementos de suma importancia.

Esto es asi porque, como nos recuerda Negri, «Spinoza es propiamente
un escandalo (si nos atenemos a la base del corriente saber «racional» del
mundo en que vivimos): es un filésofo del ser que realiza inmediatamente
la inversion de la totalidad de la imputacién trascendente de la causalidad
en causa productiva inmanente, transparente y directa del mundo; es un
democratico radical y revolucionario que inmediatamente elimina, asimis-
mo, incluso la sola posibilidad abstracta del Estado de derecho y del jaco-
binismo». (Negri, 1993: 20).

Consideraciones finales

Las lineas anteriores han querido mostrar las categorias fundamentales,
los grandes lineamientos y las opciones politicas actuales que surgen de la
lectura atenta de la obra de Spinoza. En su obra se encuentra una nueva
nocion de poder y una critica a la teoria del contrato de sus contempora-
neos que, en sus aspectos fundamentales, es seguida por E. Dussel en la
elaboracion de su politica de la liberacion, cuya pretension central es la de
consolidar un sistema democratico que pueda «hacer justicia a las victimas
del sistema».
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La busqueda de otro sistema més humano supone, segun Dussel, una re-
significacidn de la democracia participativa, mas alla de los regimenes de-
mocraticos liberales, y en esta busqueda los aportes de Spinoza le son muy
significativos.

El propio Spinoza concluye su Tratado politico afirmando que «asi como en
el estado natural el hombre mas poderoso es aquel que se guia por la ra-
zOn, asi también es mas poderosa aquella sociedad que es fundada y regida
por la razén». (Spinoza, 1986: 219).

Desde este punto de vista, ni el derecho es la tltima palabra de la politi-
ca ni el pecado esta totalmente excluido de ella. El autor sostiene que el
pecado es una accion contra el derecho, ademas de una accidén contra la
naturaleza y la razon propia del Estado.

Spinoza supera la idea de Estado como Leviatdn en Hobbes, al entender
que el Estado, si bien es ciertamente el poder supremo, solo es eficaz si es
habil en el manejo de las pasiones, hasta el punto que a los stibditos «les
parezca que no son guiados, sino que viven segun su propio ingenio y su
libre decisién». (Ibid.: 92).

Por otra parte, su pensamiento al inscribirse dentro del dinamismo de la
ética le da un punto clave a Enrique Dussel, para intentar trazar una linea
interpretativa que vincule tanto la ética con la politica. Segtn las conside-
raciones de Dominguez: «Con su idea del Estado, fuerte y democratico
a la vez, y de la libertad y la tolerancia religiosa, Spinoza constituye un
anillo importante entre los Forjadores del Estado moderno y los filésofos
ilustrados defensores de la libertad». (Dominguez, 1995: 351).

En este sentido, consideramos importante resaltar las ideas espinosistas en
E. Dussel, cuando afirma por ejemplo que «siempre la potentia, el poder
de la comunidad politica, del pueblo, que ahora queda investida de aucto-
ritas (y por ello autoriza al gobierno, al Estado, a todas las instituciones
delegadas de los representantes), es el poder politico en ultima instancia,
fundamento del ejercicio delegado de la potestas (su aparicion fenoménica),
es decir, de todas las instituciones sociales, de la sociedad civil y del Estado
en sentido estricto; lo mismo que del gobierno, ya que el representante
ejerce el poder por delegacion como poder determinado, heterogéneo y
parcial (...) cuya porcion designa por consenso la comunidad politica des-
de su potentia: el poder politico propiamente dicho». (Dussel, 2002: 251).

Dussel dira que la tarea de la filosofia politica critica consiste en criticar el
sistema completo de las categorias fenoménicas de la filosofia politica tradi-
cional, a fin de desarrollar te6ricamente el despliegue real del poder politico.
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Al respecto, es tajante al afirmar que las categorias de la filosofia politi-
ca burguesa se han fetichizado. Por consiguiente, de lo que se trata para
nosotros es de construir cada categoria por referencia a su fundamento
ontoldgico; es decir de fundarlas con coherencia légica, para relanzar de-
constructivamente dicha critica de todo el sistema de categorias modernas,
desde la exterioridad de los oprimidos o excluidos.

Para dicho cometido, una lectura renovada de Spinoza le proporciona a
Dussel —y nos proporciona a nosotros— una fuente inigualable para plan-
tear la necesaria redefinicion actual de Estado, democracia y colectividad,
en pos de la utopia de ese «otro mundo posible».
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Resumen: En las Ultimas décadas, el modelo del agronegocio se ha consolidado en el Para-
guay a partir de la vasta participacion de fuerzas econdmicas extranjeras, especialmente,
de origen brasilefio, dando lugar a una estructura peculiar, con implicaciones sociopoliticas
particulares. El principal objetivo de este trabajo es discutir al respecto del papel de esos
capitales, empresarios y productores brasileros en el desarrollo del modelo del agrone-
gocio en el Paraguay. Para eso, el analisis parte de una perspectiva amplia, localizando el
fendmeno dentro del marco del desarrollo y de la expansidn de la agricultura capitalista a
nivel mundial, lo que permite visualizar la divisidon de tareas existente entre los diferentes
actores y precisar su relevancia social, econémica y politica en la estructura paraguaya.
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Abstract: Over the last decades, the agribusiness’ model has become established in Pa-
raguay, based on the extensive participation of foreign economic forces, especially from
Brazil. This has produced a peculiar structure with particular socio-political implications.
The main objective of this paper is to discuss the role of Brazilian capitals and producers
in the development of the agribusiness’ model in Paraguay. The analysis is based on a
broad perspective, locating the phenomenon within the framework of the development
and expansion of capitalist agriculture worldwide. At the same time, it shows the division
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of tasks among different actors as well as their social, economic and political relevance in
the Paraguayan structure.

Key words: agribusiness; Brazil; Paraguay.

Introduccion’

En las ultimas décadas, la expansiéon de la agricultura capitalista —o del
agronegocio, como se la denomina comtinmente— en los paises de América
Latina ha provocado impactos significativos en la organizacién economi-
ca de esas sociedades y en sus relaciones con la economia mundial. Bajo el
comando de las corporaciones transnacionales, ese proceso resulté en una
acelerada modernizacion de las formas de produccion en el campo, que se
volvieron mas intensivas en el uso de capital y energia, en perjuicio de la
utilizacién de mano de obra, y en el refuerzo del patron agroexportador
en esos paises. Sin embargo, esos impactos adquieren grados y formas dis-
tintas de acuerdo con la sociedad en cuestion, derivando en implicaciones
sociales y politicas particulares.

El Paraguay es uno de los paises en donde el agronegocio ha avanzado no-
tablemente —actualmente, el pais se coloca como sexto productor mundial
y cuarto exportador mundial de soja— y donde el modelo asume una confi-
guracion peculiar resultante, fundamentalmente, de su vinculacion con el
desarrollo de la agricultura moderna en el Brasil. Ademas de estar organi-
zado en funcién de las estructuras globales de produccion y circulaciéon de
bienes agricolas y alimentos, comandadas y oligopolizadas por las firmas
transnacionales del agronegocio —similarmente a los sistemas productivos
agricolas de los demas paises de la region—, el modelo del agronegocio en
el Paraguay se organiza a partir de la participacion de capitales, empresa-
rios y productores rurales de origen brasilefio. La presencia de estos agen-
tes econdmicos brasileos, que se profundiza, principalmente, desde los
afios 1970, es un trazo que marca el proceso de desarrollo rural paraguayo,
asi como las dindmicas sociopoliticas en torno de la cuestidén agraria en el
pais, constituyendo un caso interesante de estudio.

1 Este articulo es una version resumida de la tesis defendida por la autora para la obtencion del
titulo de Magister en Relaciones Internacionales por la Universidad Catoélica de Rio de Janeiro
(ver Costa Garay, 2014).
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Dentro de esa tematica, este trabajo busca comprender el papel de esos
capitales, empresarios y productores brasilenos en el desarrollo del agrone-
gocio en el Paraguay. Para eso, el estudio parte de una perspectiva general,
localizando el fenomeno en el marco de la expansién de la agricultura
capitalista a nivel mundial, lo que permite avanzar una comprension mas
completa sobre las causas y las caracteristicas de la presencia brasilena en
el Paraguay. En ese sentido, la primera parte del articulo se dedica a revisar
la configuracion de las relaciones internacionales contemporaneas en el
ambito de la agricultura, buscando sefalar los padrones de jerarquizacion
entre los paises y sus actores econdémicos. Seguidamente, se analiza como
los paises del Cono Sur —especificamente Brasil y Paraguay— se integran
a la cadena global del agronegocio de forma desigual. Por fin, en la tltima
seccidn, se analiza la participacion brasilefia en la estructura del agrone-
gocio en Paraguay, considerando ese fendmeno como un desdoblamiento
de las tendencias analizadas en las secciones anteriores. El articulo finaliza
con algunas consideraciones finales al respecto del papel historico y actual
de las fuerzas econdmicas brasileras en el agro paraguayo.

La economia agroalimentaria global y los paises de América
Latina

El modelo de la «agricultura moderna» o «capitalista» —también conoci-
do actualmente como «agronegocio»’— que hoy predomina en una gran
cantidad de paises, nacioé y gan6 amplio impulso para su desarrollo en los
Estados Unidos, expandiéndose a partir de ahi para el resto del mundo.
Desde los afios 1930, en el escenario de la severa crisis social que afectaba
al pais generada por la Gran Depresion, el gobierno de los EUA apoyo
fuertemente el desarrollo de la agricultura, a fin de aumentar la produc-
tividad de alimentos (Otero, 2008). Con el tiempo, los indices de produc-
tividad agricola fueron tales que superaron la demanda interna. Esos ex-
cedentes quedaron disponibles para la exportacién y se convirtieron en
un componente estratégico de la politica externa de los Estados Unidos
ya en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial —marcada por

2 «Agronegocio» es el término comunmente utilizado para designar el modelo de produccion
agricola altamente mecanizado e integrado con los mercados mundiales, donde la produccién
pasa a ser pautada cada vez mas por la logica del «<negocio» (es decir, del constante aumento
de la rentabilidad), en detrimento de los objetivos de subsistencia o del autoconsumo (Rojas,
2009). En ese sentido, se entiende que el modelo del «agronegocio» se constituye dentro del
paradigma de la «agricultura capitalista» (0 «moderna») y, por eso, en este trabajo tales térmi-
nos seran tratados como equivalentes. De hecho, el agronegocio también es frecuentemente
descrito como la etapa actual (mds avanzada) del continuo proceso de desarrollo de la agri-
cultura capitalista —ver Fernandes (2008); Giarraca y Teubal (2008). Este trabajo no pretende
adentrarse en la discusion sobre sus diversos desdoblamientos, sino indicar sus principales
rasgos y las evidencias de su predominio a nivel mundial (en especial, en América Latina).
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los programas de ayuda a la restauracion de las economias europeas y al
desarrollo de los paises del «tercer mundo».

Fue en ese contexto de prosperidad econdémica y ascension internacional
de los Estados Unidos post II Guerra Mundial que se desdobl6 la llamada
«Revolucién Verde», referente a la exportacion a los «paises en desarrollo»
del paradigma de la agricultura moderna, es decir, de nuevos mecanismos
de produccion consistentes en la utilizacion de cultivos hibridos y otras
variedades de alto rendimiento, en el aumento de la mecanizacién y la
utilizacion de fertilizantes y pesticidas agroquimicos, en resumen, de un
modelo intensivo en energia y capital que luego se convirtio6 en el «paradig-
ma tecnoldgico» por excelencia de la agricultura moderna por todo el siglo
XX (Otero y Pechlaner, 2008:32).

Asi, las empresas que conducian el desarrollo del complejo agroindustrial
en los Estados Unidos pasaron a beneficiarse por la disposicion de nuevas
regiones proveedoras de materias primas agricolas y de nuevos mercados
para sus invenciones tecnoldgicas y excedentes de produccion, convirtién-
dose en agentes centrales de la organizacion de los complejos agroindus-
triales en los paises receptores de esos programas de ayuda. Controlando
un volumen de operaciones cada vez mas grande, y ampliando su alcance
internacional, esas empresas pasaron a coordinar gran parte de los inter-
cambios comerciales (sea de insumos o de productos agricolas) y de los flujos
de inversiones en el sector agroalimentario a nivel mundial, dando lugar
a la consolidacion de muchas de las grandes firmas transnacionales del
agronegocio que conocemos hoy.

El desarrollo de la agricultura moderna y su difusioén para otras economias,
principalmente para los paises de América latina, continta y se refuerza
en la era de la globalizacion siguiendo largamente las premisas descritas
anteriormente. Esto se puede verificar en el Cuadro I (en la pagina al lado)
donde se clasifican las mayores empresas del agronegocio (de acuerdo a su
especialidad) en la actualidad.

En todos los segmentos de la cadena global del agronegocio —es decir, en los
procesos que van desde la elaboracién de los insumos para la produccién
agropecuaria, pasando por la produccién primaria (cultivo / cria de ani-
males) en si, hasta la venta de productos al cliente final- vemos que hay
grandes corporaciones transnacionales, en su mayoria, de origen estadou-
nidense o europeo. Mientras que en los segmentos donde hay mayor agre-
gacion de valor (esto es, de mayor rentabilidad y, por tanto, estratégicos)
el dominio de estas transnacionales oriundas de paises «desarrollados» es
mas amplio (y casi total), en el sector de la produccién primaria se iden-
tifican empresas oriundas de paises «en desarrollo». De acuerdo con la
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Cuadro I — Las 10 firmas transnacionales mas grandes
de la cadena global del agronegocio en 2007

Proveedores de Fabricantes Ventas al
N. Produccion insumos (agroquimicos| de alimentos y por menor Otras
y maquinas) bebidas (supermercados)

1 |Sime Darby BASF AG Nestlé SA Wal-Mart Stores |Cargill Inc.
Bhd. (Malasia) |(Alemania) (Suiza) (EUA) (EUA)

2 |Dole Food Bayer AG Inbev SA Metro AG Mars Inc.
Company, Inc. |(Alemania) (Holanda) (Alemania) (EUA)

(EUA)

3 |Fresh Del Dow Chemical Kraft Foods Inc. |Carrefour SA Lactails
Monte Produce |Company (EUA) (EUA) (Francia) (Francia)
(EUA)

4 [Socfinal SA Deere & Company |Unilever (UK/ |Tesco PLC (UK) |Suntory Ltd.
(Luxemburgo) |(EUA) Holanda) (Japon)

5 |Charoen El Du Pont De Coca-Cola McDonalds Dr. August
Pokphand Nemours (EUA) Company Corp. (EUA) Oetker KG
Foods Public (EUA) (Alemania)
Company Ltd.

(Tailandia)

6 [Chiquita Brands |Syngenta AG SAB Miller Delhaize Group |Louis Dreyfus
International, |(Suiza) (UK) (Bélgica) Group (Francia)
Inc. (EUA)

7 |Kuala Lumpur |Yara International |Diageo PLC Koninklijke Barilla (Italia)
Kepong Bhd. ASA (Noruega) (UK) Ahold NV
(Malasia) (Holanda)

8 |KWS Saat AG |Potash Corp. of Pemod Ricard |Sodexo (Francia) |Ferrero (Italia)
(Alemania) Saskatchewan SA (Francia)

(Canada)

9 |Kulim (Malasia) |Kubota Corp. Cadbury PLC  |Compass Group |Keystone Foods
Bhd. (Malasia) |(Japon) (UK) PLC (UK) LLC (EUA)
10|{Camellia PLC  |Monsanto Company |Bunge Limited [Seven & I McCain Foods
(UK) (EUA) (EUA) Holdings Ltd. (Canada)

Company Ltd.
(Japon)

Obs.: Muchas de las empresas listadas actuan en mas de un segmento de la cadena. En el cuadro,
se presentan apenas en un grupo, siendo clasificadas de acuerdo a su actividad principal.

Fuente: Adaptado de World Investment Report 2009 (UNCTAD, 2009:124; 239-242).

UNCTAD (2009), esto también se verifica cuando se analiza el flujo glo-
bal de Inversiones Extranjeras Directas (IED), donde las inversiones del
conjunto de los paises en desarrollo tienen una participacion relativamente
mayor en el segmento de la produccion, mientras que las inversiones en los
demas segmentos son controladas por las firmas de paises desarrollados?.

3 De hecho, estudios sobre la dinamica del mercado de tierras en la actualidad apunta una
mayor participacion de capitales oriundos del «sur global». En América latina, por ejemplo,
las dinamicas de «extranjerizacién» de la tierra asumen un caracter «intra-regional», es decir,
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La centralidad asumida por esas grandes corporaciones transnacionales
en los procesos de modernizacion de la agricultura y de consolidacion de
las cadenas agroalimentarias globales derivo, en parte, de politicas publi-
cas favorables en sus paises a lo largo de la segunda mitad del siglo XX,
especialmente en los EUA. Pero también se beneficiaron de acuerdos in-
ternacionales como aquellos relacionados al comercio y a la proteccion de
la propiedad intelectual.

En los anos 1990, se tiene la diseminacion de las «reformas neolibera-
les», que preconizaban la eliminacién de todas las barreras al comercio
internacional y a la circulacion de capitales. Este conjunto de reformas,
sin embargo, se aplico de forma desigual entre los paises. En el ambito
de la agricultura, por ejemplo, mientras que los gobiernos de los paises
latinoamericanos abandonaron varias de sus politicas proteccionistas y de
subsidio al sector, los paises centrales consiguieron mantenerlas, asegu-
rando mejores ventajas para sus productos y productores. Ademas de las
politicas comerciales, las desigualdades entre los paises «desarrollados»
y «en desarrollo» fueron reforzadas por el establecimiento del régimen
internacional de propiedad intelectual (y del recurso de las patentes), que
permiti6 a las corporaciones del agronegocio asegurar el aprovechamien-
to exclusivo de sus invenciones tecnologicas. De esa forma, se consolida
el «marco corporativo» altamente oligopolizado que ha estado conducien-
do la modernizacion de la agricultura y su diseminacion a nivel global
(Otero, 2008).

En el mercado global de semillas (insumo agricola basico), por ejemplo,
las diez mas grandes empresas fabricantes de semillas de marcas propias
controlaban, en conjunto, 75,3% del mercado en 2011. Ya, las diez mas
grandes empresas productoras de agroquimicos controlaban el 94,5% del
mercado global en ese mismo afio (ETC Group, 2013). Por otro lado, esa
tendencia de concentracion de los mercados en las manos de pocas empre-
sas se profundiza si se considera el hecho que varias de ellas actian en mas
de un segmento de la cadena de produccién global. Por ejemplo, se verifica
que la primera colocada en ventas globales de semillas en 2011 (con un
porcentaje del 26% del total) fue la empresa estadunidense Monsanto, que
también tuvo una colocacién importante en el ranking mundial de venta de
agroquimicos (5° lugar, controlando 7,4% de ese mercado)*.

la mayor parte de los compradores de tierra extranjeros en cada pais provienen de la misma
region (Borras et. al. 2012).

