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CONSTRUYENDO LA
GOBERNABILIDAD
DEMOCRATICA
EN PARAGUAY

Carlos Gomez

Carlos Gémez Florentin nacié en Asuncion el 13 de marzo de 1978.

Actualmente cursa el cuarto curso de la carrerdéickenciatura en Ciencias Politicas en la
Universidad Catolica de Asuncion. Ademas, ha radbzcursos varios de Filosofia, Derecho,
Etica, Politica, Estética y Relaciones Humanas.

También ha llevado adelante proyectos culturalde &argo de los Ultimos cinco afos,
participando en la organizacion de ciclos de ckayl@onferencias (Febrero Cultural 2001,
2002), ademéas de eventos artisticos multidiscipbaa (Asuncion Convulsiona 1999,
Asuncion Despierta 2001, Asuncion Habita 2002).

Se dedica también a la creacion literaria, y héigigado en varias publicaciones alternativas
en Asuncion. También, publico una plaquette deag@nes breves en el 2001 (Crueldades -
Reflejo).

Este es su primer Ensayo, presentado para el Gancde Ensayos "Construyendo
Gobernabilidad Democratica en Paraguay”, Programalad Naciones Unidas para el
Desarrollo y Escuela Virtual de Gobernabilidad 200
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La Gobernabilidad como concepto.

Hacia un entendimiento democratico
Carlos Gémez

1. Introito Metodoldgico

La problemética de la gobernabilidad, desde ladaélpolitica cotidiana de América Latina
en general, nunca deja de tener un sentido tragealeriva de la historia de los dltimos
quinientos afios habla de episodios interminables o pudieron constituirse en una
progresion sistematica hacia mundos mejores. 9, ldkcaso particular de Paraguay esta
enmarcado en el escenario de la América del Surcggo contexto territorial se afinca
profundamente), su historia acaece de una maneyapmapia. El contenido cultural que
posee, lo embarca en una aventura gubernamentasdeto restringida a una sucesion de
episodios fragmentarios. Esta inconexion declaradamnina por configurarlo en una
perspectiva bien diferenciada del resto de las deamias colindantes, razon por la cual mi
aproximacion se vera afectada por la particularglaslilustra a este desconocido pais.

El tropo politico Gobernabilidddha sido estudiado en América Latina generalmente
siguiendo dos rumbos muy generélgsor una lado, el camino de las ciencias politidas
corte anglosajon, guiado por el principio de queelacion gubernamental se define por el
equilibrio producido por el sistema de frenos y tcapesos entre las élites dominantes,
siguiendo un esquema muy vertical y a la vez muggmético en cuanto a las
conceptualizaciones y a las implicancias practimsas mismas en la vida politicy por
otro, los enfoques del pensamiento continentalgidos hacia una comprehension mas
horizontalista de las relaciones de poder, delidedas acciones vinculantes entre gobernados
y gobernantes, poniendo énfasis en las potencilglde los primeros y en los defectos de los
segundo$ Ambas aplicaciones tedricas adolecen de defextlss par que virtudes. A mi
juicio, los primeros pueden expresar con mas fideli los hechos politicos segun su
imbricacion con la realidad, en tanto los seguragasitan hacia una verdadera ampliacion del
fendmeno democratizador, una necesidad de carddente en regiones tradicionalmente
hostiles al mismo. Sin embargo, la aproximaciotisédi a menudo se ve envuelta en la tramp
d’ oil®> que genera su modelo de andlisis, demasiado eltf@alas graves situaciones de los

! Joan Prats (2001, p.2) habla de la multivocidddédeino:“...carecemos de un marco conceptual y analitico
gue nos permita abordar con una minima precisioneata de la gobernabilidad democratica. En términos
practicos, cuando se trata de concretar qué hay afeader y hacer para que una democracia sea gaiden
las propuestas son tantas y tan diversas que lebégoabilidad” parece el nhuevo compendio de las cias
sociales...”

2 Esta distincién, ha sido expuesta por R.Garga(&889, p.39-66).

% Aqui podrian incluirse, antiguas tradiciones asajonas de la ciencia politica, liberales y de ceeque en su
fase méas moderada se agruparian en la linea darmpienso deJohn Locke, y en su faceta mas radical, en la
vertiente del pensamiento dbomas Hobbegcorriente institucionalista, en terminologia attua

* Aqui el llamado explicito es a la concepci®ousseaunianale la politica expresada en su Contrato Socia, y |
gama de expresiones de corte socialista que seljprod de ahi en adelante, y que se configuranl etae
izquierda del escenario politico (corriente sisté&men terminologia actual).