4 La elaboracién de insumos para la produccién agropecuaria (semillas, agroquimicos y maqui-
nas) constituye el segmento estratégico por excelencia de la cadena global del agronegocio,
una vez que se trata del sector responsable por el desarrollo de las innovaciones tecnologicas
que seran utilizadas en la produccion, siendo fuertemente beneficiadas por el sistema de pa-
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En suma, al analizar las dindmicas agricolas contemporaneas tenemos que
la produccion y circulacion de alimentos y otros bienes agricolas estan
cada vez mas organizadas a nivel global, donde los sectores mas dindmi-
cos de las diversas economias nacionales y sus mercados consumidores se
integran a estructuras globales de produccion y distribuciéon comandadas
por un pequeio grupo de grandes firmas transnacionales, en su mayoria,
oriundas de los llamados paises «desarrollados», que controlan los seg-
mentos estratégicos de esas cadenas, amparados por una orden legal e ins-
titucional global de tipo «corporativista». Este es el contexto en el cual se
despliega el «boom» del agronegocio en el Cono Sur —particularmente, en
Brasil y Paraguay— en las ultimas dos décadas.

El aumento exponencial de la producciéon y exportacion de agricolas
(principalmente de soja) en esos paises esta relacionado a la tendencia con-
tinua de las grandes corporaciones transnacionales de ampliacién de sus
mercados, tanto de consumidores —de insumos agricolas para la produc-
cion o de productos agroindustriales finales— como de fuentes de materias
primas para la agroindustria global. Basta analizar algunos parametros
para verificar el gran peso que las firmas transnacionales tienen en el men-
cionado «boom» del agronegocio: (1) Entre 1990 y 2010, la produccién de
soja (toneladas) en el Brasil aumento6 245,55%, mientras que en Paraguay
aument6 en 315,71%°. Ambos paises se colocan en los primeros lugares
del ranking mundial de productores y exportadores de soja, lo que deja
en evidencia que esa produccion busca atender una demanda fundamen-
talmente externa; (2) Las empresas multinacionales, notablemente las del
grupo «ABCD»S, controlan gran parte del proceso de comercializacion (y
también del procesamiento, para la elaboracion de harinas y aceites vege-
tales) de la soja y de otros commodities en esos paises; (3) En los ultimos
afios, ambos paises también han sido lideres en la adopcion de semillas
genéticamente modificadas, fabricadas por las firmas transnacionales’.

tentes. En otras palabras, se trata del sector que define el rumbo de la produccion agricola. En
ese sentido, no es de sorprender el alto grado de oligopolizacion de ese sector a nivel mundial,
como demuestran los datos del ETC Group (2013; 2008).

5 De acuerdo con datos de la FAOstat (2014).

6 Denominacion del diario britanico «The Guardian» para el grupo de cuatro de las mas gran-
des empresas de trading en el mundo: ADM, Bunge, Cargill y Louis Dreyfus (The Guardian,
2014). En Brasil, ese grupo controla en torno de 42% de la capacidad diaria de procesamiento
de los granos soja (CEPAL, 2013:114). En Paraguay, esas empresas representan cerca del 80%
de la capacidad total de procesamiento de granos (CAPPRO, 2014).

7 La utilizacion de semillas genéticamente modificadas (o transgénicas) alimenta actualmente
un polémico debate en funcion de los potenciales riesgos para la salud humana, la sustentabi-
lidad y la biodiversidad. En 2013, la superficie cultivada con transgénicos —incluyendo cultivos
de soja, maiz y algodon— lleg6 a 40,3 millones de hectareas en el Brasil y a 3,6 millones de
hectéreas en el Paraguay, lo que representd un aumento de 250% y 80%, respectivamente, con
relacion a la superficie cultivada en 2006 (James, 2013:3).
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Asi, sibien es verdad que esos paises son importantes productores mundia-
les de bienes agricolas, se trata de una posicion dirigida, en gran parte, por
actores externos, que pautan la forma de produccion y comercializacion
de esos bienes. Al considerar la fuerza de esos oligopolios transnaciona-
les, se entiende por qué los paises de la periferia econémica dificilmente
consiguen superar la funciéon de meros proveedores de materias primas
agricolas (con algunas excepciones, como en el caso de Brasil que veremos
mas adelante).

De esa forma, mas que un «<boom» (en el sentido de un crecimiento econo-
mico nacional positivo), el intenso desarrollo rural de las tltimas décadas
corresponde, a nuestro criterio, a una profundizacién de la condiciéon de
dependencia de estos paises, es decir, de subordinacién en la economia mun-
dial, y de reproduccién de las desigualdades y del subdesarrollo a nivel
local®,

En ese sentido, mas que una actividad propia o auténoma de los paises
latinoamericanos, la agricultura constituye uno de los principales espacios
de establecimiento y reproduccion de la condicion de dependencia. Esto se
percibe en la estructura descrita a lo largo de esta seccion, y también en
el hecho (que no es mero acaso) de que al mismo tiempo que los paises
del Cono Sur son grandes productores mundiales de bienes agropecuarios,
abrigan grandes contingentes de pobreza y poblaciones malnutridas —este
hecho es notable, sobre todo, en el caso de Paraguay, que, como argumen-
tamos a seguir, experimenta un nivel de dependencia mas profundo.

8 Aqui, la dependencia es entendida como la situacién de subordinacién de una nacion en la
economia mundial (que sucede a partir de diversos mecanismos de transferencia de valores,
trazando una brecha entre las naciones periféricas y naciones centrales del sistema) y como
forma especifica de reproduccion de la economia capitalista en las primeras (especificamente,
en los paises de América latina). Esa es la definicién que distingue a los llamados tedricos
«marxistas» de la dependencia, como Ruy M. Marini y Theotonio dos Santos (Martins, 2006;
2012). No cabe en el presente articulo entrar en el debate sobre las diferentes versiones de
la dependencia —discusion que la autora ha realizado en el trabajo de tesis de maestria; ver
Costa Garay (2014). Sin embargo, cabe destacar algunos puntos clave de esa teoria que nos
ayudan aqui a interpretar la realidad analizada, como el cardcter descapitalizador de los capitales
extranjeros; el caracter imperialista de la integracion de los mercados productivos nacionales, es
decir, la logica subyacente de una busqueda por la ampliacion de las bases de acumulacion de los
monopolios internacionales; la necesidad de las clases dominantes locales de recurrir a meca-
nismos de compensacion por las pérdidas ocasionadas por el fenomeno de la transferencia de
valor a las naciones centrales, especificamente, de la super-explotacion de la fuerza de trabajo, y
la consecuente reproduccion de las marcas del subdesarrollo (pobreza y desigualdad) que su-
cede concomitantemente al crecimiento econémico. Por ultimo, si bien esa teoria surgio para
intentar explicar las contradicciones del «boom industrial» en algunos paises latinoamericanos
alrededor de los afios 1960/1970, también sirve hoy para analizar el «boom» agricola y agro-
industrial actual en esos paises, pues sucede siguiendo parametros similares.
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La expansion del agronegocio en el Cono Sur y el desarrollo
desigual del Brasil y del Paraguay: antecedentes historicos y
situacion actual

En el Cono Sur, el modelo del agronegocio se ha expandido integrando a
los distintos sistemas productivos nacionales de forma desigual. A pesar de
que todos los paises de la region se caracterizan por participar de esa dina-
mica como importantes proveedores de commodities agricolas —es decir, se
integran bajo el modelo primario-exportador— unos consiguen incorporar
en sus territorios mas segmentos de las cadenas globales de produccién y
generar espacio para el desarrollo de sectores y empresas con una mayor
composicion de capitales nacionales, disputando asi una mayor participa-
cién en los mercados mundiales.

Ese es el caso del Brasil, pais que actualmente gana destaque en distintos
rubros del agronegocio —ademas de la produccion de commodities agricolas
(especialmente, de soja) ha avanzado en la produccion de biocombustibles,
y también se destaca en la produccién y procesamiento de carne— gracias a
la amplia disponibilidad de recursos naturales y al fuerte apoyo del Estado.
Por su parte, ese desarrollo relativamente mayor del Brasil se coloca en la base
del fendbmeno de la expansion de capitales y empresarios brasilefios en el
Paraguay, como veremos a seguir.

La posicién actual alcanzada por el Brasil en la dindmica global de la pro-
duccidn agricola y agroindustrial resulta del continuo desarrollo de pro-
cesos que comenzaron a ganar impulso a partir de la década de 1960,
en el contexto de la Revolucién Verde. La fuerte entrada de inversiones
extranjeras mas los incentivos del gobierno contribuyeron para el creci-
miento del sector agroindustrial: se instalé una industria de maquinas
agricolas (vehiculos)’ y de insumos agricolas (produccién de fertilizantes
y agroquimicos)!®. También, se presencié a una expansion de la frontera
agricola y a un gran crecimiento del cultivo mecanizado (comandado por
la soja) que, por su vez, actuaba como incentivo para el crecimiento de la

9 De acuerdo con Sorj (2008:26), el crecimiento de la produccién de tractores y de otras ma-
quinas agricolas fue rapido: en 1975-1976, la produccién anual media de tractores alcanzé la
marca de 53,5 mil unidades, representando un aumento de 575% con relacion a la produccion
anual media en 1960-1962.

10 La produccién nacional de fertilizantes entre 1970 y 1976 crecié en 335%. Por su parte, la
produccién nacional de defensivos agricolas (insecticidas, fungicidas y herbicidas) se duplicd
entre 1971 y 1975, pasando de 13.898 para 26.561 toneladas. En sus inicios, ambos rubros
contaban con una considerable participacion de empresas nacionales, y estaban fuertemente
amparados por incentivos publicos que visaban disminuir la dependencia de las importaciones
de esos productos (Sorj, 2008:27-28).
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produccion de maquinas!!. Fue en ese contexto de expansion de la frontera
agricola en el Brasil que se desdobla el fenomeno de la migracion de pro-
ductores brasileros para la region fronteriza del Paraguay.

Cabe mencionar que ese fendmeno recibi6 incentivo de ambos lados de la
frontera. De un lado, el Estado paraguayo —en aquella época, comandado
por el general Alfredo Stroessner—buscaba dinamizar la economia por me-
dio del fomento de la modernizacion agricola. En ese marco, el gobierno
lanzé un nuevo proyecto de colonizacién que tenia por objetivo moderni-
zar la produccion y expandir la frontera agricola hacia el este del pais, de
forma a aliviar la presidn sobre la tierra que existia en la region central,
proxima a la capital, y también aproximarse a los principales polos de cre-
cimiento en la region (en este caso, del Brasil). Asi empez6 su despliegue
la «Marcha para el Este», emprendimiento que también se benefici6 de la
«Marcha para el Oeste», accién que estaba siendo promovida en el terri-
torio brasilefio dentro del marco de la expansion de su frontera agricola'?.

La atraccion de productores (colonos) extranjeros hacia parte explicita del
proyecto oficial de colonizacién de Stroessner, bajo la visién de que esos
inmigrantes proporcionarian las herramientas y técnicas necesarias para la
modernizacion de la produccion en el campo®®. Esos incentivos del gobier-
no paraguayo, mas la creciente demanda de los productores brasileiros por
nuevos territorios para sus actividades (tanto de los pequefios que estaban
siendo expulsados por el fuerte avance de la agroindustria en Brasil, como
de los grandes propietarios) impulso la migracion de productores brasile-
ros al Paraguay. Fue asi que, en la practica, el proyecto de desarrollo rural
paraguayo acabo siendo conducido, en su mayor parte, por colonos de ori-
gen brasilefia, dando lugar a la llamada «colonizacion brasilera» (Nickson,
1981; Kohlhepp, 1984; Palau y Heikel, 1987)".

11 El area cultivada por medio de la utilizacion de tractores presento un crecimiento de 551%, pa-
sando de 1.947,3 hectareas en 1960-1962, para 10.736,5 hectareas en 1975-1976 (Sorj, 2008).

12 El esfuerzo de aproximacion entre ambos paises se verifica también en las obras de infraes-
tructura que fueron promovidas en aquel periodo, entre ellas: la pavimentacion de la ruta
internacional entre Asuncion y Ciudad del Este, y la construccion del «Puente de la Amistad»
(financiado por Brasil), que resultaron en la habilitaciéon de una conexidn directa para Para-
guay con los puertos brasileros de Paranagua y Santos en el Atlantico.

13 En 1963, fue derogada la ley que prohibia la venta de tierras a extranjeros en las regiones fron-
terizas, impedimento legal que habia vigorizado desde el anterior Estatuto Agrario de 1940
(Glauser, 2009).

14 De acuerdo con Nickson (1981) y Kohlhepp (1984), en general, los migrantes brasileros llega-
ban al Paraguay con mejores condiciones economicas que los productores locales, consiguien-
do comprar y regularizar sus propiedades mas rapidamente, quedando habilitados a benefi-
ciarse de las politicas del Estado de apoyo a la colonizacion, al paso que la mayor parte de los
colonos paraguayos no conseguia regularizar sus titulos, dificultando asi su permanencia en
el territorio en cuestion. Por otro lado, gran parte de la discriminacién social e ineficiencia de
todo el proceso se debid a la corrupcion, que resultdé en que muchas de las tierras hayan sido
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Los colonos brasilefios se convirtieron, de hecho, en los principales respon-
sables de la introduccion de innovaciones técnicas y tecnologicas en el agro
paraguayo, y de cultivos como la soja, provocando cambios significativos en
la economia rural paraguaya. El periodo de auge de la migracion brasilena
fue entre los afios 1971-1981, cuando alcanz6 un total de 500 a 700 mil
migrantes (Campos, 2013). A pesar de que ese flujo haya disminuido desde
entonces, la presencia brasilefia continua fuerte hasta hoy (como sera visto
mas adelante), encarnada en gran parte en la figura del «brasiguayo»®.

Actualmente, el agronegocio brasilero vive un intenso dinamismo que se
asienta, en gran parte, en el continuo desarrollo de los eventos apuntados
anteriormente. Las principales evidencias de ese dinamismo contempora-
neo son: (1) la vigencia de la industria de insumos agricolas (especialmente,
de fabricacién de maquinas y vehiculos agricolas)'®; (2) la diversificacién
del segmento de procesamiento de las materias primas agropecuarias con
el ascenso, de un lado, de la agroindustria de la carne!” —sector en el cual
se proyecta una de las transnacionales brasileras mas grandes—y de otro, la
agroindustria de los biocombustibles (etanol y biodiesel)'?; (3) el continuo
crecimiento de la produccién de commodities, en especial, de la soja; (4)
y la mayor participacién del pais en la competicion global por recursos
y mercados, que se percibe en su mayor involucramiento en proyectos de
cooperacion internacional para el desarrollo en el area de la agricultura,
y también en su actuacién en el mercado global de tierras (donde emer-
ge como gran arrendador y comprador de tierras fuera de su territorio)*.

adjudicadas (y muchas veces de forma irregular) a politicos, militares y empresarios vincula-
dos al gobierno, como forma de garantizar la lealtad politica.

15 Nombre utilizado para designar los colonos brasileros que se instalaron en el Paraguay (hayan
adquirido o no la nacionalidad paraguaya) y también a sus descendientes nascidos en el pais.

16 Entre los afios 2000 y 2012, la produccion en territorio brasilefio de maquinas agricolas moto-
rizadas (cultivadoras, tractores y retroexcavadoras) crecié significativamente, pasando de una
media anual de 43.950 unidades (en el trienio 2000-2002), para una media de 84.697 unidades
(en el trienio 2010-2012). El aumento en la produccién fue acompafiado por un aumento en las
exportaciones: en el trienio 2010-2012, se alcanzo6 una media de US$ 967,7 millones, superando
el valor medio del inicio de la década, estimado en US$ 311,1 millones (ANFAVEA, 2013). La
region de América del Sur se colocod como principal destino de esas exportaciones, representan-
do el 50,3% del total de unidades exportadas en 2012 (ANFAVEA, 2013:142).

17 La agroindustria brasilera de la carne pasé por un intenso proceso de concentracion e interna-
cionalizacion en la tltima década. Actualmente, cuatro grupos dominan el mercado nacional:
JBS-Friboi, Marfrig, BRF y Minerva. La empresa JBS-Friboi, por su parte, se transformo en la
mayor procesadora y exportadora de proteina animal del mundo, posicién alcanzada por me-
dio de una serie de adquisiciones y nuevas inversiones en el exterior, que se aceleraron desde
2004 y tuvieron importante respaldo del Banco Nacional de Desarrollo del Brasil (BNDES).

18 En los tltimos afos, Brasil se ha colocado como el segundo mayor productor de etanol en el
mundo (producido a partir de cafia de azucar) atras de los EUA, y también como un impor-
tante productor de biodiesel (a base de cultivos oleaginosos, como soja y palma).

19 Ante la expectativa de continuo crecimiento de la demanda de la agroindustria de su pais por
materias primas agricolas, los productores brasileros (grandes y medios) tienen la necesidad
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Cabe notar que esos segmentos en donde el Brasil adquiere mayor trascen-
dencia internacional —como es en el caso de la produccion de soja o de la
agroindustria de la carne— son justamente aquellos segmentos donde los
oligopolios transnacionales no parecen ser tan fuertes.

Por su parte, el Paraguay ha reforzado su insercién en la cadena global del
agronegocio como proveedor de materias primas agricolas y mero con-
sumidor de insumos tecnoldgicos y productos finales elaborados. Pero es
importante resaltar que su dinamica se organiza no solo en funcién de
los oligopolios transnacionales, sino también, a partir de la subestructura
regional liderada por el Brasil. Esto puede verificarse en la creciente ex-
pansién de las inversiones brasilenas en el Paraguay, especificamente, en
la agroindustria de la carne, y en la adquisicién de tierras. El alto grado
de complementariedad entre las estructuras productivas agropecuarias de
ambos paises también se verifica en sus intercambios comerciales, donde
Paraguay exporta, principalmente, cereales y semillas oleaginosas (y pro-
ductos derivados como aceites) y carne —o sea, productos de la cadena
del agronegocio de bajo valor agregado—. Mientras que Brasil exporta al
Paraguay productos de mayor valor agregado (como méquinas y vehiculos
para la produccion agricola) y otros insumos producidos en el pais, como
fertilizantes y adobe (Costa Garay, 2014:106).

En suma, lo que se busca resaltar al final de esta segunda seccion de ana-
lisis es el hecho de que a pesar de que ambos paises se insertan en el es-
quema global del agronegocio como importantes proveedores de insumos
agricolas —colocandose entre los principales productores y exportadores
mundiales de soja— existe una diferenciacion, donde la economia para-
guaya experimenta un mayor grado de especializacion en la produccion
de bienes primarios para exportacion, ajustando su dinamismo al ritmo
de desarrollo del agronegocio en Brasil. El fendémeno de la penetraciéon de
capitales, empresarios y productores brasileros en el agro paraguayo es re-
presentativo de ese proceso de desarrollo e integracion desigual. Por otro lado,
también es importante apuntar que esa «division regional del trabajo» se
sujeta al esquema mas amplio de la divisioén internacional del trabajo en el
ambito del agronegocio. Eso se constata, por ejemplo, en el hecho que la
emergencia de firmas y/o emprendimientos de origen brasilefio que pasan
a competir en los mercados extranjeros sucede en los segmentos donde

de asegurar (al menor costo posible) su produccion y los recursos para su expansion. Es asi
que ganan destaque en las dindmicas actuales del mercado global de tierras. En ese escenario,
Brasil adquiere un caracter duplo, pues, al mismo tiempo que se coloca como importante
plataforma de arrendamiento y venta de tierras al capital extranjero, también surge como im-
portante arrendador y comprador de tierras fuera de su territorio, especialmente, en la region
de América Latina (Fernandes, 2009; Borras et. al., 2012).
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no se verifican fuertes oligopolios transnacionales (como es el caso de la
produccion primaria y la agroindustria alimentaria). Estos aspectos resal-
tados son esenciales para comprender las causas y las caracteristicas de la
participacion brasilena en el desarrollo del agronegocio en el Paraguay.

La economia del agronegocio en Paraguay y la participacion
brasilera: contexto actual

Conforme presentado en la seccién anterior, el desarrollo de la agricul-
tura moderna (o agronegocio) y la expansion de la presencia brasilena
en Paraguay son fendmenos que comenzaron a ganar impulso a partir de
los afios 1960, en medio a un contexto de reestructuracion de la econo-
mia mundial, marcado por el aumento de los flujos de IED en la region
de América Latina y, especificamente, por la difusion de la «Revolucion
Verde». En las ultimas dos décadas, la integracion del Paraguay a la eco-
nomia mundial -y a la economia brasilera, en particular— se profundizo
siguiendo ese modelo colocado en marcha en los afios 1960-1970, es decir,
bajo el modelo agroexportador basado en la produccion de commodities
agricolas para exportacion —sobre todo, de soja—. Esa tendencia se verifica
en la composicidn de sus exportaciones, en las tendencias del IED, y en el
continuo crecimiento de la produccion primaria.

En 2012, por ejemplo, la actividad agropecuaria (produccién primaria) res-
pondié por 18,1% del PIB y los productos agricolas representaron 58,5%
de las exportaciones totales, siendo que la soja en grano, principal bien ex-
portado en la tltima década, respondié por 21,7% de las exportaciones®.
El Brasil representa uno de los principales destinos de las exportaciones
paraguayas, respondiendo por casi la mitad de valor total exportado del
pais desde 1990 hasta hoy (Costa Garay, 2014:119).

Con relacidn a los flujos de IED, se tiene que el sector terciario (transporte,
comunicaciones, bancos y comercio) —dentro del cual se incluyen muchas
de las actividades de soporte a la economia agroexportadora, como las
actividades de almacenaje y transporte— ha sido el principal receptor entre
2003-2012. El sector industrial también ha estado recibiendo un montan-
te significativo, especialmente, dentro del subsector agroindustrial (para
el procesamiento de materias primas agricolas). En ambos sectores, las
firmas transnacionales representan los principales protagonistas de esos

20 Datos de la CEPALstat y WTOstat. Cabe mencionar que en los registros paraguayos de co-
mercio exterior la exportacion de energia eléctrica es contabilizada en el total. En 2011, sin
contabilizar ese bien, la participacion de los productos agricolas en las exportaciones totales
llega a 87,5%, mientras que la participacion de la soja en grano asciende a 41,6% del total
(Costa Garay, 2014:82 y 93).
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flujos (de hecho, en términos de pais de origen de los IED, los EUA ha
estado figurando en primer lugar).

Considerando el conjunto de las actividades agricolas y agroindustriales
especificamente, las inversiones extranjeras en la ultima década se han
concentrado en los siguientes segmentos: en el de elaboracion de aceites
que, al final de 2012 presentd un stock de IED de US$ 688.608, represen-
tando 14,3% del stock total de IED del pais; en la agroindustria de elabo-
raciéon de bebidas y tabaco, que respondid por 7,7% del stock total de IED
en ese mismo afio; en las actividades primarias de la agricultura (2,9%); en
la explotacion de bosques (1,4%); y en la produccién y procesamiento de
carnes (1,0%)*.

Una tendencia notable sobre los flujos recientes de IED en el Paraguay
es el peso que el capital brasilero ha estado adquiriendo, principalmente,
a partir de 2008, colocandose en segundo lugar luego de los capitales de
origen estadounidense?. Dentro los diversos sectores a los cuales se diri-
ge?, cabe destacar aqui la expansion de las Inversiones Directas Brasileras
(IDB) en la agroindustria de la carne. Conforme mencionado en la sec-
cion anterior, la agroindustria de la carne en el Brasil ha pasado por un
gran crecimiento, que ha dado lugar al surgimiento de grandes empresas
que pasan a competir en los mercados internacionales. En el Paraguay,
la expansion de esos capitales —especificamente, de las firmas JBS-Friboi
y Minerva— se esta dando por medio de la abertura de filiales y la adqui-
sicion de plantas frigorificas. Es asi que, actualmente, el capital brasilero
controla mas de la mitad de los frigorificos exportadores de carne en el
pais (ABC Color, 2012).

Estos datos sobre el comercio y los flujos de IED evidencian el padrén de
desarrollo e integraciéon del Paraguay a la economia mundial, pero atn
son insuficientes para comprender la complejidad de las dinamicas que
caracterizan el desarrollo de su agricultura (y sobre todo, la participacion
brasilena en ese proceso). En ese sentido, presentamos a seguir un analisis

21 Estimaciones realizadas con base en datos del Banco Central del Paraguay (BCP, 2014b). Ver
también Costa Garay (2014: 184-185).

22 De acuerdo con Rojas de Cerqueira (2012:7), en el afio de 2007, el stock de inversiones de los
EUA era de US$ 860 millones, mientras que el de Brasil era de US$ 340 millones. Para 2011,
esos montantes llegaron a US$ 1.740 millones en el caso de los EUA, y a US$ 511 millones en
el caso del Brasil, representando un crecimiento de 116% y 50% respectivamente.

23 Ademas de la presencia de grandes empresas brasileras —como la Camargo Correa y Votoran-
tim, Banco do Brasil, Banco Itat, TAM, Petrobras— en los ultimos 5 afios, empresas peque-
flas y medianas han sido responsables por una gran parte de las inversiones, en su mayoria,
orientadas al sector industrial —con destaque para los sectores de confecciones textiles, cuero
y calzados, y productos quimicos y plasticos— y muchas lo estan haciendo bajo el régimen de
maquila (Rojas de Cerqueira, 2012).

140
L NOVAPOLIS, N° 9 - Oct 2015 - ISSN 2077-5172



mas especifico de la composicion de la cadena del agronegocio en el pais,
pues asi quedan en evidencia los principales actores involucrados y el ta-
maino de su influencia en la dindmica como un todo.

En un estudio sobre los actores del agronegocio en Paraguay, Rojas (2009)
constatd que las corporaciones trasnacionales del agronegocio instaladas
en el pais se insertan, fundamentalmente, en los segmentos de provision
de insumos (de marcas propias) para la produccidén agricola —semillas,
agroquimicos, fertilizantes, etc.— en los procesos de colecta (acopio) y co-
mercializacion (incluyendo la exportacion) de los commodities y productos
derivados como aceites y harinas; en el segmento de la industrializacion de
los bienes agricolas; y en la importacién de productos finales elaborados
para ofertarlos en el mercado local (por ejemplo, alimentos procesados).
Otras empresas extranjeras de menor porte y de origen local también par-
ticipan de la cadena integrandose como actores complementarios.

Asi se verifica que la consolidacion del agronegocio en Paraguay sigue
la misma tendencia de la cadena a nivel global, donde las firmas trans-
nacionales constituyen el ntucleo del modelo, controlando los segmentos
estratégicos. En el segmento de provision de insumos, por ejemplo, estan
presentes empresas como Bayer, Dow Agro, Monsanto y Syngenta, que se
dedican a importar y comercializar sus marcas en el pais?*. Sin embargo,
la participacion de las firmas transnacionales es més contundente en el
segmento de acopio y comercializacién (exportacion) de los commodities
agricolas, donde se encuentran las grandes firmas de trading (como ADM,
Bunge, Cargill y Louis Dreyfus —las llamadas «<ABCD» del agronegocio).

En el Cuadro II (en la siguiente pagina) se listan las empresas trasnacio-
nales que realizan actividades de acopio y comercializacidén (exportacion)
en el Paraguay —que cuentan con una importante infraestructura de al-
macenamiento, procesamiento y transporte propia— y los montantes (en
US$) que han exportado en los ultimos afios. En el cuadro se verifica la
importante participacion de esas empresas en la dindmica del agronegocio
en el pais y el constante crecimiento de sus operaciones: en conjunto, esas
empresas respondieron por casi 50% de las exportaciones totales del pais
en 2013. En ese grupo se destaca la firma Cargill que, en 2013, fue respon-
sable por 26% de las exportaciones totales del pais, colocandose en primer
lugar en el ranking de los principales exportadores del pais elaborado por

24 Su importante peso en la dindmica se puede verificar en el continuo aumento de sus impor-
taciones: en 2013, por ejemplo, once firmas transnacionales que participan de ese proceso de
provision (ofreciendo marcas propias o de terceros) fueron responsables por la importacion de
US$ 376.766.414, 1o que representd 3,3% del total de las importaciones del pais en ese afio
(Costa Garay, 2014:126). Considerando que varias de esas empresas operan asociandose a
empresas locales, esas cifras pueden ser mas altas.
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el Centro de Importadores del Paraguay (CIP)*. Con excepcion de la JBS
—firma brasilera que opera en el rubro carnico—, el componente funda-
mental de las exportaciones de las demds empresas es la soja en grano, y
productos derivados.

En anos recientes, las firmas transnacionales también han expandido sus
actividades en el segmento de la agro-industrializacion (bésicamente, para
el procesamiento de los commodities, elaborando aceites y harinas, que
constituyen materias primas para otros procesos industriales). La firma
ADM Paraguay, por ejemplo, inaugurd en 2013 una nueva planta de pro-
cesamiento de soja, a fin de elaborar en el territorio local mas cantidades
de racién animal y aceite vegetal para exportacion. En ese marco, se pue-
de citar también la construcciéon del Complejo CAIASA, a partir de un
consorcio entre las firmas Bunge y LDC, también inaugurada en 2013.
De acuerdo con la «Camara Paraguaya de Procesadores y Exportadores
de Oleaginosas y Cereales (CAPPRO)» —conformada por empresas como
ADM, ContiParaguay, LDC, Noble, Bunge y Cargill- el gremio responde
por 90% del volumen de aceite y harinas de semillas oleaginosas produci-
do y exportado por el pais.

En el ambito de la agro-industrializacion, cabe destacar —como ya lo hi-
cimos anteriormente— el caso de la brasilera JBS, que se desempefia en
el rubro carnico. La expansion de la JBS en Paraguay se concretd por
medio de la adquisicion de dos de los principales frigorificos del pais: el
Frigorifico San Antonio, en 2009, y la Industria Frigorifica Paraguaya (IFPSA),
en 2010 (ABC Color, 2012). De esa forma, la JBS pas6 a controlar una
parte importante de la industrializacion de la carne en Paraguay, ademas
de colocar entre los principales exportadores del pais. Entre 2011 y 2013,
sus exportaciones aumentaron en torno del 62% (Costa Garay, 2014:128).

Otras empresas extranjeras (de menor porte que las transnacionales), tam-
bién juegan un papel importante en la dinamica. Para los fines de este
trabajo, resaltamos aqui dos importantes firmas brasileras con presencia
en el pais: el Grupo Minerva (del rubro carnico), que se establecio en el
pais recientemente por medio de la adquisiciéon de dos importantes frigo-
rificos, Frigomerc (10° en el ranking de exportadores del 2013 de la CIP) y
FRIASA (16° en el mismo ranking); y la cooperativa de produccion LAR
S.R.L., que opera en el pais ofreciendo servicios a los productores agrico-
las (de acopio y comercializacién de granos, provision de insumos y ser-
vicios técnicos), colocandose en el 38° lugar del ranking de los principales
exportadores del pais (CIP, 2014).

25 En ese mismo ranking, la empresa ADM ocupd el 2° lugar; la firma Noble el 4° lugar; Louis
Dreyfus el 5° lugar; Bunge el 6° y la empresa JBS el 7° lugar (CIP, 2014).
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A nivel local, innumerables empresas participan de la dinamica del agro-
negocio, siendo imposible en el contexto de este trabajo listarlas todas.
Entretanto, cabe resaltar un grupo especifico, referente a las empresas
constituidas localmente, pero fundadas por brasileros y/o brasiguayos que
tienen un peso importante. Como ejemplo de estas empresas, se puede
citar el caso de AGROTEC (especializada en la provisién de insumos agri-
colas y servicios técnicos, pero que también actia ofreciendo servicios de
acopio y comercializacion a los productores); la empresa AGROFERTIL
y TECNOMYL (del mismo duefio brasilero), actuantes en el segmento de
provision de insumos agricolas; y las empresas del Grupo Favero (cuyo
propietario es conocido como «el Rey de la soja», por sus altos indices de
produccion), que actua en distintos segmentos, desde la provision de insu-
mos y servicios de acopio y exportacion, realizando también produccion
agricola y agropecuaria. En conjunto, esas empresas exportaron el valor de
US$ 281.356.135 en 2013, representando 3% de valor total exportado por
el pais, e importaron US$ 294.935.447, que represento 2,6% del valor total
importado por el Paraguay (Costa Garay, 2014:132).

Por fin, considerando el ambito de la produccion en si (cultivo) y como
se distribuye el uso y la apropiacion de la tierra en el pais, tenemos que,
a pesar de haber un mayor numero de actores involucrados, también se
verifican fuertes tendencias de concentracion e internacionalizacion. Con
relacion al uso, el ultimo Censo Agropecuario Nacional (CAN), realizado
entre 2007 y 2008, indicd que la produccion de soja aumento6 en 511,2%
entre 1991 y 2008 (MAG, 2008:56). Por su parte, la superficie destinada
para cultivo creci6 345,8% en el mismo periodo. En 2008, 73% de las tie-
rras destinadas para cultivo estaban ocupadas para la produccion de soja.
Ya con relacion a la apropiacion, el censo evidencio un alto grado de con-
centracion de la tierra, con 2,58% de los lotes abarcando 85,48% del total
de las tierras, disparando un indice GINI de 0,93% (MAG, 2008).

Al respecto de la participacion del capital extranjero en la estructura de
la propiedad de la tierra en el pais, Glauser (2009:35) estim0, con base en
datos del mismo censo, que aproximadamente 7,7 millones de hectareas
(equivalente al 19,4% del territorio nacional) serian propiedad de extranje-
ros —siendo que, de esos 7,7 millones, cerca de 4,7 millones (62%), estarian
en manos de propietarios brasileros—. Por su parte, Galeano (2012a, b)
—considerando apenas el grupo de propietarios con lotes de mas de 1.000
hectareas®— verificd que la cantidad de propietarios extranjeros aumento

26 Que representan el 1,6% del total de propietarios, pero el 79% del total de la superficie regis-
trada por el censo de 2008.
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entre 1991 y 2008, pasando del 14% para 24% del total, con destaque para
los brasileros, que representaban el 14,2%?’.

Considerando que las grandes unidades agricolas son las que se especiali-
zan mas intensamente en la produccion de los cultivos comerciales, se pue-
de esperar que los productores y empresarios extranjeros también tengan
una participacion elevada en esa dinamica. De hecho, Galeano (2012b) in-
dico que 64% del total de hectareas cultivadas de soja correspondid a pro-
ductores extranjeros, siendo que los productores brasileiros representarian
50% de todos los productores de soja en el pais. Naturalmente, estos acto-
res extranjeros, y especialmente, los de origen brasilero, se colocan entre
los principales agentes de la expansion de la frontera agricola actualmente.
Analizando registros de grandes compras de tierras (de mas de 1.000 hec-
tareas) en anos recientes (2006-2010), Galeano (2012b:418) identifico que
los brasileros se colocan como los principales compradores de tierras en el
pais, siendo los principales departamentos de adquisicion: Alto Paraguay
(en la region del Chaco)®; Alto Parand; Canindeyu y Amambay.

Consideraciones finales

En términos de la estructura y de las dinamicas econémicas actuales de la
cadena del agronegocio en el Paraguay —contexto en el que se identificaron
fuertes tendencias de concentracion y oligopolizacioén a lo largo de los dis-
tintos segmentos—, el analisis realizado sugiere que las fuerzas economicas
brasileras cumplirian un papel de intermediario (o subsidiario) en el proceso
de desarrollo e internacionalizacion de la agricultura paraguaya, una vez
que su actuacion esta restricta al grado de dominacién de los segmentos
de la cadena por las firmas transnacionales. De hecho, la expansion de
los capitales, empresarios y productores brasilefios ha sucedido, mayori-
tariamente, en el segmento de la produccién primaria —que es el menos
buscado por las firmas transnacionales. Sin embargo, eso no significa que
su participacion sea menos importante, pues, ademas de haber sido los
principales agentes de la difusién del modo empresarial de produccion en
el agro paraguayo, actualmente, los empresarios y productores brasilefios

27 Ese porcentaje varia en funcion de la region del pais en foco, siendo mas significativa en los
departamentos que hacen frontera con el Brasil: Canindeyu (60,1%); Alto Parana (55,2%); y
Amambay (34,8%).

28 En Alto Paraguay la expansion de la frontera agricola ha estado avanzando rapidamente, en
gran parte, impulsada por la demanda de la agroindustria carnica. De acuerdo con Galeano
(2012b), en el grupo de propietarios con mas de 1.000 hectareas en Alto Paraguay, los extran-
jeros pasaron de ser el 6% del total en 1991 al 34% en 2008 —de los cuales los propietarios de
origen brasilefio representarian 22%.

145
Costa Garay S.M., La participacion brasilefia..., pp. 127-149. J



controlan una gran parte de la produccidén de commodites, acumulando
también grandes superficies de tierra.

Por otro lado, esa «division de tareas» entre los diferentes actores del agro-
negocio deriva en implicaciones sociales y politicas distintas para cada
uno. Al distanciarse de las actividades directas de produccién agropecua-
ria, las firmas transnacionales permanecen mas invisibles y se alejan de
los conflictos que acompanan la expansion de la agricultura empresarial
en el pais. Los demds empresarios y productores que operan directamente
en ese segmento, por su parte, adquieren mayor visibilidad, una vez que
participan activamente en las dindmicas de concentracion (y exclusion)
del uso y apropiacion de la tierra, convirtiéndose en blanco automatico de
las reivindicaciones en torno de la cuestion agraria. En ese contexto, los
empresarios y productores brasileros (y brasiguayos) ganan destaque entre
los extranjeros instalados en el pais, no solo por su notable presencia en
numeros, sino también por causa de las circunstancias historicas e institu-
cionales que proporcionaron su consolidacion en la estructura agropecua-
ria del Paraguay.