® Jean Baudrillard (1990) habla de la trampa de] ejola cual la perspectiva pone en jaque los taens
obtenidos por el globo ocular que analiza los hedmentificamente.
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territorios superiores del mapa politico; por ehtcario, la lectura que busca arraigar sus
instrumentos de analisis en las bases del podéicpolse pierde en el vacio de los hechos
multiples, sobrevaluando las aventuras politicatadenasas que no llegan a constituirse en
realidades duraderas institucionalizadas. Atrawksalas dos posturas, mi enfoque se
envolvera en la senda de la lectura cultural dehleshos politicos, con la intencion de
capturar efectos positivos de ambas perspectiviando caer en un burdo sincretismo. Mis
tentativas analiticas se engloban dentro de losallims estudios culturales, buscando explotar
su rigor critico y su método multidisciplinario,rpaconfrontar con un tema tan vasto, como lo
reconoce el propio Joan Prats (2001). De plang, @dato que no pretendo establecer nuevas
jerarquias epistemologicas, ni igualar los inaledtes logros de otras ciencias (u otras
maneras de hacer las mismas ciencias pofijiamse gozan de reconocida eficiencia y
respetabilidad. Mi proyecto, en todo caso, es cares#ge con su contingencia y huye del
campo de la metavaloracion, por lo que estara ragsaigo al paradigma del consenso de
opinién rortyanoque a la transparencia de la accién comunicativaialzermaS En este
sentido, prefiero la autoafirmacion por sobre ldofundamentacién, debido al caracter
eminentemente centrifugo del primero, en contraggmsial rasgo centripeto del segundo; en
cuanto al derecho a participar en las conversasisabre el ejercicio del poder que otorgan a
los actores democraticos, uno y otro, respectivéghen

2. Planos y contraplanos de la Gobernabilidad, commoncepto aplicable a la realidad

Si digo, citando a Pedro Medellin Torres (2002),mie"...la gobernabilidad es la medida
de la intensidad y el sentido con que se producel&ion entre gobernantes y gobernadps

la intensidadhace referencia a la sincronén la relacion entre gobernantes y gobernados, en
tanto que el sentidindica la direccionalidaden que se desenvuelve la relaciér;.puedo
anticipar que mi interpretacion de la gobernabiidastara dirigida a las ambiguas relaciones
de poder que se establecen en torno a ella, mas lpseconflictos preclaros que dominan los
analisis politicos que se registran sobre la val&ipa en Paraguay. Mas especificamente, mi
lectura apunta a los codigos de comunicacion gablesen la relacion que en Ultimo término
vincula a gobernantes y gobernados. En el cas@yeaya, predominan los mecanismos de

® Comparto el parecer de Angelo Panebianco (1994) pquien sostiene que en ciencias soci4leso maximo
que se puede (y se debe) pretender es (a) un arumidimo sobre el uso correcto de las reglas de la
argumentacion (cita a Sartori) y (b) sobre el respde la distincidn, de caracter regulativo, enjtécios de
hecho y juicios de valor. Ello simplemente sigaifiespetar la fundamental regla del “juego lingide” que
llamamos ciencia: recurrir en nuestras explicacisngolo a enunciados descriptivos, con exclusiériode
enunciados prescriptivos...”

" Gabriel Bello (1998, p.12 y 13) explica la difecenentre un modelo y otr8:..Rorty no solo estaria abriendo
la puerta a la contingencia de toda valoracion, linda la suya, sino cerrandosela a cualquier prdagede
metavaloracion: la de un hipotético Otro capaz dedducir su valoracién no ya como un cddigo cogéinte,
sino como una Ley necesaria y universal, supuespejg de la Naturaleza, Ojo de Dios, 0 ConsensddRat
que expresa la posicibn metavalorativa de una histdevenida Absoluto Comunicacional; Otro, pontia,
que, dotado, no de una competencia axioldgica eatd y, por tanto contingente, sino de una metaetengia,
es capaz de decidir entre el caos de las diversasaso, inconmensurables, valoraciones contingente