En suma, la participacion brasilera en el desarrollo del agronegocio en
el Paraguay constituye un fendmeno complejo y heterogéneo, que es un
desdoblamiento de un proceso mas amplio que es el de la expansién de
la agricultura moderna (o capitalista) a nivel mundial. En ese sentido, es
necesario tener en cuenta que los cuestionamientos al modelo y la elabo-
racion de propuestas y politicas que buscan mitigar (o eliminar) los efectos
nocivos de su avance (como la exclusion social de actores pequefios y de
formas alternativas de produccion, y/o los dafios ambientales), deben ir
mas alld de la preocupacion con el papel de los agentes econdmicos bra-
sileros en esa dinamica, colocando en cuestién el modelo de desarrollo e
integracién de la agricultura como un todo.
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Resumen: La Guerra Guasu, Guerra en contra de la Triple Alianza, Guerra de la Triple Alian-
za, Guerra del Paraguay o Guerra en contra del Paraguay —pequefios detalles idiomaticos
que revelan matices ideolodgicos y posiciones politicas sobre los hechos— fue una hecatom-
be. Y al concluirse dio pie a un nuevo capitulo de la vida del pueblo paraguayo marcado
por la destruccion, la desarticulacién social, una hiper pobreza difundida, la desarticula-
cidn identitaria e ideoldgica de la élite, la aparicion de nuevos agentes —del capitalismo
mundial- en la estructura productiva, comercial y financiera, y por los (mismos) lastres
genéricos propios de la preguerra que venian arrastrandose por lo menos de la Colonia,
pero que ahora se rearticulan dentro de los margenes del Estado liberal.

Este trabajo formula dos hipdtesis. Una sobre el Estado en tanto dispositivo heteropa-
triarcal inconmovible. Otra sobre la subjetividad reconstructora del Paraguay luego de la
Guerra Guasu: las mujeres fueron las principales reconstructoras materiales de la nacion.
Reconstruyen el Paraguay post Lopez. Construyen el «nuevo» Paraguay. Pese a eso, y es-
pecificamente en términos de poder, su lugar, su situacidn relativa, no varia: siguen siendo
extranjeras. ¢Qué hubiera ocurrido si las mujeres sobrevivientes le hubieran quitado el
poder a Carlos Loizaga, Cirilo Antonio Rivarola y José Diaz de Bedoya? ¢Si se hubieran
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rebelado, subidas a las barricadas? ¢Si hubieran recogido la antorcha que quemara su
situacion de extranjeria?

Palabras Claves: Guerra Guasu. Género. Patria. Matria. Poder. Relaciones genéricas de po-
der. Estado. Ley genérica

Abstract: The Guasu War, or War of the Triple Alliance, or Paraguayan War: little idiomatic
nuances that reveal ideological issues and political stances vis-a-vis the facts. The Guasu
War was a bloodbath. Its end started a new chapter in the life of Paraguayans, troubled
by destruction, social dismantling, hyper poverty for everybody, an identity fracture for
the elite, as well as the appearance of new (world capitalist) players in the country’s pro-
ductive, commercial and financial structures. Ironically, the war didn’t change the type of
relations established between genders, inherited from the Colony, now rearticulated for
the liberal state’s benefit.

This essay formulates two hypotheses. The first one thinks the nation as an unshakeable,
unchangeable, hetero patriarchal mechanism. The second one reflects about the subjecti-
vities that reconstructed Paraguay after the Guasu War: women, the nation’s fundamental
builders. Women were the ones that organized the post Lopez Paraguay. They erected the
«new» Paraguay. Nevertheless, in terms of power, its social place, their relative position,
didn’t vary: in the post war, women are like foreigners. What would have happened if the
women that survived the war took the power from Carlos Loizaga, Cirilo Antonio Rivarola
and José Diaz de Bedoya? What if they rose up, again at the barricades? What if they deci-
ded to change by their own hands their foreign status?

Keywords: Guasu War. Gender. Homeland. Matria. Power. Gender relationships. Nation.
State. Gender law.

Ari fimmini calabbrisi: ppe n’emancipazione possibile

El Coro.- Sin duda, extranjero, es peligroso revelar un mal ya enterrado desde
hace tantos afios. Y sin embargo ardo por saber...
Edipo.- ;Qué querés decir?

Por supuesto que ser muger es penoso. Miedos, apremios, imperativos de silencio,
llamadas a un orden que ya lleva mucho de caduco, festival de limitaciones
imbéciles y estériles. Siempre extranjeras, que se tienen que bancar el laburo de
mierda y proporcionar la materia prima con la cabeza agachada. ..

Teoria King-Kong

Salute

La Guerra Guasu, Guerra en contra de la Triple Alianza, Guerra de la
Triple Alianza, Guerra del Paraguay o Guerra en contra del Paraguay —pe-
queios detalles idiomaticos que revelan matices ideoldgicos y posiciones
politicas sobre los hechos— fue una hecatombe. Y al concluirse dio pie a un
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nuevo capitulo de la vida del pueblo paraguayo, marcado por la destruc-
cion, la desarticulacion social, una hiper pobreza difundida, la desarticula-
cion identitaria e ideolodgica de la élite, la aparicién de nuevos agentes —del
capitalismo mundial- en la estructura productiva, comercial y financiera,
y por los (mismos) lastres genéricos propios de la preguerra que venian arras-
trandose por lo menos de la Colonia, pero que ahora se rearticulan dentro
de los margenes del Estado liberal.

Hipotesis poética

Si es posible postular que la historia de Espaiia, en realidad y mirando las
cosas «al revés» que es un mirarlas de la perspectiva pertinente, es la histo-
ria de sus colonias, siguiendo una racionalidad parecida podriamos decir
que la historia del Cono Sur entre 1865 y 1870 —y post 1870 también— es
la historia de un Paraguay postrado. Es mas: de un Paraguay destruido. Y
si quisiéramos formular algunas razones por las cuales se desat6 la Guerra
Guasu podriamos apelar al relato histérico més ortodoxo o a la poesia
popular (mas heterodoxa por cierto) de Ramon Ayala: chamamecero mi-
sionero (de Misiones, Argentina). En un cancionero suyo sobre la guerra
recuerda (que la madre, Maria Morel, recuerda) que:

La Triple Alianza con miles

de dientes en sus tres bocas

era de metal y roca

era de los tres paises.

Un Brasil de imperio y niquel.

Un Uruguay subalterno.

Una Argentina de enfermo

corazon en el estuario

llevando en secreto pacto

bandera inglesa en el cefio (Ayala 2015).

Prolegomenos

(Como decirlo? La historia politica del Paraguay es un entramado tupido,
poblado de hombresque esa misma historia politica contrabandea como
héroes. En este sentido, es sintomatico el Panteon Nacional de los Héroes
—una oratorio, en realidad— en el microcentro de Asuncién; no hace alu-
sion a ninguna mujer (jsalvo la Virgen!: tal como me hizo notar Ignacio
Telesca sin dejos de ironia curil); y de haberlo hecho es probable que se
hiciera en tanto esposa de. Ahi se conservan ataudes, eventualmente de-
bajo de la bandera patria, como recordatorio de un cuerpo. Como si nos
recitaran: ahi adentro esta mi cuerpo (sea o no eso verdad), consérvenlo
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como recuerdo de mi. Es mas: como recuerdo de mi heroismo. Recitado
que desde las criptas se alza hacia la cupula: ahi hay vitreaux que vuelven
a enfatizar la importancia y la incidencia de figuras masculinas en la histo-
ria de la patria, que es la historia patria. La patria —patria: 1o veremos mas
adelante— terreno de la historia y hecha historia. Héroes: y esto es asi tanto
antes de Francisco Solano Lopez como luego de Cirilo Antonio Rivarola
(primer Presidente Constitucional post Guerra Guasu). Y en ese interme-
dio, hubo un Triunvirato de facto establecido por las fuerzas de ocupacion
(que en los primeros afios de postguerra se constituyeron como actores
reales de poder), compuesto por Carlos Loizaga, Cirilo Antonio Rivarola
y José Diaz de Bedoya: «gobierno democratico (...) gobierno legal» reco-
nocido «por los vencedores» (Rosa 1986).

A contrapelo de ese entramado que empieza antes de Solano Lopez y que
sigue después de Caballero para extenderse hasta Cartes (jay!), aqui pro-
pongo un ensayo de imaginacion a 150 afnos de la Guerra Guasu: una de
las mayores conflagraciones bélicas de la historia americana. Que imagina
la situacion de Paraguay sobre el fin de la guerra y en la inmediata post-
guerra. Desde un punto de vista genérico. Suponiendo que el colectivo femenino
tenga unidad o identidad consigo mismo. No tengo inconvenientes en aceptar-
lo, tal como recordaba en varias ocasiones el viejo David Vifias!, «las ge-
neralizaciones seducen tanto como arriesgan». Dicho de otro modo: esta
reflexién no pretende poner en foco ni la imagen de la mujer paraguaya
combatiente ni la del Batallébn de Mujeres de Aregua, ni la de las mujeres
agricultoras, ni la de las residentas, ni la de las destinadas, ni de las enfer-
meras, lavanderas, cocineras que ayudaron al Ejército de Lopez. Mas bien:
pretende enfatizar que post Guerra Guasu en Paraguay no hay igualdad en
términos de derechos politicos y que la imagen colectiva de la mujer en la
inmediata posguerra es la de una figura reconstructora despojada y auto-
despojada de derechos politicos. Y de poder.

Cuando las fuerzas aliadas ocupan Asuncion, la guerra en contra de la
Triple Alianza o Guerra Guasu (1865-1870) empieza a declinar y termina
con la muerte del Mariscal Francisco Solano Lopez en Cerro Cora, el 1
de marzo de 1870. Con el fin de la guerra, Paraguay es un pais de rodillas.
Una nacion destruida. Pese a los debates sobre la poblacién real previa y
posterior a la guerra (pues no hay acuerdo unanime?), se estima que sobre-

1 Escritor e historiador Argentino.

2 Al respecto, en un trabajo de caracter demografico presentado en las XV Jornadas Inters-
cuelas (16-18 de setiembre, Universidad Nacional de la Patagonia San Juan Bosco, Como-
doro Rivadavia, Chubut, Argentina), Ignacio Telesca sostiene que: «Los datos que tenemos
sobre la poblacion paraguaya tras la guerra no son muy abundantes, sin embargo tampoco
son inexistentes. Thomas Whigham y Barbara Potthast analizaron el censo realizado en 1870
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viven 200 mil personas. Esto es: la poblacion habia quedado reducida a
aproximadamente un 40%:

Paraguay contaba con, aproximadamente, 500.000 habitantes en 1865, que
quedaron reducidos en 1870 a menos de la mitad, en su mayoria mujeres,
ancianos y nifios. La guerra significo un nuevo punto de partida en la evolu-
cién de esa poblacion (Brezzo 2010).

Ademds, habia un exceso muy marcado de poblacion femenina con respecto
a la masculina, por lo que el Paraguay fue llamado «el pais de las mujeres»
(Potthast 2001)

Dos elementos quiero rescatar de estas citas. Si es cierto que la guerra sig-
nific6 un nuevo punto de partida en términos demograficos, no lo significd
en términos genéricos. De eso vamos a hablar aqui: con el foco puesto
fuera de una disciplina (como la Historia por ejemplo; hay otras, desde ya).
Pues este es un ensayo de interpretacion. El segundo punto: Paraguay, pais
de las mujeres.

Contrariamente a lo que anota Potthast, pese a la aclaracion de que esa fra-
se se referia al «desbalance demografico», me parece que lograriamos una
mayor adherencia histérica si ese mismo enunciado dijera, como deberia
decir, que Paraguay post Guerra Guasu es un pais de mujeres. Esto es:
integrado (mayormente) por mujeres, pero 7o perteneciente a las mujeres.
Detalle filoldgico innocuo en términos gramaticales, es cierto. Pero si cru-
zamos la gramatica con la politica, ese matiz, esa distincion sutil, minima
quiza, se vuelve decisiva. De hecho, reflexionamos sobre el mundo con el
lenguaje y sus matices encubren pliegues historico-politicos de todo tipo.

Entonces, el enunciado «Paraguay pais de las mujeres» nos pone frente a
una situacién historica un tanto incémoda porque la situaciéon femenina
de postguerra sigui6 articulando una posicidén subalterna respecto de la
situacidén masculina. El colectivo de mujeres se constituy6 (y fue consti-
tuido) como una mayoria minorizada. A pesar de cargar con el peso de
la reconstruccion (material: de la familia, de la sociedad, del pais), esas
mujeres no participan —ni siquiera en desigualdad de condiciones— en el

encontrado recientemente por Hugo Mendoza (y mas recientemente desaparecido del Archi-
vo del Ministerio de Defensa del Paraguay) y registraron un total de 116.351 personas de las
cuales 71.224 eran mujeres (61,2%). De este total de mujeres, 39.412 eran jovenes, 11.585 eran
mayores de 50 afios y 19.549 menores de 12 siendo la relacion mujer/varon 4 M/V, 2,6 M/V
y 1 M/V respectivamente (2,1 M/V a nivel general). No se puede dejar de reconocer que los
datos obtenidos deben ser considerados como provisorios teniendo en cuenta que se realizd
el mismo afio de finalizada la guerra y con un personal administrativo insuficiente y no bien
preparado para la tarea. Ademas, no todas las comunidades fueron incluidas sabiendo que el
censo estaba dirigido, como antes de la guerra, a cuantificar/controlar la superficie cultivada
por la poblacion» (Telesca 2015: mimeo).
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proceso politico posterior. Cuando esas «mismas» mujeres durante la gue-
rra —que es una expresion (de la) politica— habian cavado fosas, trincheras,
pozos, habian participado activa, plenamente en el ejército de Lopez.

En los campamentos las mujeres trabajaban como enfermeras, lavanderas,
cocineras y mds tarde también ayudaban en el transporte. Al principio, los
ranchos de las mujeres se encontraban fuera del campamento propiamente
tal (...). Mas tarde, sin embargo, fueron integradas directamente a los cam-
pamentos en una organizacion similar a la de los militares. Los grupos de
mugeres eran dirigidos por las llamadas sergentas, quienes cuidaban del or-
den, organizaban y coordinaban el trabajo, y ayudaban en el cumplimiento
de las drdenes del gobierno o de los generales (Potthast 2001).

Mugeres y nifios. En la retirada del Mariscal hacia el norte, ya entrado el
afio 1869, en Acostaiiu, Bernardino Caballero mandaba un ejército «fic-
cional»: «una legion de ninos disfrazados con barbas postizas para que el
enemigo los tome por adultos y les presente combate; seis horas resisten
las cargas de la caballeria brasilefia» (Rosa 1986). La condicion de comba-
tientes-nifios también la recuerda, mucho mas afectivamente por cierto, y
fuera de todo fraseo eventualmente herdico de las seis horas de resistencia,
cuando en realidad se trata de una masacre premeditada, la poesia popular
de Ramoén Ayala cuando dice:

Con catorce afiitos nuevos

y un nifio-hombre en las armas

fue rodando la barranca

del Paranad hacia lo hondo

con otro guri, en el lodo,

entre el miedo y la metralla (Ayala 2015).

Siempre en la tltima parte de la guerra, en Lomas Valentinas (21-27 de di-
ciembre de 1868), Lopez retine un ejército «sin edad ni sexo» que se opon-
dria «desesperadamente a la entrada de los enemigos en su capital» (Rosa
1986). Y Mac Mahon, ministro de los Estados Unidos en Asuncion, de
esa batalla dijo: «Ninos de tiernos afios llegaban arrastrandose, las piernas
deshechas a pedazos o con horribles heridas de balas en sus cuerpos semi-
desnudos. No lloraban ni gemian ni imploraban auxilios médicos» (Rosa
1986). Detras de ellos, al lado de ellos: sus madres. Esas mujeres que, luego
de la ocupacion alianciancista de Asuncién (5 de enero de 1869), sostienen
la ultima etapa de la guerra. La retirada del Mariscal hacia Cerro Cora
cierra con «la ‘artilleria’ arrastrada por mujeres que mantienen sus fuer-
zas» (Rosa 1986). Esas mujeres ya no desempeian su papel en la defensa
nacional como madres. O sea dando a luz y criando a los futuros soldados.
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Esas mujeres son soldados. Y la guerra en los tiempos de guerra es una
expresion politica. jPues esas mujeres son (s6lo) soldados?

Mugeres delgadas como agujas

van desde el mortero hasta las ollas.

Heroinas del camino, sombras

cocinando suerios en las brumas (Ayala 2015)

Tal como lo enfatiza Ramoén en sus décimas. Sea: y el suefio podemos leer-
lo con un lugar sin lugar de utopia: no realizable en los afios de posguerra;
aun no realizado en el Paraguay de hoy; pero posible por cierto: Cuanto
antes: la posibilidad de una matria. Entonces, una de las particularidades
del ejército de Lopez es la participacion femenina. En la tltima etapa de
la contienda, las mujeres paraguayas hacen propia la guerra y combaten
en pie de igualdad con los hombres. Pero ese pie de igualdad se desarticula
luego de la derrota, en la etapa de reconstruccion del pais. Luego de ese
momento, su situacién, la de las mujeres sobrevivientes, es la del recién lle-
gado, del que no es del pais. Las mujeres paraguayas que han sobrevivido
a la guerra estan en una situacién de extranjeria. Tanto como lo estaban
antes de la guerra. Pre Guerra Guasu ya estaban fuera del poder y de la
posibilidad de ciudadania.

Un conjunto de preguntas posibles: por qué en un pais de mujeres —que ha-
bian participado en la guerra y que luego reconstruyen el nuevo Paraguay—
el poder sigue, inconmovible, inmutable, en manos de los hombres.

Las mujeres paraguayas posguerra guasti Son reconstructoras y aseguran —
como antes, gracias al trabajo agricola— la base de subsistencia del pais, tal
como lo hicieron las mujeres indigenas en la época de la conquista y en la
posterior etapa colonial, que se ocupaban de la subsistencia de indigenas y
espaiioles (Potthast 2011).

Dos: por qué el Estado continua, inalterable, siendo un dispositivo hetero-
patriarcal. O, para decirlo mas ampliamente: ;por qué lo que venia siendo
una patria no se rearticula como matria? Vuelvo a insistir sobre la razén
de esta pregunta: las mujeres fueron las principales reconstructoras mate-
riales de la nacién. Reconstruyen el Paraguay post Lopez. Construyen el
«nuevo» Paraguay. Pese a eso, y especificamente en términos de poder, su
lugar, su situacion relativa, no varia: siguen siendo extranjeras. ;Qué hubiera
ocurrido si las mujeres sobrevivientes les habrian quitado el poder a Carlos
Loizaga, Cirilo Antonio Rivarola y José Diaz de Bedoya? ;Si se hubieran
rebelado, subidas a las barricadas? ;Si hubieran recogido la antorcha que
quemara su situacion de extranjeria? Matria, habria sido, Revolucion. Y
también otra Historia.
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Por supuesto que ser mujer es penoso. Miedos, apremios, imperativos de si-
lencio, llamadas a un orden que ya lleva mucho de caduco, festival de Ii-
mitaciones imbeciles y estériles. Siempre extranjeras, que se tienen que
bancar el laburo de mierda y proporcionar la materia prima con la cabeza
agachada... (Despentes 2013).

Epistemes

Podemos suponer pertinentemente que la patria sofiada por Lopez era una
patria: heterosexual y heteropatriarcal. Y su ecuacion fundante es mascu-
linidad: machismo: erecciéon. Una vez mas, esto que formulo casi como
conjetura encuentra un correlato, o sea, nos lo verifican las décimas de
Ayala a la hora de vincular la figura del Mariscal con la simbologia de la
espada, un simbolo falico por cierto, y con una serie de sintagmas como
irrumpir, brotar, espeso monte, ejército al tope, estallido:

Francisco Solano Lipez,

de uniforme y larga espada,

irrumpe de la marafia

brotando en espeso monte

con el ejército al tope

con la guerra sin cuartel

llevando al héroe en la piel

y un quijote en la conciencia.

jLa tierra viva en sus venas

y un estallido en la fe! (Ayala 2015)

En ese entramado el Mariscal se inscribe en el rol de titular «natural» del
poder, por ende de la soberania del poder, de la potestas (poder socialmen-
te reconocido). Hombre anfitrion, paterfamilias, dueno de casa, sefior del
lugar: karai guasu. Mariscal y pater que, maximizado, configura la Patria.
En una revista de guerra como el Cabichui, el 24 de julio de 1867 (p. 1)
se presenta al Mariscal como padre que encarna la Patria/nosotros: «es
nuestro gran padre, él hizo todo lo que es bueno para nosotros» (Makaran
2014). De hecho, el heteropatriarcado se entrama alrededor del cuerpo del
hombre y simboélicamente alrededor de un signo anatémico —de la presen-
cia de un signo anatémico: el falo. La presencia o ausencia de ese signo
implica un mecanismo ON/OFF: de activacién/desactivacion de distintas
modalidades de poder y diferentes legitimidades que se activan o no y
tienen vigencia o no desde el espacio familiar hasta los distintos ambitos
sociales. El heteropatriarcado ha construido la masculinidad (el sexo mas-
culino) como el tnico con existencia ontoldgica. Esto es: el hombre como
subjetividad superior, tnica subjetividad con definicién propia, definida
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en términos positivos. Lo masculino es. Lo femenino en cambio es todo
aquello que no es masculino (gays, trans, lesbianas, LGTBIQ y sarasa). En
términos de derechos: el heteropatriarcado a la subjetividad masculina le
ha atribuido una mayor cantidad de derechos.

Complementariamente: el heteropatriarcado ha inferiorizado a la mujer.
Amplia mayoria en términos numéricos y minorizada en términos de po-
der. Ha inferiorizado/minorizado a la mujer y a todo el arco de la diver-
sidad sexogenérica empezando por la homosexualidad masculina. A esas
subjetividades las ha situado en la categoria de «sexo débil», opuesto al
«inico» sexo que tiene existencia ontoldgica: el masculino/fuerte. Pero,
(qué quiere decir «sexo débil»? Tiendo a pensarlo como una debilidad que
no debe ser entendida en términos bioquimicos sino como debilidad/au-
sencia de derechos. De esto desciende que el heteropatriarcado entrama
relaciones inequitativas que implican dos posiciones sociales y politicas.
Una de esas posiciones esta en estado de dominacion/imposicion. La
otra, debe estar (como forma de imposicién deseable y deseada), en estado
de sumisién/subordinacion. Esto es lo que el heteropatriarcado tiene para
proponer/nos y nos sigue proponiendo desde por lo menos 2015 afios.

Estas que resefio son las bases de la dominacién de lo masculino sobre
lo femenino y también las bases de la Patria programada por Lopez (que
por cierto tenia una herencia francista y, antes, colonial). Una verdadera
patria que en Paraguay, por su historia post Guerra Guasu, Aubiera podido
seruna matria. Matria distinta de la patria: la patria oficial programada por
Lopez, ésa que descansaba sobre la guerra (como manifestacién posible
de la politica) y la posibilidad de victoria. Y esa matria, esa Matria-Patria
que hubiera podido ser, no fue. Eso que no fue hubiera podido significar la
fundacion de una sociedad sin las discriminaciones propias de un sistema
heteropatirarcal. Post Guerra Guasu, cuando Paraguay hubiera podido
resurgir como matria —fuera de la inflexién heteropatriarcal o al margen
de ese entramado reglado desde la Cultura hasta las formalizaciones del
Derecho- o cuando hubiera podido matizar su heteropatriarcado constitu-
tivo, la soberania del poder sigue siendo la del karai guasu.

(Apostilla. Matria no debe ser entendida como sinoénimo de matriarcado,
pues un matriarcado como mera inversién de un patriarcado seguiria sien-
do heterosexual y opresor, aunque con un signo inverso. Una matria, desde
hoy, como construccién politica, podriamos imaginarla como un orden
regido por una paridad sexo-genérica, para empezar).

LY por qué no se funda una matria si Paraguay era un pais «sin hombres»,
«repleto» de mujeres? Si el poder, incluso en términos demograficos, ha-
bia quedado suspendido en el aire: en estado de disponibilidad. Es verdad
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que el terreno de la historia es el terreno de lo sucedido. De la historia
recibimos los hechos, el 1éxico en tanto nombre de las cosas, los axiomas
elementales y los presupuestos «naturales o intocables» construidos por
el relato de los vencedores. Pero la historia podemos entenderla también
como la facultad del presente de reordenar los hechos del pasado, que nun-
ca son fijos e interpretados de manera inamovible. Y este es un ejercicio
de imaginacién, de creatividad, sobre la historia de mujeres extranjeras
en su propio pais; pais que reconstruyen con sus propios esfuerzos; o al
reveés, sobre mujeres extranjeras que hicieron historia en su pais, pese a
su extranjeria; o, complementariamente, sobre la extranjeria de mujeres
que hicieron historia. Ya que nos situamos en el terreno de la imaginacion
(creatividad) podemos ensayar con lo que no fue y sus implicancias para
la historia posterior del Paraguay. Que si fue. Entonces, aqui pretendo for-
mular un estado de interrogacién sobre el rol publico de las mujeres en la
post Guerra Guasu, esas mujeres que en términos de poder no integraron
el proyecto de reconstruccion nacional.

Podemos decir que, post Guerra Guasu, Paraguay es necesidad y deseo
masculinos: una lucha por re-tener hombres (retener: volver a tener y tener
de manera enfatica). Y las mujeres paraguayas post Guerra Guasu son
como rehenes. Rehenes de si mismas, rehenes de los muertos, prisioneras
de un desaparecido deseado y necesitado: el cuerpo colectivo del hombre.
Paraguay es un pais destruido y reconstruido por mujeres. ;Empoderadas?:
con un aumento en su sensacion de poder. Y s6lo hablamos de sensacion,
ya que el pais retoma —en el sentido de que nunca abandona- la programa-
cion heteropatriarcal como organizadora de la Patria. Programacion que
no resulta extrafia: pues toda carencia acrecienta el valor de lo faltante.

Extranjerias y poder

Quiero insistir en esto de la extranjeria. ;Qué quiere decir ser extranjero/a?
(Cuando se es extranjero/a?

Para empezar, se es extranjero/a siempre respecto de otro/a y respecto de
la tierra —de una geografia— junto con sus condicionantes (como la lengua,
en sentido amplio, en tanto c6édigo que contrabandea el conjunto de una
cultura, los valores, las normas, los matices que la habitan; elementos que
van emparejados con simbologias que no siempre pueden ser explicitadas
nitidamente). En el caso que nos interesa aqui, las mujeres son extranjeras
respecto de la tierra porque luego de 1870 el pais deja de ser lo que era, en
términos del patrimonio territorial de la nacidon —sus fronteras se aprietan
cual bandoneén—, en términos demograficos y en términos de los codigos
de convivencia vigentes hasta ese entonces. La guerra habia propiciado «el
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surgimiento de una nueva identidad colectiva concentrada alrededor de la
pertenencia a un mismo grupo unido por la sangre, la lengua y la persona
del lider carismatico» (Makaran 2014). Y ese pacto, a partir de la posgue-
rra, se rompe. De esto desciende que con la Guerra Guasu, Paraguay sufre
una reestructuracion de fronteras Estado-nacionales: en términos demo-
graficos y territoriales, pero no en términos genéricos. En lo genérico cae
por tierra el axioma que sostiene que la guerra hace cambiar de sitio las
cosas. En términos genéricos, la guerra no cambia nada en Paraguay.

Las mujeres sobrevivientes refuerzan su extranjeria porque Paraguay ha perdido
la guerra y su soberania. Paraddjicamente y no tanto, Paraguay ya no es
Paraguay. Es un pais ocupado, los/las ciudadanos/as ya no hablan en
nombre de su ciudadania. Y las mujeres son extranjeras: sin condiciones
materiales para seguir la guerra —relegada histéricamente a los ambitos
de accién de la figura masculina por lo menos a nivel del mando—, sin re-
cursos. «Salvo» en el plano de la disponibilidad para la reconstruccién del
pais, ser fuerza motriz de la vida material: que por otra parte es uno de los
elementos esenciales que garantiza la nueva sociabilidad. Ya Potthast lo
habia dicho con suficiente nitidez. O sea, que «Después de la devastadora
Guerra contra la Triple Alianza, fueron las mujeres quienes tuvieron que
asumir la tarea de la reconstruccion social y econdmica del pais, mientras
que el campo politico quedo bajo el dominio masculino» (2011). Lo que
no nos cuenta son las implicancias para el futuro del cuerpo social en su
conjunto. La historia mira al pasado (con vistas a su impactos en el presen-
te, eventualmente). La creatividad mira hacia todo lado.

Deber de reconstruir el pais que no contempla su reverso: el derecho de
ejercer el poder sobre el conjunto de la sociedad o dentro del los margenes
del Estado. Reclamar poder para si. Porque el poder en un entramado he-
teropatriarcal es atribucion «natural» del hombre. Post 1870 el derecho a
la politica sigue siendo pura incumbencia masculina. Y esa articulacion,
que comporta una abstencion del poder, tiene el sentido de un don sin
reserva. De un don que no espera ninguna devolucion. Nada a cambio.
Line Bareiro, en una muy linda presentacion de Humanismo de Serafina
Davalos, decia precisamente eso de Paraguay: «el pais de las Residentas,
que lo soportaron todo sin pedir nada para si» (Davalos 2007). Se trata de un
don sin intercambio. Articulacién que —en realidad es una ley: lo veremos
dentro de poco— no responde a las exigencias planteadas por una situacion
histérica inédita.

La programacion republicana del poder es heteropatriarcal y como tal re-
serva para la mujer un lugar no-central. Ademas, paradojicamente, la ne-
cesidad de hombres, su carencia, le concedid al colectivo masculino mas
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derechos que se precisan mas bien como privilegios. Més de los que de por
si ya tenian. Entonces, frente a la posibilidad de una matria, se consolida
un heteropatriarcado. La subjetividad que tiene derecho a la politica, al
ejercicio publico del poder, a tocar la cosa publica, quien tiene derecho
al Estado es y sigue siendo el karai guasu. O en realidad, el Triunvirato
(una suerte de trinidad) de facto establecido por las fuerzas de ocupacion:
Carlos Loizaga, Cirilo Antonio Rivarola y José Diaz de Bedoya.

Insisto: jpor qué? Ya que la guerra —y mas, una con las caracteristicas de la
Guerra Guasu: de exterminio— cambia de sitio las cosas: reales o simbdlicas.
Valga un punto nomdas como argumento: con la guerra, la vida misma
sufre una aceleracion enfatica que la acerca a la muerte; en el mejor de los
casos. Porque en el peor la hace adherir a ella: la muerte deglute la vida
transformandola en su contrario, que es ella misma. Hombres puestos por
hombres que ganaron la guerra.

Con la guerra, Paraguay padece una doble borradura: borradura de los
hombres, porque muertos en la contienda, y borradura del sujeto mujer
en tanto sujeto de derechos. Post Guerra Guasu la mujer es el xenos, sim-
plemente el otro absoluto, absolutamente excluido del ejercicio del poder.
Esta es una situacion que trasciende la subjetividad y tiene un impacto en
la conformacion familiar, en las generaciones por venir, en la genealogia.
Hoy en dia, frente a las paternidades irresponsables de padres abandoni-
cos, las madres se ocupan de esos dispositivos prostéticos que son los/las
hijos/as, de la reproduccion, de las condiciones materiales de existencia
y de la produccion también. Sin embargo, el ejercicio del poderlo tienen
restringido cuando no obturado. El poder, post Guerra Guasu, esas muje-
res lo declinan —porque no lo disputan— en el hombre y por extension en el
sistema heteropatriarcal. Y lo que es mas terrible: sin exigirle reciprocidad
alguna.

Una reflexién sobre esas mujeres, extranjeras en su pais, implica, entre
otras cosas, delimitaciones precisas entre ambitos. Una delimitacion entre
lo familiar y lo no familiar, entre lo extranjero y lo que extranjero no es,
entre el ciudadano y el no ciudadano, entre lo privado y lo publico, entre
el derecho privado y el derecho publico. Y acerca de quién puede ejercer/
ocupar esas posiciones dentro del orden social. Interrogarse sobre la con-
dicién de extranjeria es interrogar el trazado de una frontera entre lo ptblico
y lo no publico, entre el acceso al poder y su negacion, entre el espacio
publico o politico y el lugar propio, individual o familiar, entre lo secreto
y lo fenoménico. Esa frontera esta atrapada en una turbulencia genérico-
politica que se habia desestructurado con la guerra y que a partir de ese
drama vuelve a reestructurarse de manera aun mas potente. Las mujeres
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paraguayas post Guerra Guasu tienen una reaccioén (auto) privativa res-
pecto del poder y por ende respecto del pais (en términos de construccion
politica). Y eso implica no fundar una matria. La ley de reconstruccion de
Paraguay —sobre la cual las mujeres sobrevivientes tienen incidencia— es
una ley paradéjica porque pone en colusiéon reconstruccion y poder en
detrimento de esas mismas mujeres.

Mujer extranjera: ocupando un lugar-propio destruido y con el deber de
reconstruirlo pero despojada del derecho al ejercicio del poder: poder rei-
vindicar poder en si, para si. En los margenes de la sociedad civil y del
Estado. El «poder» de la mujer es relegado una vez mas a la familia y a sus
actividades complementarias. Estamos frente a una aporia que dimana de
un conflicto: en el Paraguay post Guerra Guasu hay mujeres con el poder
de poder y al mismo tiempo despojadas de ese poder. Estamos frente a
una tragedia del destino: a un momento sin momento: a una posibilidad
(en su momento, que hoy decimos) imposible. Esas mujeres sobrevivien-
tes situan el poder masculino por encima del poder que ellas mismas hu-
bieran podido otorgarse. El poder masculino, del heteropatriarcado, «es
dictado» por esas mujeres en tanto #o disputado como una ley por encima
de las leyes. Y por el revés, esas mismas mujeres postulan su propio poder
como abstracto, utdpico, ilusorio. Como un poder que puede transformar-
se, como de hecho lo hace, en su contrario. Esas mujeres se implican en
la reconstruccién —que en términos genéricos se encuentra vigente hasta
hoy— y se (auto)excluyen del poder, se disocian de ¢l en el momento en
que hubieran podido hacer adherir reconstruccién y poder femenino en el
Estado. La exclusion y la inclusion son inseparables. Exclusion del poder e
inclusion en la reconstruccidn que es autoexclusion del poder: la emancipa-
cién femenina pasa también por una critica sobre los hechos que no fueron para que
sean: para que las subjetividades que no estimularon que los hechos fueran puedan
adquirir conciencia para hacerlo. Las mujeres paraguayas sobrevivientes de la
Guerra Guasu contribuyen en la postulacion de una ley genérica del deber
pero no del derecho: un llamado que (auto)obliga sin exigir. Y para tener
lo negado, lo que no se tiene, hay que reclamar un derecho. Que existe en
estado de latencia donde hay una falta. Entonces: una ley genérica que, me
parece, nadie ignora en el Paraguay de hoy (sobre este punto abundaré a la
hora de la conclusién). Y de hecho, una ley siempre es impuesta, incluso
opuesta, a la «naturaleza», esto es, a la coyuntura, a las particularidades
de un momento dado. Las mujeres post Guerra Guasu son mayoria y pese
a esa «naturaleza» colaboran en la programacién de una ley genérica de
convivencia vigente hasta hoy que las pone en una situacion de inequidad.
De esa ley son corresponsables y victimas. Porque sobre todo implica des-
igualdad y reparto injusto del poder. Entonces, nada de reivindicaciones
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igualitarias por parte de quienes habian participado en la guerra y estaban
reconstruyendo el pais. De quienes siguen construyéndolo, incluso mas
enfaticamente, atn hoy.

Al no empezar la construccion ni postular la posibilidad de una matria,
el colectivo de mujeres sobrevivientes subordina su derecho genérico de
reconstructoras de un pais al derecho (politico) del hombre, que se precisa
por ende como privilegio. Reafirma sobre nuevas bases el heteropatriar-
cado de los Lépez, de Francia y en ultima instancia de la Colonia. Son
mujeres que se sustraen a la fenomenalidad publica, politica, estatal. En
nombre del hombre o en nombre de su ausencia marcada no disputan lo
publico, lo politico, lo estatal. Y al no hacerlo enfatizan su condiciéon de
extranjeras.

Esto se llama cuestionamiento «cero» al heteropatriarcado. Y no cuestio-
narlo significa no desprograrmarlo. Porque desprogramar el heteropatriar-
cado en el revés de la trama implica disputar nuevos derechos o ampliar
los viejos. De esto se desprende la necesidad de democratizar la familia,
el matrimonio o, en términos mas generales, todos esos vinculos privados
que luego se extienden y se potencian a la hora de integrar los espacios
publicos.

Constitucion: 1870

Y esa ley genérica (de convivencia, oral en un principio), de alguna mane-
ra es recogida por la Constitucion de la Republica del Paraguay de 1870.
El 25 de noviembre de ese afno se jura esa Magna Carta, inspirada —prin-
cipalmente— en el pensamiento liberal de la Declaracién de Virginia de
1776 y en la Constitucion Argentina post Caseros (1853) cuando Urquiza
derriba a Rosas. Con sus 118 articulos implicaba una formulaciéon con-
traria al sistema politico vigente en el Paraguay desde 1811 y tenia un
corte democratico-liberal. Con ese nuevo pacto social se instaura un orden
liberal que tendra vigencia hasta la finalizacion del conflicto con Bolivia
(1932-1935) por el territorio chaquefio.

La puesta en vigencia de la Constitucion de 1870 conformé un régimen en el
que la propiedad privada y la busqueda del interés personal se consideraban
como medios adecuados para la consecucion del bienestar general [apostilla:
esta es la orientacion economica del régimen liberal]. La ley apuntaba a im-
pedir la intervencién del Estado en las actividades econémicas, su campo de
accion quedaba restringido al mantenimiento del orden y de la paz interna
[apostilla: esta es la orientacion politica del régimen liberal] (...) Todo esto
era un viraje radical de la concepcion del Estado marcadamente intervencio-
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nista que habia predominado hasta la guerra de la Triple Alianza (Carron
y otros 2005).