8 Richard Rorty (et. al. 1999, p.253-276) se refmsea la tradicion democratica de la filosofiateamericana,
sintetizada en la autoafirmacion controvertiblerefis masas, en contraposicion a la continentalpea, mas
proclive a las autofundamentaciones trascendentiibzutibles por los entendidos de modo excluyente

° Entre tantas definiciones de gobernabilidad, patace la mas comprehensiva, por la amplitud deléme
ofrece como concepto politico. Los subrayados sims.m
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relacionamiento informales por sobre los formalaspque esto no obsta para que la
informalidad tenga equivalencia con el peso queetielas leyes formales en las sociedades
mas avanzadas. En este sentido, la importancialedguaje adquiere ribetes aun mas
sorprendentes. Hablemos de contextos econdmicti8c@® o culturales, todos se someten al
filtro de lenguaje. ¢Qué intensidad puede alcanzer relacion que carece de codigos
discursivos que posibiliten la sincronia de la @reacion? ¢Cuantos sentidos habra, en un
intercambio discursivo que tiene tantas direcciamso usuarios del habla? ¢Acaso, muchas
de las respuestas (y preguntas) a los grandesedetbatla politica contemporanea pasen por
acontecimientos factuales minimos; y no por lagamtitradicion maximalista que concentra su
artilleria intelectual en los periodos elecciomagdos subsecuentes quiebres gubernamentales
por vias no constitucionales que puedan darse?

Y es la via del lenguaje en la cual creo que sedpodmprender mejor las interminables
interrupciones que sufre el transito hacia una temts gobernabilidad. La tan ansiada
gobernabilidad, que permita la concreciéon de progsade gobierno que generen una realidad
politica progresiva y no regresiva como ha sidddigpais. Asi, cuanto menos cabra hablar de
eventos politicos acabados (comunicables), que if@rnsentencias tales como logros o
fracasos (interpretables), ya que de los Ultimdsegnos, pocos han concluido su mandato; y
si ni siquiera eso se ha conseguido: ¢como aventsra mencionar la gobernabilidad como
una asignatura resuelta por la politica criolla?s8ke que si existié gobernabilidad en el
Paragualf, no fue mas que fundamentada en la autoridad deataas, y recién
contemporaneamente, se inicid el largo camino han& gobernabilidad democratica Sin
prodigalidades historicistas, desde 1989, afio em fgumalmente cayé la dictadura de
Stroessnely se inicid la tan trillada transicion democréatitemos tenido cinco gobiernos
(Rodriguez 1989-1993, Wasmosy 1993-1998, Cubas-1998, Gonzalez Macchi 1999-
2003, y Duarte Frutos 2003-...?) de los cuales&dm uno concluyé el periodo de cinco afios
de mandato constitucional. La moneda comun fuefe¢etamiento entre los grupos de poder,
que sostuvieron conversaciones insélitas entreising comprendieron a cabalidacEn las
antipodas, los gobernados soportaron de modo estma las Unicas respuestas posibles a
una conversacion que no los tuvo en cuenta, y gueamente nunca alcanzaron a
comprender (0 cuanto menos nunca les interesduyibic el silencio indiferente y la mas
perfecta apatia Ante esta fractura en la relacion discursivaeegtites y masas, el resultado
no podria haber sido diferente. Las crisis diversalslaron todos los ambitos, econdémico,
social, politico; y sin embargo, las nimias dispuggguieron su curso, ante la impavida mirada
silenciosa de las masas.

9 Tal vez esta haya sido la regla mas que la exiepga que las revueltas no fueron lo usual argolale
nuestra historia, al menos para historiadores cBfrein Cardozo (2000) o Julio César Chavez (1988)sus
respectivas Historias del Paraguay, y sobretode siompara las revueltas del pais con las constestaeltas
histéricas de paises como Argentina.

1 Basta analizar las “Conversaciones PoliticasABE Color, del periodista Hugo Ruiz Olazar (2003) con los
principales candidatos para las pasadas eleccidaesbril de 2003. Globalizacion, Exclusién, Reforma
Privatizacion; son conceptos incomunicables erdeeimterlocutores de nuestra politica. Faltariaichat las
percepciones de la poblacidon con relacion a losnwsstérminos para tener una acabada idea del confli
terminolégico paraguayo.