Para decirlo de otro modo, en un régimen liberal el Estado se rige por el
principio de no intervencion en las actividades economicas. Esto es, se
retrae y no orienta la actividad econémica. No regula el mercado de cam-
bios. Estado: cuanto mas chico, mejor.

A partir de 1870 Paraguay es declarado Reptblica y como tal adopta una
forma de gobierno democratica representativa. El Estado se organiza en
tres poderes. La norma reconocia el principio de la soberania popular con
la organizacion del gobierno de acuerdo al sistema de separacion de pode-
res del Estado. En la historia civica del Paraguay, por primera vez aparece
la figura juridica del ciudadano con derechos y obligaciones. Se instituye
también la incorporacién de libertades civiles y el sufragio. No universal.
De hecho, ni mujeres ni indigenas tenian el derecho a voto®. {Qué eso que llama-
mos Constitucion? La formulacién de un discurso masculino, depositario
del poder, que recupera las densidades de la vieja herencia espanola, la
cultura del padre —«superior», «civilizada», «moderna», «oficial»— y discri-
mina/niega la cultura de la madre; mas precisamente, de la madre guara-
ni, que tiene un sustrato indigena. Este dispositivo podria ser identificado
como sindrome. Del hijo ilegitimo. Desea lo que no (se) tiene: el legado
paterno. Y niega o barra el empecinamiento diario, la presencia empeder-
nida de los y las indigenas, habitantes de las tierras «americanas» desde
siempre y de la madre, soltera, violada, esclavizada, siempre presente para
darte de comer o para los placeres sexuales que poco o nada se precisan
con algtn signo de reciprocidad.

Entonces, extremando a penas los argumentos podriamos decir que la
Constitucion —en tanto discurso de los hijos— al negar el sufragio a las mu-
jeres, esta negando la figura de la Madre guarani, la que se ocup6 de criar
en soledad a esos mismos hijos que con los instrumentos del Padre y de la
Patria ahora la rechazan.

En este sentido, esas mujeres reconstructoras contribuyen en la postula-
cion de una ley genérica de la cual son a la vez corresponsables y victimas;
recogida por la Constitucién y que las pone fuera de la ley. Las vuelve
anomos: porque el nomos es en el Nombre del padre. Estamos aqui frente a
una actitud discriminatoria, negadora, subordinadora, colonial-esclavista.
Y también frente a algo mas: n: indigenas ni mujeres tenian derecho al voto.

3 El derecho al sufragio se lograra para las mujeres recién en 1961. Paraguay fue el ultimo pais
latinoamericano en extender tal derecho.
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Esa exclusion, en realidad, implica, quiza sobre todo, una homologacion
que sitda en el mismo nivel a mujeres e indigenas.

Las mujeres paraguayas de posguerra son extranjeras en su pais, despoja-
das del derecho a tener poder: y por eso también indigenas. Equiparadas
a los pueblos indigenas: ambas subjetividades despojadas de su ser, ambas
subjetividades consideradas lastres, concebidas como portadoras de atra-
so, salvajes. Subjetividades sin ser: sin tierra. Los indigenas colonizados,
las mujeres post Guerra Guasu son los/as campesinos/as de hoy: sin tierra
que es lo mismo que decir: sin ser. Tal como diria la primera feminista para-
guaya en 1907: la mujer, desde el punto de vista heteropatriarcal, «solo sir-
ve como instrumento de fabricar hijos (...) y en nombre de aquella decan-
tada unica mision, le niegan los derechos primordiales de la personalidad
humana: libertad, independencia, igualdad, propiedad, etc., reduciéndola
a la categoria de cosa» (Davalos 2007). Este es un poco el sentido general
de la post Guerra Guasu: la de la mujer como elemento bioldgico*.

La Constitucién de 1870 demuestra como el derecho positivo discrimina
a mujeres e indigenas, ademas de equipararlos. Esa Magna Carta nos dice
por igual manera mujeres indigenas mujeres. Deposita ambas subjetivida-
des bajo la égida —el «cuidado»— del hombre, del Estado y del heteropa-
triarcado. Bajo la forma de la democracia representativa masculina: del
pater, el duefio de la casa, el sefior del pais, el karai guasu, el que «protege»
a quien es despojado de derechos, despojdandolo de derechos. Con esa Magna
Carta la mujer adquiere juridicamente el estatus de los/as indigenas: el de
un despojo originario, de una discriminacién originaria, de una exclusiéon
originaria: hasta rozar la exclusién ontologica de(l) ser. Los/as indigenas
desde la colonia en América Latina son factores de produccion deshu-
manizados e impersonales. Aun los nombramos con nombres colectivos
abstractos, como si decir «indigena», «pueblos originarios», «naciones in-

4 Y por si esto no alcanzara: bombazo: «El hombre ve exclusivamente en la mujer, su grado de
deseabilidad como instrumento de placer; por eso provoca y aplaude en ella todo refinamiento
sensual; atrofia con la falta de cultivo las facultades superiores de su alma y las combate con un
sistematico desprecio. En efecto, a la mujer, desde pequefia, se la engafia en la familia, dicién-
dole que es la flor que perfuma el hogar, que ella debe ser muy agradable, sumisa y humilde,
es decir, toda una pasividad, la mas seductora posible, esto es, va conducida suavemente y
poco a poco a la renuncia de la propia personalidad; oye constantemente la admiracion de sus
cualidades fisicas, sincera, si se halla favorecida por la naturaleza y por la benevolencia social;
en caso contrario, nunca es aplaudida por inteligente y racional sino por bonita y graciosa; se
la hace elogios de los rizos de su cabello, de lo bien que le asientan sus vestidos, etc., etc., y es
asi como va persuadiéndose que cuando mejor ataviada se encuentra, mas aceptacion ha de
tener; de alli el afan de convertirse en figurin, ese impulso loco de sacrificarlo todo por adquirir
los elementos de combate, los articulos de lujo. De donde se desprende que el habito de lujo
en la mujer es producto de la mala educacion que recibe sistematicamente y a todas horas»
(Davalos 2007: p. 17).
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digenas» pudiera interpelar y describir de la misma manera un ishir o a un
tehuelche.

No es solo una cuestion de ciudadania, sino ontoldgica. O sea, que la ley
genérica recuperada por la Constitucion compromete la vida democratica
nacional post Guerra Guasu.

Cafionazo

Declinar esa posibilidad de imaginar y por lo tanto postular y empezar a
construir una matria (no tanto antiheteropatriarcal como desviada de lo
heteropatriarcal) marca un destino genérico para Paraguay. Que no queda
relegado al post 1870 sino que impacta en las construcciones de la mascu-
linidad y la feminidad, y las combinaciones posibles entre esos dos para-
digmas, aun hoy. La articulacion que venimos describiendo fija un destino:
anulando el derecho de las mujeres a empoderarse —porque se declina ese
derecho mayormente en favor de los hombres—, se lo «anula» —se 1o pone
en estado critico— también para una descendencia. Asi, la ley genérica di-
gitada post Guerra Guasu tiene un impacto en el futuro. Quiero decir que
desde la post Guerra Guasu se crea una dinamica, un ethos, una Sittlichkeit.
Se condena esa patria, resultado de un momento excepcional en Ia histo-
ria —la «tragedia» de una tierra (casi) sin hombres— a la normada existencia
heteropatriarcal. A la heteronorma. Se configura una realidad de mujeres
luchadoras, trabajadoras incansables, pero sobre todo expropiadas.

Kuiia guapa valé: expropiadas del fruto de su labor (por parte de sus hijos,
padres, maridos, hermanos) .Madres de varones que se insertaran sin di-
ficultades en la retahila de abusos de género. Abusos de mujeres silentes
y abnegadas, gauchitas, dociles, dulces, sacrificadas/sacrificables: programadas
deseablemente como tales por (y para) el heteropatriarcado. Mujeres he-
chas para soportar penas. «<Pena» que es a la vez tristeza, castigo y trabajo.
(¢ Existe acaso una forma mads generosa y terrible del don?;Existe acaso una forma
mds generosa y terrible del don?

De la guerra surgen los brotes del Paraguay actual, un pais en el cual la
mujer habita en extranjeria constante. «Siempre extranjera», como decia
Despentes. En términos de poder, las mujeres paraguayas, a su pesar, son
invisibilizadas, sistematicamente. Disminuidas. En definitiva, se trata aun
de una mayoria minorizada. Hasta tanto no veamos hecho politica —y mads
que politica porque justamente se juega algo politico y algo cultural aqui—
un eslogan de campafia, por ejemplo, de Kufia Pyrenda’: «<Somos la mitad

5 En guarani, puede traducirse como Plataforma de mujeres o Huella de mujeres. Se trata de una
organizacion politica paraguaya que se indentifica con tres valores nucleares: feministas, socia-
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del pais, queremos la mitad del poder». Que mas que un ejemplo es lo que
es. El postulado central para la construccion de una Matria. Y quién sabe
si no de algo mas. De una Revolucién en Democracia.
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tion based on political, economical and administrative execution. The paper then refers to
the main premises of recent theoretical approaches that have brought forward analysis
of decentralization in Latin America. Finally a description and analysis of Paraguay’s expe-
rience is presented, focusing on its progress, limitations, major achievements and pending
research agendas.

Keywords: decentralization, types of decentralization, municipalities, local governments,
Paraguay.

1. Introduccion

Tanto en el ambito académico como en el de las politicas publicas en ge-
neral, la descentralizacion es concebida hoy en dia como un fenémeno
de importante trascendencia. Esta relevancia ha impulsado significativos
analisis a proposito de las agendas de los estados a este respecto, de las
comunidades regionales, los organismos multilaterales y las organizacio-
nes sociales de todo el mundo. A partir de los mismos, se han generado
amplios debates en torno a qué se entiende por descentralizacion a nivel
tedrico y cudles se consideran que son los principales canales para llevarla
adelante. El presente trabajo apunta a recuperar parte de este debate, en
especial lo desarrollado tanto a nivel latinoamericano como nacional a lo
largo de los ultimos afos.

Para tal finalidad, se parte de la necesidad de reformular la acciéon del
Estado y garantizar la eficiencia de sus practicas, lo que ha constituido
una de las premisas fundamentales para encarar la descentralizacion. Y, de
igual manera, son consideradas las transformaciones efectuadas en el en-
tramado de las relaciones productivas ¥: como resultado del avance de la
globalizacion y la conformacion de nuevas cadenas productivas % que han
alimentado el debate y las acciones para la descongestion del poder central
y el fortalecimiento de las comunidades locales. En base a lo sefialado, han
surgido muy diversos abordajes tedricos y analiticos en el esfuerzo de in-
tentar aprehender, describir y analizar este fendmeno, sus particularidades,
beneficios y limitaciones.

Por ello, el presente trabajo intenta, en primera instancia, hacer un abor-
daje en torno a algunas categorias conceptuales basicas utilizadas para
identificar y analizar la practica descentralizadora. Se procede asi a desa-
rrollar una somera descripcion de la descentralizacion desde su plano de
ejecucion politica, encondmica-financiera y administrativa. Seguidamen-
te, el escrito se refiere a las premisas centrales de los abordajes tedricos que
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han intentado analizar la descentralizacion en el caso latinoamericano.
Todo esto, con miras a describir y evaluar a la experiencia paraguaya: sus
avances, limitaciones, principales logros y agenda pendiente.

Con tales fines, el material se compone de cuatro partes fundamentales: la
primera de ellas, desarrolla una mirada rapida de los principales conceptos
y categorias que hacen al analisis de la descentralizacion y sus procesos; la
segunda, centrada en presentar de manera sucinta una mirada general de
la descentralizacion y su andlisis a nivel regional; la tercera, afinando ya la
mirada en torno al caso paraguayo, sus caracteristicas, avances y dificul-
tades; y, por ultimo, se ofrece una sintesis conclusiva presentando algunos
temas que podrian ser de relevancia para las agendas futuras.

2. La descentralizacion y sus planos de ejecucion

A partir de las diferentes miradas de teoricos disponibles al respecto de la
descentralizacion, asi como analizando sus diversos campos de aplicacion
practica, puede afirmarse que la descentralizacion ha sido caracterizada
mayormente como un fendmeno de abordaje multidisciplinario y multi-
dimensional. En tal sentido, partiendo de una primera definicion, esta es
presentada como un «proceso de transferencia de poder politico, fiscal y
administrativo desde el nivel central a los niveles subnacionales del gobier-
no» (Montecinos, 2005:74).

De acuerdo con tal definicidn, la descentralizacion plantea diferentes de-
safios a partir de sus distintas dimensiones. A nivel politico, apela a una
reconfiguracién del Estado centralizado con el objetivo de ampliar los pro-
cesos de decision politica y participacion ciudadana al ambito subnacional
(departamentos, ciudades o distritos), descongestionando las acciones del
poder central y logrando mayor eficiencia en la gestién de servicios lo-
cales. En el ambito econémico, el énfasis es puesto en la adecuacion del
aparato estatal a las tendencias descentralizadoras y desconcentradoras
propias de una nueva forma de producir a fin de facilitar la competitividad,
asi como permitir al Estado una mayor eficiencia fiscal (Finot, 2001:16).
En la dimensién administrativa, la descentralizacion persigue una mejor
adecuacion en la de servicios publicos a las necesidades territoriales del
pais y una descongestion de la administracion central.

A partir del andlisis de estas dimensiones, diversos autores han generado
importantes contribuciones al respecto de las caracteristicas de la descen-
tralizacion politica, administrativa y econdmica. A continuacion, seran
expuestos algunos de los principales planteamientos al respecto, asi como
a sus propulsores mas destacados.
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2.1. La descentralizacion en el plano econdmico

En términos econémicos (Finot, 2001), la descentralizacion contempla el
traslado de las decisiones sobre la asignacion de factores e insumos de pro-
duccion desde la instancia politico-administrativa central hacia el ambito
de la competencia de mercado en las comunidades locales. Dicho movi-
miento se orienta a la posibilidad de reducir la ineficiencia técnica y el
numero de asignacion de tareas que pesan sobre la administracion central.
A su vez, con el traslado de recursos de produccion hacia las unidades
subnacionales se posibilita la eficiencia significativa de recursos necesarios
y las unidades subnacionales planifican formas de recaudacién local que
permitan subsidiar sus iniciativas particulares, garantizando su indepen-
dencia administrativa.

En términos mas especificos, la descentralizacion econémica apunta a co-
nocer al menos cuatro aspectos centrales de la economia a nivel local. En
primer lugar, qué tipo de bienes y servicios deben ser adquiridos para la
satisfaccion de necesidades especificas en un territorio determinado. En
segundo lugar, cuales bienes y servicios seran adquiridos en el mercado y
qué otros seran producidos por la administracion local. Y, en tercer lugar,
como se daria una combinacién de factores e insumos publicos y de mer-
cado en el proceso de produccion, con el fin de abaratar costos y contribuir
a la eficiencia de la provision, logrando a su vez la descongestion en la
administracién publica.

Esta descongestion conlleva al menos tres principales requerimientos:

I) Laampliacién de libertad de accidn de los departamentos, divisiones
y unidades de los gobiernos subnacionales para la gestion de servi-
cios;

II) Una mayor participacion ciudadana en los procesos de decision y
control de gastos; vy,

IIT) Un desarrollo institucional que garantice «el funcionamiento adecua-
do de la competencia econdémica en el mercado hacia el cual serian
trasladadas las decisiones sobre asignacion de factores e insumos»
(Finot 2001:51). Sobre lo ultimo, Finot advierte la importancia de
una institucionalidad que garantice las condiciones de competencia,
puesto que en el caso de las gobernaciones locales la conformacion
de la demanda es de mayor complejidad, interviniendo no solo deci-
siones economicas, sino también politicas. Asi, la descentralizacion
econOmica requeriria de una adecuada regulacion que en sus aspec-
tos fundamentales sea definida centralmente, mientras que de forma
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conjunta se logre el desarrollo de capacidades institucionales en los
niveles subnacionales.

La dicotomia monopolio-privatizacion es también atendida por Finot en
sus reflexiones sobre este respecto. Si bien sefiala que el asegurar la com-
petencia es la prioridad del proceso descentralizador, la misma se logra a
partir de la desarticulacion de los monopolios estatales, aunque no unica-
mente por la via de la privatizacion. En otras palabras, no considera a la
misma indispensable, como el mismo apunta: «El objetivo es asegurar la
competencia, abrir los monopolios estatales, no necesariamente cambiar
la propiedad» (Finot, 2001:63). A la par de esto, insiste en que no toda
produccion de bienes publicos requiere una descentralizacién econdémica.

De este modo, desde una mirada mas centrada en un enfoque econémico,
la descentralizacion tiene como una de sus principales exigencias contem-
poraneas constituirse en un instrumento para la integracion interna, de
caracteristica técnica y financiera capaz de manejar una orientacion hacia
los intereses del cliente, garantizando la eficiencia y el mejoramiento de
las condiciones sociales de los gobiernos subnacionales (Alburquerque y
Cortés, 2001).

2.2. La descentralizacion en el plano politico

A proposito de descentralizacion desde el plano politico, autores como
Palma (1983), sostienen que existen principios de descentralizacion inclu-
so dentro de los estados centralizados. Arguyen que la planificacion de
politicas que parten de un Estado central puede requerir oportunamente
de una descentralizacion operativa, a fin de garantizar a todos los benefi-
ciarios de comunidades locales el acceso igualitario a determinados bienes
y Servicios.

Yendo mas adelante en este planteamiento, autores como Rondinelli
(1989) plantean la descentralizacidén como un ejercicio de transferencia
de responsabilidades en la planificacion, la gerencia y la recaudacién de
recursos de la administracion del gobierno central hasta las unidades terri-
toriales de los gobiernos subnacionales. Desarrollando tal idea, este autor
complejizaria el panorama al identificar cuatro grados o formas principa-
les de comprender a la descentralizacion politico-administrativa:

Primero, la desconcentracion, en donde tanto la responsabilidad financie-
ra y de administracion seria re-distribuida entre varios niveles de la jerar-
quia del gobierno central, hacia las instancias no localizadas en la capital
de un estado-nacion.
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Segundo, la delegacién, en donde la administracion central transfiere el
poder de decision, responsabilidades financieras y administracion sobre
asuntos publicos a organizaciones semi-autonomas y/o privadas en forma
contractual.

Tercero, la devolucién, que contempla el traspaso de autoridad, financia-
miento y administracién hacia comunidades locales, principalmente a mu-
nicipios que celebran elecciones para designar a sus alcaldes y concejales,
cobran impuestos y pueden decidir autbnomamente cOmo y en qué inver-
tir sus ingresos.

Y finalmente, cuarto, la privatizacion, en donde la provision de bienes y
servicios pasa a depender por entero de la competencia econdémica. Esta
ultima contempla también la posibilidad de un «partenariado» entre insti-
tuciones publicas y empresas privadas.