Construyendo la Gobernabilidad democratica en Paraguay 8
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El lenguaje a lo largo de la historia ha sido ehpa de las grandes disputas, el agon de la
humanidad, el atletismo generaliz&tlda gran competencia. Incluso cabe mencionar tjue e
origen de las ciencias no podria haber tenido Isgarl lenguaje. La hegemonia real esta
determinada por el lenguaje. En el Paraguay, comceleresto de Ameérica Latina, la
metavaloracion en el lenguaje es la constante. Qadan que ejerce el derecho a generar
discursos, se revela representante de los gramdie®y que aluden a algun ente superior que
esta mas alla de nosotros. Quienes monopolizamguéje, lo hacen por poder politico, poder
economico, poder religioso, inclusive poder militaas disputas caseras se someten a la voz
de Dios, a la voz del Pueblo, a la voz de la Padria voz del Fuego, con la correspondiente
Mayuscula del caso. En cada caso, lo que se repiéérecurso a la trascendencia. Como si el
lenguaje no pudiera sostenerse en un espacio deanémuid’. Estos enfrentamientos
bizantinos, que ni siquiera entienden correctamégemismos partenaires que los llevan
adelante, nunca tuvieron eco en las masas. Tanggpoede sostener con firmeza que éste
haya sido su interés. O en todo caso, la videdglgébntemporanea ha estado mas cerca que
la politica partidaria de alcanzar ese objetivdjisn su mediacion es fraudulenta y no revela
sino de modo tangencial las expresiones popdfar¥a llegando a los Gltimos meses del
2003, cabria hacer algunas objeciones por la vefeldanguaje.

Paraguay es un pais con graves problemas de cécligosnicacionales. Esta situacion se
agrava, hasta adquirir magnitudes impensablesglpoonflicto linguistico guarani—espariol
que padece. Prueba de esto son los informes dekefoode la Reforma Educativaluego de
doscientos afos de vida independiente, se cafgd@ineno del bilingiismo que experimenta
el pais. Desde su propia concepcion como nacidstizag acaso sea el Unico pais de
Latinoamérica que viabilizé un caso de hibridadidtal (guaranies mas espafioles es igual a
paraguayos). La educacion en este pais se impartengua espafiola, cuando la lengua
materna de méas de la mitad de la poblacién estieonguarant®. Es mayor el porcentaje de
personas que soélo hablan el guarani, que el denargjue sélo hablan la lengua hispana.
Estos fendmenos han sido estudiados largamenézopacidos primero en Europa que en el
propio pais, ya que el reconocimiento del bilingioses obra de los europeos y no de los
nativos’. Con esto no estoy planteando cuestiones axi@égion relacién a las lenguas, ni

12 El concepto es de Guattari — Deleuze (1993, 1.9)yhablando de filosofia como arte de crear qoiosey del
lenguaje como su campo de lucha.

13 También Guattari — Deleuze (1993, p.47), defimeininanencia como lo interior y la trascendencia@do
exterior:“...Hay religiéon cada vez que hay trascendencia, \&artical, Estado imperial en el cielo o en la tigsr

y hay Filosofia (para el caso, politica) cada ve® diay inmanencia, aun cuando sirva de ruedo ahaga la
rivalidad...” En la inmanencia, la realidad politica es devgmio “Historia”. Lo que va entre paréntesis es mio.
14 El archiconocido concepto es de Giovanni Sartt®B0). La reflexién es producto de una interprémadel
mismo articulo.

15 Ver losInformes Anuales del Consejo de la Reforma Educativadados a conocer a los medios de prensa,
que justamente concluyeron en la conveniencia dadeimentar la ensefianza obligatoria en las escuyelas
colegios del pais en los dos idiomas.

16 ver informaciones anticipadas del Gltimo Censo2afados a conocer a los diversos medios de pdisa
pais.

" El mismoAugusto Roa Bastoconsiguié una catedra en la Universidad de ToeloBsancia, gracias a sus
conocimientos del guarani, y de la mitologia guiatarque le sirvié para financiar sus proyectosréirios, como

lo atestigué en numerosas entrevistas periodisfiiaso ABC Color, Diario Ultima Hora, Diario Notias, afio
1989 en adelante, desde su vuelta del exilio.
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remotament®. Lo importante es que el fenémeno salté a la denatcion, y es fuente de
numerosos estudios.

La idea es que la Gobernabilidad, antes que fenomenfisico, es un concepto, un
elemento del lenguaje que exige su comprension patener alguna implicancia practica.

Si lo pretendido es lograr la gobernabilidad deratca, esto presupone acuerdos basicos
entre todas las personas. Desde el momento en Ilgoeneepto incorpora interlocutores
validos, cabe hablar de equilibrios de poderes,nmdejos incluyentes, y expansiones
democratizantéd El concepto se materializa a partir de su uses ¥l uso que los usuarios le
dan el que determina sus dimensiones materialggddsi los conceptos (como canales de
comunicacion, ya que no paran de mutar de acuerds aontingencias del lenguaje), el
didlogo esta presto para que los interlocutoreslggugponerse de acuerdo, o alcanzar tan
siquiera los consensos de opinidbn usuales en lekdsales liberales postmodernas del
capitalismo tardio. Instituciones participativadedias, en contraposicion a los herméticos
codigos excluyentes estipulados desde circuitosrmégicos que no admiten la construccion
plural de la sociedad en que vivimos.

3. Apertura final. La Gobernabilidad como posibilidad del lenguaje

En esta sociedad de tercer mutfdaomo en el resto del planeta, los grupos hegamgni
ejercen el dominio del lenguaje. Mas que dominjercen una tirania del lenguaje. No caben
en sus discursos mas que ellos mismos, hablanda Emguaje, hablando de sus problemas,
hablando de sus intenciones mas intensas. Poraddbagu control, emerge una sociedad
mud&?, carente de lenguaje (al menos convencional). eBibargo, no sélo de sonidos
guturales esta compuesto el lenguaje. Tambiénlericéd es una forma de construir. Los
sonidos vacios pueden devolver el contenido a pedatpue a guisa de uso los monitores-
voceros del poder convirtieron en elementos hueBos$a tradicion autoritaria proclamo la
consigna: silencio o exilfé el pueblo eludié la encrucijada, y convirtié gpcion ética la

18 C. J. Ardissone (1994, p.105 y 106) plantea efliwom lingiiistico del pais como una posibilidadégante”
para explicar los “perennes desacuerdos intranalgsh A mi parecer, el conflicto es mucho masnateque
una aleatoria disrupcion intelectual dentro debdedlo de un ensayo.

19M.Hardt y A. Negri (2002, p.227) hablan de la guladilidad disciplinaria: “. El New Deal produjo la forma
mas elevada de gobierno disciplinario. Y cuandoldmalbs de gobierno disciplinario, no nos estamosiegido
meramente a las formas juridicas y politicas quertpanizan. Nos referimos principalmente al heckayde en
una sociedad disciplinaria, la sociedad en su cotgucon todas sus articulaciones productivas yaodpctivas,
gueda absorbida bajo el dominio del capital y dstdglo, y al hecho de que esa sociedad tiende, ghamgte
pero con implacable continuidad, a regirse solameepbr los criterios de la produccién capitalistana
sociedad disciplinaria es pues, una sociedad f&bri¢ Este tipo de Gobernabilidad (perfecta) que anala |
subjetividad y a la sociedad civil, a pesar delegsos materiales, no interesa en absoluto.

20 5j bien, los citados Hardt y Negri (2002, p.14y1836-237) hablan de la pérdida de sentido de paesion,
dado el nuevo orden internacional, con los certeopoder dislocados, hago referencia al mismo aftxgos de
clarificar las implicancias en la vida diaria quene el término, y las diferencias que tiene cdacién a la
percepcion experimentada desde otros lugares dangra

4L B. Arditi y J.C. Rodriguez (1987, p.23) hablabdinales de los ochenta de una sociedad desmovilizagko
que el dafio fue més grave todavia. Una sociedad@peaede comunicarse no puede construir algo kntai

22 A, Gonzalez Rodriguez (et.al. 1987, p.81-8apla del silencio o exilio en la época de StromssAnte
semejante disyuntiva, no todo el mundo podia sevehtodo el tiempo (como diria Tomas Moulfdr®97 en

Construyendo la Gobernabilidad democratica en Paraguay 10
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Unica opcion posible. El silencio, contra las gatgs ahogadas en gritos de los actores
centrales. De esta particular manera, las capasidrds ejercen su derecho a un lenguaje
oculto, soterrado por la inmediatez de los medies cdmunicacion, que expresa Sus
inquietudes, sus necesidades, sus esperanzasgsenos.