Por su parte, autores como Palma y Rufian (1989) insistiran en considerar
a la dimension politica como el elemento central a partir del cual se dis-
tingue la descentralizacion de la mera desconcentracion administrativa.
Para estos autores la descentralizacion implica una necesaria distribucion
espacial del poder en beneficio de las comunidades locales, de modo a que
las mismas cuenten con autoridades electas para la toma de decisiones
desde y para la comunidad. De no ser asi, estariamos ante una simple
desconcentracion de recursos desde la administracion. Las decisiones del
gobierno local deben ser irrevocables y parten de las autoridades elegidas
por los habitantes de la comunidad a través del voto popular. En la descon-
centracion los ejecutores de determinadas competencias estan sometidos
al sistema de jerarquias del gobierno central. En consecuencia, y para mar-
car una importante distincion, resulta recomendable diferenciar aquellas
actividades que son resultado de decisiones locales autonomas de aquellas
en donde operan las decisiones centrales.

Para Carrién (2004:19), las categorias sefialadas no deben ser vistas como
un mismo fendmeno, puesto que cada una tiene una consecuencia distinta
por mas de que puedan formar parte de un mismo proceso. A su criterio,
la descentralizacion facilita la participacion ciudadana y su representacion
en instancias politicas, la desconcentracion facilita el avance de la goberna-
bilidad y la privatizacién conlleva a la segmentacion social. Estos procesos
no son excluyentes y pueden ser desplegados a niveles distintos al interior
del Estado.

En la misma linea y haciendo referencia a la experiencia latinoamerica-
na, otros autores (Jordana, 2001:6) advierten que en numerosas ocasiones
conceptos como desestatizacion, desconcentraciéon y descentralizacion
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son presentados con significados distintos, dependiendo de la realidad
particular y las experiencias llevadas a cabo en los distintos paises de la
region. A su vez, la extrema tradicion centralista en la historia de los pai-
ses latinoamericanos da cuenta de numerosas dificultades para el avance
de propuestas de descentralizacién, sobre todo cuando muchos de los di-
seflos para la descentralizacion han sido exportados directamente desde
los paises desarrollados, ignorando las tradiciones politicas locales. Para
Jordana, una premisa comun en los sistemas politico-institucionales de los
paises latinoamericanos, refiere al fuerte caracter presidencialista de sus
gobiernos, en consonancia con la debilidad de los partidos politicos. Pero
de forma conjunta, es posible encontrar una gran variedad de estructuras
politicas diversas, desde modelos altamente centralizados, hasta sistemas
federales atravesados por importantes procesos de descentralizacion.

Carriéon apunta ademas que, bajo el principio de subsidiaridad, se afirma
que para garantizar la eficiencia en la prestacion de bienes y servicios, los
mismos deberian ser prestados por la institucion publica més proxima a la
sociedad civil, razén por la que se acude a la empresa privada. Pero esta
via conlleva en su aplicacién el fin de la centralidad del Estado, practica
que remite mas al descentramiento antes que a la descentralizacion. Esta
ultima no tiene como finalidad acabar con la centralidad del Estado, sino
constituir un proceso capaz de generar equilibrio de poderes en su interior:

Asi como no se trata de acabar con la centralidad, tampoco la descentra-
lizacién busca fortalecer las autonomias al extremo de crear nuevas sobe-
ranias que lleven al nacimiento de nuevos Estados. Con la globalizacion,
el concepto de autonomia se redefine como componente constitutivo del
Estado y, por tanto, como una relacion de dependencia intraestatal. La au-
tonomia no crea soberania, porque si lo hace construye un nuevo Estado, y
la privatizacion no debe eliminar la centralidad publica porque, si lo hace,
destruye al Estado. Es decir, son procesos que se producen al margen del
Estado: en un caso, se trata de la formacién de un nuevo Estado, por crea-
cion de nuevas soberanias, y en el otro, de pérdida de centralidad de la ins-
tancia publica estatal, por fortalecimiento del mercado (Carrion, 2004:29).

Por ello, este autor advierte que la descentralizacion debe ser concebida
como una propuesta de cardcter nacional que atraviese todo el territorio de
un estado-nacion, pues la misma conforma una propuesta de organizaciéon
para responder a objetivos especificos que en algin momento se plantea
un pais, y requiere por ello de un pleno consenso para su aplicacion. Pa-
ralelamente, considera que la mera autonomia politica no es garantia de
descentralizacion, pues ante la ausencia de autonomia administrativa y
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fiscal, resulta improbable la ejecucion y distribucion de bienes y servicios
dentro de las conformaciones subnacionales.

Para Carrién, finalmente, la medida del éxito de la descentralizacion esta
en la posibilidad de mejorar la calidad de vida de la poblacion, disminu-
yendo la polaridad social y econdémica entre regiones de un pais. Por ello,
considera erréneo centrar las evaluaciones sobre la descentralizacion po-
niendo el acento en el nimero de competencias transferidas y la cantidad
de recursos disponibles a nivel subnacional, olvidandose de incluir indica-
dores sociales capaces de determinar el éxito o fracaso de los requerimien-
tos senalados. Otro aspecto sin el cual la descentralizacidon no alcanza sus
objetivos, parte de la necesaria observacion de la historia y la cultura de las
comunidades locales sobre las cuales se inicia un proceso de descentraliza-
cion. No se trataria de adecuar un modelo tedrico productivo en funcion
de las necesidades de un pais, sino de basarse en las coyunturas politico-
sociales-econémicas concretas de la comunidad local, para el disefio de
planes y objetivos de trabajo.

Otro de los aspectos relevantes en la discusidén sobre la descentralizacion
en el plano econdmico es el de la responsabilidad en el financiamiento de
acciones a nivel subnacional. Para Rondinelli (1989), a este respecto, lo de-
cisivo consiste en definir quién invierte para la ejecucion de trabajos, como
se determina el monto de sus acciones y qué forma de pago se adopta.

2.3. La descentralizacion en el plano administrativo

La descentralizacion administrativa, de acuerdo con Palma y Rufian
(1989), es considerada como la transferencia, por norma legal, de compe-
tencias de decision, desde las instancias de la administracion central hasta
la de los gobiernos locales con autonomia de gestion. Para los autores, este
paso se profundiza con la descentralizacion politica, que es el traspaso de
competencias a las autoridades locales elegidas por medio del voto popu-
lar.

Sin embargo, Campbell, Peterson y Brakarz (1991) advierten que en su di-
namica diaria, las comunidades locales administran decisiones provenien-
tes tanto del campo local (y autbnomo) como asi también, las provenientes
por parte del gobierno central. Resulta por ello necesario establecer una
clara distincién entre las actividades que las comunidades locales efectian
en cumplimiento de las decisiones tomadas desde el plano local, y las ac-
ciones efectuadas como cumplimiento de las tareas delegadas por parte del
poder central. Otro aspecto a diferenciar corresponde al financiamiento y
a la rendicion de cuentas para estas dos instancias.
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Por ultimo, Finot (2001) se pregunta sobre la forma mads clara de dife-
renciacion entre la descentralizacién administrativa y la politica. Para re-
solver esta inquietud, propone conocer en cuales casos la administracion
local decide y ejecuta medidas de forma plenamente autébnoma, asi como
en qué otros casos se encuentra supeditada a las directrices del gobierno
central. Concluye afirmando que esto implica determinar como y en qué
grado es involucrada la ciudadania en las decisiones para la asignacion de
recursos.

3. La descentralizacion y las miradas regionales

Enfocando la mirada en el caso latinoamericano, puede afirmarse que los
debates en torno a la descentralizacidn en esta region estan asociados con
una coyuntura historica muy especifica marcada por: la caida de los regi-
menes autoritarios, los diferentes procesos de transicion democratica en
los paises de la region y el estallido de la crisis de la deuda, todos ellos a
partir de los primeros afios de la década del 80 (Falleti, 2010:26). En este
contexto, la descentralizacion sera planteada como estrategia que fortale-
ceria los procesos de apertura democratica e impulsaria las reformas esta-
tales de inicio de los 90’s, creando vinculos directos entre las autoridades
nacionales y la sociedad civil, a lIa vez de fortalecer la movilizacion y la
participacion ciudadana. Ademas, facilitaria una mayor y mas eficiente
ejecucion de las politicas sociales, capaces de movilizar bienes y servicios
para el beneficio de las poblaciones locales postergadas por afios de mala
gestion y acumulacion de beneficios desde las instancias de poder central.
Y, finalmente, disminuiria el déficit fiscal y los gastos del gobierno central,
a partir de la transferencia de responsabilidades del centro hacia los go-
biernos locales. (Finot, 2008:2).

Diversos han sido los enfoques teoricos a partir de los cuales se ha leido
y trabajado la descentralizacion para el analisis del caso latinoamericano.
En la presente seccion se busca abordar en breves lineas, las principales
tendencias con sus respectivas caracteristicas. Se presentan asi tres enfo-
ques: los centrados en los énfasis tedricos (Montecinos, 2005); los cen-
trados en miradas politico-ideologicas (Carrion, 2002); la mirada de la
descentralizacion funcional (u horizontal) y la descentracion territorial (o
vertical) (Finot, 2001); y, por ultimo, el enfoque regionalista (Silva, 2002 y
2003; Alburquerque y otros, 2001).
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3.1. Enfoques centrados en énfasis tedrico

En una revisiéon de los estudios relacionados con la descentralizacion en
América latina, Montecinos (2005) propone una clasificaciéon que orde-
na los diferentes abordajes de acuerdo al enfoque tedrico desde el cual es
analizado este fendmeno. Desde esta mirada, el autor identifica estudios
de descentralizacion que se ordenan en al menos tres grandes enfoques:
econOmico, socioldgico, politologico.

3.1.1. El enfoque econémico

En este enfoque, predominantemente influenciado por el federalismo fis-
cal, se parte de la idea de que los impuestos que pagan los individuos
deben estar directamente relacionados con los beneficios que reciben, en
tanto que las transferencias provenientes de la administracién central so-
lamente deben darse hacia aquellas regiones y/o comunidades mas rele-
gadas. Por ello, la descentralizacion estaria asociada a la capacidad de los
gobiernos locales de generar nuevos recursos a partir de la conformacion
de impuestos locales. Sefiala Montecinos que para algunos autores (como
Bird, 1999), corresponde reflexionar en torno a cual es la estructura de in-
greso mas apropiada para las caracteristicas de cada localidad, suponiendo
que los gobiernos subnacionales estan capacitados para desempenar un
mejor trabajo cuando gastos e ingreso son trabajados de manera conjunta.
También enfoques como los de Olson (1969) se inscriben dentro de esta
mirada.

Entre los criticos de esta mirada, Montecinos menciona a Bardhan (2002),
quien advierte que el federalismo fiscal ha sido una propuesta desarro-
llada desde la experiencia de ciudades y estados de Estados Unidos, par-
ticularidad que dificulta su adaptacion al campo de estudio de paises en
desarrollo o transicién (como se da en la region latinoamericana). Por su
parte, autores como Nickson (1998) han puesto hincapié en el hecho de
que el federalismo fiscal no toma en cuenta las debilidades institucionales
locales propias de los paises en vias de desarrollo, como es el caso de los
latinoamericanos. Estas debilidades, normalmente, se traducen en la cap-
tura del gobierno local por parte de elites politico-partidarias o politico-
econdémicas (y por ende, captura de recursos fiscales transferidos desde la
administracion central), conllevando practicas autoritarias y/o de corrup-
cion. Por su lado, Perry (1999) ha puesto la critica en el cardcter politico
de la descentralizacién, sefialando que en la experiencia latinoamericana,
la misma ha surgido por presiones politicas antes que econdémicas, desen-
cadenando desequilibrio fiscal en las finanzas de la administracion central.
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3.1.2. El enfoque sociologico

Desde el punto de vista de este enfoque, la descentralizacion esta fuer-
temente asociada a aspectos y procesos de la vida social y de los grupos
sociales existentes en la regién. Tematicas como los mecanismos de par-
ticipacion ciudadana; las dinamicas de participacion; la provision de ser-
vicios sociales y el fortalecimiento de la gobernabilidad democratica, de
los agentes locales y movimientos sociales, suelen ser las constantes para
la sociologia (Rufian y Palma, 1993; Finot 1998, 1999 y 2003). El énfasis
particular en la participacion social y las dinamicas colectivas adoptadas
por los diversos actores involucrados, conforma el principal aporte de esta
mirada para el estudio de la descentralizacion. Al decir de Montecinos:

Los estudios de investigacion en este enfoque se plantean diversas pregun-
tas, pero todos tienen dos elementos comunes: a) la descentralizacién y la
participacion como medios de fortalecimiento democratico de la sociedad
civil; y b) la descentralizacién y participaciéon como mecanismos de asig-
nacion y provision de bienes publicos y de control para la gestion mas efi-
ciente del Estado. Las investigaciones en esta linea intentan superar el as-
pecto puramente procedimental de la democracia y la descentralizacién, y
la preocupacion central pasa a ser la incorporacion de otros actores socio-
politicos en la agenda de la decision publica local (Montecinos, 2005:77).

Los criticos a este enfoque han sefialado que, pese a los avances en la inclu-
sion de colectivos relegados, no se han concretado premisas institucionales
y de politicas administrativas necesarias para consolidar la participacion
de los actores sociales (Huerta y otros, 2000). Ante esto, se plantea la im-
portancia de que el aparato estatal logre la mayor proximidad posible a
la ciudadania, mediante el fortalecimiento de las instancias municipales.

3.1.3. El enfoque politologico

Este enfoque centra sus acciones en explicar las principales causas y con-
secuencias que originan la descentralizacion en la experiencia regional,
centrando su atencion en el efecto que la misma produce en determinadas
instituciones politicas (Montero y Samuels, 2004). Montecinos apunta que
entre sus principales inquietudes se encuentra el interés por conocer cOmo
la descentralizacidn interacttia con los procesos electorales o como se da
la relacion entre partidos politicos y descentralizacion.

Dentro de esta mirada, existen andlisis que abordan reflexiones en torno
al presidencialismo y la incidencia de practicas caudillistas muy afianza-
das en la cultura politica latinoamericana. A criterio de Rojas (1999), la
debilidad de los partidos politicos en la experiencia latinoamericana ha
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generado el predominio de los regimenes presidencialistas, dificultando
este ultimo el avance en la profundizacion de la descentralizacion, en tanto
se mantiene la hegemonia del poder central. En una linea similar, Nickson
(2003) plantea los riesgos implicitos en la descentralizacion, de momen-
to en que son transferidas competencias y recursos a gobiernos locales
acostumbrados a practicas caudillistas para con la utilizacion de los bienes
publicos.

3.2. Las miradas politico-ideoldgicas

En relaciéon a la serie de discusiones que han intentado determinar si la
descentralizacion es una propuesta que responde a consignas de indole
progresista o neoliberal, autores como Carridn (2004:19) advierten que la
tematica no solo ha ganado legitimidad internacional a nivel de los paises
que la aplican, sino que a su vez ha incursionado en la agenda de organis-
mos multilaterales, de partidos politicos y de movimientos sociales, esta-
bleciendo su presencia en paises grandes y pequefios, moviéndose dentro
del espectro politico-ideoldgico mas diverso.

En términos generales, en base a las experiencias histéricas concretas, este
autor identifica dos vias predominantes en el conjunto de demandas de los
paises latinoamericanos, las cuales motivan la apertura hacia un proceso
de descentralizaciéon. Por un lado, identifica un primer grupo de paises que
abogo por la reduccion del tamaio del Estado, el libre comercio y apertura
de mercados, la privatizacién. Estos casos se relacionan con demandas
correspondientes a las regiones econdmicamente emergentes, las cuales
tendian a integrarse a mercados regionales supranacionales, considerando
al aparato estatal como un freno para sus élites econdémicas locales. Por el
otro lado, un segundo grupo de paises abogaria por mayor presencia del
Estado en determinadas localidades y regiones (generalmente mas apar-
tadas de la capital). Este segundo grupo, ve en la figura del municipio un
referente de poder estatal sobre el cual los ciudadanos pueden volcar sus
demandas.

3.3. Descentralizacion funcional y territorial

La descentralizacién apunta a una distribucion equilibrada y democratica del
poder hacia el interior del Estado, redefine la centralidad dentro de la estructu-
ra estatal y los mecanismos de participacién para las organizaciones y mo-
vimientos sociales y politicos que habitan un territorio. No obstante, esta
distribucion del poder puede ser entendida desde varios abordajes, siendo
posible distinguir entre descentralizacion horizontal y descentralizacion
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vertical. La primera refiere a una distribucion del poder hacia agencias o
instancias de gobierno ubicadas en un mismo nivel jerarquico (caso de los
poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial); en tanto que la segunda refiere
a cambios en la correlacion de poder entre organizaciones de distintos
niveles jerdrquicos.

Autores como Finot (2001) identifican procesos de descentralizacién
funcional (u horizontal) como territorial (o vertical), al analizar como se
fueron desarrollando las corrientes descentralizadoras en la region. En la
mayoria de los casos, apuntan que los procesos de descentralizacion fue-
ron impulsados bajo el modelo centralista, transfiriendo funciones desde
gobiernos centrales a autoridades designadas. Este autor identifica a la
descentralizacion territorial o vertical como la mas relevante, a partir de
lo cual se empez0 a fortalecer la 16gica territorial frente a la sectorial. Pero
con los procesos de apertura democratica, tras el derrumbe de los regime-
nes autoritarios en gran parte de la region, la descentralizacion cambio
esencialmente de caracter. Asi, con el desarrollo de elecciones para los
gobiernos subnacionales, fue redefinida la competencia y autonomia de
gobiernos locales frente a los gobiernos centrales.

3.4. El enfoque regionalista

Por ultimo, para el enfoque regionalista la descentralizacion parte de una
realidad historica concreta: el avance de los procesos de globalizacion y la
transformacién de los modelos productivos mundiales es (del fordismo al
post-industrialismo), realidad que engloba nuevos desafios en la produc-
cion de bienes y servicios a nivel internacional. La descentralizacién con-
formaria un hito para la generacion de mayor competitividad en las bases
productivas de los gobiernos locales, ampliando las posibilidades de desa-
rrollo regional, creacion de entornos locales innovadores y cooperacion
estratégica entre actores publicos y privados a nivel territorial (Silva, 2002
y 2003; Alburquerque y otros, 2001). Esta nueva conformacién productiva
exige a los gobiernos locales transformarse en promotores de su desarrollo
local, pero a su vez, del desarrollo regional (Ahumada, 2002).

4. La descentralizacion en Paraguay

La experiencia paraguaya se ha caracterizado por una larga historia de
gobiernos que fortalecieron la centralizacién total e inequivoca de recursos
econémicos y poder politico. Por esta razon, la descentralizacién no apa-
rece en discusiones formales ni académicas hasta la llegada de la demo-

181
Gonzalez Bozzolasco 1., La descentralizacion en Paraguay..., pp. 169-191. J



cracia (Nickson, 1993:119). Esto convierte a la descentralizaciéon en una
tematica reciente e incompleta en nuestro medio (Gaete, 2012).

Si bien la primera Ley Municipal a nivel pais fue aprobada en 1882, la
misma no gozé de autonomia alguna hasta tiempos muy recientes (inicio
de la transicién democratica), ya que las autoridades eran necesariamente
designadas por el gobierno central. Mientras que la legislacién moderna
sobre gobiernos locales aparece de manera simultanea al inicio del régi-
men stronista. Y si bien, bajo este régimen autoritario, existian instancias
formales de gobierno local, las mismas recibian financiacion nula por par-
te del gobierno central, a la par que no contaban con poder politico alguno
para incidir en dicha administracién central. Conjuntamente con esto, un
sistema tributario altamente regresivo explica la falta de financiacién a go-
biernos locales (es decir, la falta de aportes desde el gobierno central hacia
las instancias subnacionales), situacion atipica al contexto latinoamerica-
no (Nickson, 1993:8).

A nivel politico, durante este periodo los roles de las seccionales coloradas
y los gobiernos locales no contaban con lineamientos ni limites claros, lle-
gando a ser confundidas entre una y otra la figura de presidente de Seccio-
nal Colorada e intendente de una ciudad. Estos dos cargos podian incluso
ser ocupados por la misma persona, en ocasiones de manera simultanea.

Con la caida de Alfredo Stroessner, en febrero de 1989, la descentraliza-
cién adquirié un mayor protagonismo dentro de las discusiones sobre la
transicion, en consonancia con la tematica de participacion ciudadana de-
mocratica durante la década del 90. Esto se evidencia a través de las dispo-
siciones hechas en la Constitucién Nacional de 1992, en el Codigo Electo-
ral de 1990, asi como en otras varias normativas menores. No obstante, el
hecho de que la nueva Carta Magna establezca un Estado descentralizado
pero unitario de manera simultanea, implicé desde los inicios una contra-
diccion de dificil resolucion (Flecha, 2004:4).

Desde los inicios del afio 2000 se da un nuevo realce del debate en torno
a la descentralizacion, tras el avance en el Parlamento de un proyecto de
ley de descentralizacion que fue impulsado desde diferentes instancias lo-
cales (Flecha, 2004). La formulacién de lo que en primer momento fue un
anteproyecto de ley decanto6 en la conformacién de una «Plataforma para
la Descentralizacion», conformada a partir de espacios de participacion
y utilizada como marco de referencia a la hora de impulsar proyectos en
el tema (Seal y Martinez, 2006). Finalmente, el anteproyecto de ley que
obtuvo media sancion en la Cdmara de Diputados fue rechazado en el afio
2009, tras criticas desde diferentes sectores. Podria decirse que en torno a
esta ley se genera un debate conceptual y estratégico acerca del ritmo, el
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rumbo y la forma que el proceso de profundizacion de la descentralizacion
debia adquirir en el Paraguay.

El debate desarrollado en torno a esta ley tuvo, como centro, tanto la trans-
ferencia de recursos a municipios y gobernaciones como el fortalecimiento
institucional existente (0 no) para su ejecucion efectiva. Las criticas de-
sarrolladas, asi sea desde esferas gubernamentales como desde extendi-
dos sectores de la sociedad civil, apuntaban que la ley solo buscaba una
repartija del presupuesto nacional entre autoridades locales, a la vez que
provocaba un incremento del desorden institucional y duplicar funciones
en varios niveles de la estructura estatal (Monte Domecq, 2015).

Ante este debate, el gobierno asumido en 2008 tomara una postura clara al
respecto. La misma significara un nuevo giro a la descentralizacién, plan-
teandola como una propuesta aplicable de manera gradual al escenario
nacional y manteniendo entre sus prioridades fundamentales el desarrollo
equitativo, la apuesta por la responsabilidad fiscal. La descentralizacion
es entendida asi como un proceso a largo plazo que contribuye al Estado
paraguayo (Borda, 2009). Es, ademas, durante este periodo que se crea una
Unidad Técnica de Descentralizacion, encargada de promover y agilizar
la asignacion de fondos a los gobiernos locales (Monte Domecq, 2015).

Pareceria que, si bien las discusiones iniciadas durante la década del 90
plantearon a la descentralizacién como a un mecanismo necesario para la
participacion y democratizacidn, es recién a partir de finales de la década
de 2000 que la misma pasa a ser percibida como base y resultado del for-
talecimiento de la institucionalidad estatal a nivel local. Con este giro en
el discurso, la descentralizacién deja de ser delineada como una finalidad
en si, empezando a concebirse (0 al menos idearse) como una herramienta
de trabajo para llegar a otro fin: el fortalecimiento del Estado. Esto no
implicaria un freno en la transferencia de recursos, los cuales continuaran
siendo canalizados a través de la ley del Fondo Nacional de Inversion y
Desarrollo (FONACIDE).

A grandes rasgos, los principales resultados del proceso de descentraliza-
cion, en el caso paraguayo, pueden ser visualizados de manera mas orde-
nada a partir de una mirada basada en los tipos de descentralizacion. Con
tal objeto, se presenta a continuacién una sucinta descripcién a partir de
lo andado en los campos de la descentralizacion politica, administrativa y
econdmica.
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4.1. Descentralizacion politica

Los primeros pasos de la gradual delegacion de competencias del gobierno
central hacia instancias locales pueden rastrearse hasta mediados del siglo
pasado. Las asociaciones de vecinos locales, que habian sido legalmente
reconocidas en 1954 y 1987 por las respectivas leyes municipales (pero
cuya gestion nunca fue permitida bajo el régimen de Stroessner), empeza-
ron a activarse a partir del derrocamiento al régimen stronista (Nickson,
1993:12). A partir del involucramiento mas directo de la ciudadania tras
la caida del régimen, 112 intendentes identificados con la faccion «mili-
tante» del Partido Colorado fueron removidos de sus cargos y 24 fueron
posteriormente enjuiciados bajo acusacion de corrupcién inmediatamente
(Nickson, 1993:11). La posterior reforma del Codigo Electoral en 1990
traerd también importantes avances a favor de la descentralizacion, entre
ellos la eleccion directa de la figura del Intendente Municipal, lo cual ocu-
rre por primera vez en la historia paraguaya. Tras el inicio de la democra-
cia, la capital del pais fue tres veces gobernada por fuerzas politicas opo-
sitoras al gobierno central, mientras que en la actualidad la mayor parte
de los municipios del Departamento Central (el mas poblado del pais) se
encuentra también bajo la administracion de fuerzas politicas opositoras a
la del gobierno central.

No obstante los avances desarrollados en este campo, surgen varias difi-
cultades que inhiben hasta la actualidad una participacion verdadera del
liderazgo local para incidir en el gobierno central. En primer lugar, es im-
perativo reconocer que el poder politico fue centralizado en Asuncion bajo
el Partido Colorado, las Fuerzas Militares y la Administracion Publica por
varias décadas. En segundo lugar, una verdadera descentralizacién poli-
tica no solo implica un abandono paulatino de la dependencia hacia la
administracién central en pos de generar autonomias regionales, sino tam-
bién un desprendimiento del monopolio de grupos de poder especificos.
La descentralizacion politica se ve paralelamente forzada a la inclusion de
gobiernos locales (que como ya se ha aludido anteriormente, eran indis-
cutiblemente ligados a un solo partido politico) y a la inclusiéon de grupos
de oposicion (que ante el advenimiento de la democracia se encontraban
completamente excluidas de las estructuras formales de poder) (Carreras,
2012).

4.2. Descentralizacion administrativa

Podria afirmarse que en el ambito administrativo el hito que marca un pro-
greso en el proceso de descentralizacion es la Asamblea Nacional Cons-
tituyente del aino 1992, asi como la Constituciéon Nacional derivada de la
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misma. Pero si bien esta nueva Carta Magna generd cambios importantes
en el Estado en materia de descentralizacion administrativa, su implemen-
tacion efectiva serd regida por ritmos poco acelerados. Una muestra de
esto es el proceso de reforma de la Ley Organica Municipal. La misma,
que habia quedado desfasada con varios pardmetros contenidos en la nue-
va Constitucion, tardd casi dos décadas en ser modificada. Asi, recién en
el afio 2010 serd promulgada la nueva Ley Organica Municipal N° 3966,
que reemplazara la antigua ley del afio 1987.

La nueva Ley Organica Municipal del afio 2010 incorporara importantes
avances en materia de descentralizacién administrativa. Se destaca a este
respecto lo planteado en el articulo 12 de la misma ley, que abre la puerta
a una variedad de funciones a ser impulsadas por los gobiernos locales en
materia de: planificacion, urbanismo y ordenamiento territorial; infraes-
tructura publica y servicios; transporte publico y de transito; ambiente;
espectaculos publicos y lugares de concurrencia publica; patrimonio his-
térico y cultural; salud, higiene y salubridad; educacion, cultura y depor-
te; desarrollo productivo; desarrollo humano y social, entre otras (Monte
Domecq, 2015).

En esta coyuntura, también se veran nuevos impulsos en materia de des-
centralizacion desde ambitos del gobierno central. Se veran asi propuestas
y avances en descentralizacion de la educacion, al compartirse entre el
gobierno central y los gobiernos locales la elaboracién de los curriculum,
planes y la auditoria financiera, planificacién y presupuesto. Ademas, en
el sector salud seran impulsados importantes avances a través de las fi-
guras de los Consejos Regionales de Salud y Consejos Locales de Salud
(CRS/CLS), y la gradual implementacion de Fondos de Equidad Social,
que apuntaban a la gratuidad total de servicios de salud (Monte Domecq,
2009).

Si bien todo lo citado es muestra de emprendimientos y esfuerzos gradua-
les de avances en la descentralizaciéon administrativa, expandiendo servi-
cios y trasladando estructuras administrativas a los gobiernos locales, exis-
ten miradas criticas que apuntan a condiciones limitantes del proceso. En
tal sentido, se seflala como limitante, por ejemplo, la pequeia extension
del territorio paraguayo y la probablemente excesiva fragmentacion en ma-
teria administrativa. En términos especificos, se apunta al rol de los gobier-
nos a nivel departamental versus los gobiernos municipales, sosteniendo
que, en base a la poca extension territorial (y la baja densidad poblacional
en ciertas regiones), es cuestionable la necesidad de administracion y ge-
renciamiento en ambos niveles (Abente Brun y Sosa Arraa, 2007).
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Como alternativa a la critica apuntada en las lineas precedentes, se pro-
ponen nuevas distribuciones de competencias y funciones. En términos
mas puntuales, se ve como alternativa el dejar como tarea del gobierno
departamental la gestion autonoma de servicios especificos, como el man-
tenimiento de caminos departamentales y ciertos puestos de salud, sin
superponer su rol legislativo con el de las municipalidades. Por ende, las
municipalidades enfocarian su trabajo en el aspecto legislativo y delega-
rian el trabajo administrativo al nivel departamental (Abente Brun y Sosa
Arrua, 2007:30).

4.3. Descentralizacion econOmica

Como ya se ha mencionado anteriormente, previo al establecimiento del
gobierno democratico, las falencias dentro del sistema tributario no permi-
tian a las municipalidades contar con una fuente de ingresos proveniente
de la administracién central: dependian enteramente de recaudaciones lo-
cales, las cuales fueron afectadas por la Ley Tributaria Municipal existente
(N° 620 de 1976) que establece montos fijos sin prevision de modificacio-
nes debido a la inflaciéon. (Nickson, 1993:8). Esto cambia con la Consti-
tucion Nacional de 1992, que en su articulo 169 transfiere el control de la
recoleccion del impuesto inmobiliario urbano y rural del gobierno central
al local y permite a las municipalidades retener el 85% de lo recaudado
por este impuesto a partir de 1993 (Nickson, 1994:14). Sin embargo, esta
transferencia de capacidades no signific6 una mejoria inmediata, debido
a la falta de estructuras basicas que facilitaran la adjudicacién de fondos,
tales como la demarcacién oficial de limites de los municipios que permi-
tieran establecer a quién se asignarian los recursos generados a través del
impuesto inmobiliario.

Durante su periodo como vicepresidente de la Republica, Federico Franco
planted la necesidad de extender facultades para recaudar Impuesto al Va-
lor Agregado (IVA) a los gobiernos locales, a fin de disminuir la alta tasa
de evasion fiscal (Franco, 2009). Esta misma sugerencia fue presentada
con anterioridad en analisis politicos sobre reforma de gobierno, sugirién-
dose la no asignaciéon de fondos del gobierno central a gobiernos locales.
En adicion, se propuso asignar una parte importante de las recaudacio-
nes de IVA locales como aporte financiero a los gobiernos subnacionales,
transferidos de manera inmediata desde el Ejecutivo a los mismos. La idea
operante es que esta medida lograria disminuir la evasion fiscal y otorgaria
mayor responsabilidad y autonomia a los gobiernos municipales, lo cual
a su vez contribuiria a una gestion verdaderamente democratica (Abente
Brun y Sosa Arrta, 2007).
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Sin embargo, una propuesta de esta magnitud debe tener en cuenta las
desigualdades de desarrollo entre las localidades, razon por la cual es man-
datorio reconsiderar el establecimiento de porcentajes fijos de financiacion
versus recaudacion para las localidades con baja densidad poblacional,
siendo que estas ultimas se han visto historicamente excluidas de los en-
sayos e intentos de integracion nacional. La alternativa actual se prevé en
el articulo 171 de la Constitucion, a través de la categorizacidén de munici-
pios. La compensacion consiste en que el 15% del Impuesto Inmobiliario
recaudado, pase a formar de una masa de fondos que el Ministerio de
Hacienda distribuya en partes iguales entre todas las municipalidades de
menores recursos (Gaete, 2012).

5. Los desafios: ;viejas agendas ante nuevas realidades?

A partir de todo lo hasta aqui desarrollado, podemos afirmar que el for-
talecimiento del proceso descentralizador, correlacionado con una vision
subsidiaria del papel del Estado en la gestion de las necesidades ciudada-
nas, pasaria por una revision y actualizacion de agendas en funcion a las
nuevas realidades institucionales del Paraguay. Esta actualizacion, aunque
en dialogo con lo desarrollado y presentado a nivel regional, debe por so-
bre todo atender a las necesidades y trabas surgidas en la experiencia par-
ticular del proceso de descentralizacion en el pais. Ademas, dicha agenda,
antes que perseguir solo pretensiones académicas, debe apuntar a fungir de
soporte para los procesos de disefo, analisis y evaluacion de las Politicas
Publicas a este respecto.

Una de las tematicas imprescindibles por las que, indefectiblemente, pasa
toda discusion actual del proceso de descentralizacion, es la problematica
de la corrupcion. Esta problematica, considerada como conflicto, surge en
el momento en el cual la conducta del agente se distorsiona o influencia
por objetivos personales que se distancian completamente de la ruta em-
prendida en base a los objetivos y fines. Es asi que es posible identificar dos
limitaciones fundamentales que obstruyen el paso fluido de la eficiencia
en las administraciones publicas descentralizadas: la dificultad de vincular
los fines y los agentes, a la vez de la complejidad de redistribuir la capaci-
dad decisora.

En muchos casos, pareceria que los intereses de los agentes tienden a ser
diferentes a los de las instituciones en las que se desempefian. Situacién
que, al naturalizarse y priorizarse, genera las condiciones para la emer-
gencia y consolidacion de practicas corruptas. Un mecanismo para hacer
frente a ésta debilidad podria ser del fortalecimiento de una ciudadania
contralora, dentro y fuera de los limites institucionales y por medio de los
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mecanismos tradicionales de rendiciéon de cuentas, asi como del propio
rol no formal de los medios de comunicacién al efecto. De esta forma,
al aproximar al agente a conductas transparentes en materia de gestion
y relacionarlas a su vez a los fines de la institucién y a los objetivos de la
misma, podria constituir una alternativa mas viable desde el punto de vista
operacional, pues combina el mero control con un adecuado sistema de
incentivos, en la medida en que contribuiria a una adaptacién mas suave
de los agentes a los nuevos principios rectores.

En este proceso de fortalecimiento, los medios de comunicacién pueden
constituirse en aliados claves, mas alla de las agendas particulares y/o em-
presariales que puedan desarrollarse en cada caso particular. Al presente,
cabe apuntarlo, el caso paraguayo revela la importancia decisiva de los me-
dios de comunicacién como herramienta de control en una primera fase
del proceso. El empoderamiento ciudadano a partir de sus organizaciones,
y una mayor articulacion con las burocracias, podria ser la nota caracteris-
tica de una segunda.

Por su parte, una reforma del impuesto inmobiliario, dentro de un marco
ampliado de descentralizacion fiscal, podria tener buenos efectos por sobre
los indices de corrupcion (Alvarado y Rodriguez, 2010). No obstante, la
puesta en marcha de una propuesta como esta exigiria una dosis suficiente
de capacidad institucional, que el Estado paraguayo aun no ha demostra-
do tener en 23 afios de nuevo ordenamiento institucional. La ejecucion
y rendicion de cuentas de los recursos del Fondo Nacional de Inversion
Publica y Desarrollo (FONACIDE), podrian constituirse en una muestra
clara de esas falencias. Si bien, en algunos sectores de la opinion publica,
ha ganado destaque el analisis de un uso discrecional e inapropiado de los
recursos por parte de los gobiernos locales, poco se ha centrado el analisis
en las falencias institucionales del Estado central y los gobiernos locales.
Los estudios de caso de buenas practicas con recursos del FONACIDE
(Villalba y Sosa, 2015), sugieren que una efectiva gestion participativa se
respalda en instancias institucionales solidas tanto a nivel central como
local.

Asi, unas exigencias mas claras en lo que refiere a la gestion de los recursos
destinados a la administracién local, en la medida en que un porcentaje
fijo suficiente de las mismas se destine indefectiblemente a la mejora de la
capacidad de gestion, podria representar una alternativa viable para que la
realizacion operativa de las reformas sea posible.

A partir de todo lo hasta aqui analizado, y a modo de ofrecer una sintesis
(al menos provisoria), podria decirse que las sumas y saldos del proceso
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de descentralizacién ofrecen un balance rapidamente resumible en lo que

sigue:

» La descentralizacion fue un paso necesario y progresivo para el rediserio
de un Estado paraguayo deformado por el autoritarismo. Supuso un impor-
tante paso adelante para acercar las instituciones a una ciudadania que
hacia sus primeras armas en el orden democrético.

* Su aporte pudo ser mayor y mucho mas decisivo en una estrategia de
consolidacién institucional, si se le hubiesen brindado los medios sufi-
cientes para que pudiera poner en marcha mecanismos para garantizar
su estabilidad financiera y autonomia relativa respecto al gobierno cen-
tral.

+ La delegacion de atribuciones del gobierno central hacia los locales
supone la presencia de tales medios, por lo cual las eventuales iniciati-
vas de reforma en la gestion de los servicios publicos y en la fiscalidad
deberian de conllevar los adecuados soportes que permitan a las insti-
tuciones locales ofrecer respuestas necesarias en tiempo y forma a las
nuevas exigencias.

+ Todavia existen importantes falencias en las capacidades instituciona-
les de gestion, tanto a nivel central como local. Las mismas se constitu-
yen en trabas centrales para la profundizacion de practicas de descen-
tralizacion.

* En un contexto como el paraguayo, se constituye como uno de los prin-
cipales desafios la consolidacién de la participacion ciudadana a nivel
local. En tal sentido, seran favorables aquellas practicas que apunten
a la consolidacion y fortalecimiento de canales de interaccidon con la
ciudadania, contribuyendo a una mejora de la calidad de los gobiernos.
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