Este desfasaje genera consecuencias en los diverdn®s. La historia del pais se presenta
como un cumulo de hechos inconexos que no puetiEnpiiatarse en una relacion explicativa.
En el campo politico, la gravedad de la situaciéndesnuda en un pais de tremenda
inestabilidad, con proyectos inacabados, con redodt negativos, con la incertidumbre y la
desconfianza como unico horizonte posible. Estivaspola a la economia, que nunca escapa
al crecimiento cero o incluso negativo. Se palpaleemealidad social, con la salud y la
educacion a niveles impresentabfe¥ en cuanto al dafio humano, tal vez la mejor meade
describirlo sea recurriendo a la Psicologia.

Esta realidad humana, reflejada en dos niveles cmacionales, se expresa de forma
transparente en la teoria psicologica del Doubte Boriginada por Gregory Bateson a fines
de los afios cincuenta, para el tratamiento dedqsizofrénico¥’. Los grupos hegeménicos
tienen un compromiso con los gobernados, al menad plano formal de la ética. Esta ética
esta reforzada por la rigidez de la moralidad @zdhayoritaria en el pafs A la par que no
pueden aceptar quebrantar sus férreos controlassgtstos grupos tienen otras prioridades
mas urgentes. El deseo compulsivo de progresarésminos materiales, su falta de
originalidad a la hora de expresar sus proyecttiiqons, su inautenticidad cultural que no los
define, priman cuando a decisiones de corto plazefiere. De esta forma, el lenguaje con el
cual se dirigen a las masas consta de dos momendos, niveles: en un primer nivel se habla
de lo correcto, de la ética, de la patria, del biede la solidaridad inclusive; en el segundo
nivel, se habla de los errores ajenos, de la debilimoral, de la falta de voluntad, de los
vicios, todos conceptos vertidos en tercera persénaesta cultura tan paternalista, obra de

referencia a la resistencia durante la dictadurBidechet). Algunos se fueron al exilio. La mayaréavirtio el
silencio en su reproche ético a un sistema quespeto las minimas convenciones humanas.

2 para evitar agotar el tema, basta con leer ehdliinforme Nacional sobre Desarrollo Humano del PNU
(2003).

4 Formulada en 19564 teoria del double bind trata de situaciones @nduales no importa lo que la persona
haga, ella no puede garfar(Bateson, et. al. 1956, p. 251). “El concepto psste de una aproximacion
comunicacional general al estudio de rasgos depotiemmiento del humano (y de algunos animalesyyrcido

a la esquizofrenia como el caso mayoritario” (Baeset. al. 1956, p. 155). La teoria sostiene cue |
esquizofrenia arraiga en un ambiente en el cuaifiel queda atrapado continuamente en una situdei@ouble
bind (doble atadura) situaciones en las cualesnpoiita lo que haga, no puede ganar. Bateson daltearia de
los tipos légicos de Bertrand Russell a la comunidea especificamente entre padres e hijos. La édegue la
comunicacion certera — la mayoria de las vecesdbnente importante — es acerca de la comunicaci$ma.
La forma de esta metacomunicacién es usualmente, me siempre, no verbal: posturas, gestos, expresi
faciales, entonacion, etc. Necesitamos esta infddngara determinar exactamente qué la genteeqdigir; si
estan hablando en serio o si estan bromeando,,&guedncreto, piensan. Los esquizofrénicos sooriapbente
malos en este tipo de comunicacion, tanto dandmtzodnterpretandola. ¢ Por qué? Bateson (1956, py25as
colegas teorizaron que la esquizofrenia esta datada por el fenémeno “double bind” (doble lazontié@o de
Bateson), que ignora toda metacomunicacion, attipahesquizofrénico entre dos juegos de lengusfatbs.

% Francoise Fontenau (1999, p.10) recuerda a Witgen®“...la necesidad de dar razones a mi creencia es una
sefial de debilidad...’El lenguaje de nuestros politicos camina a calmiloe el populismo y el mesianismo,
buscando algun tipo de justificacién superior. Si@anse los Ultimos discursos de la campafia presal€003,
en la cual los dos principales aspirantes seguanesestas (Duarte Frutos y Fadul), recorrierqua&d con una
Biblia bajo el brazo y con carne enlatada en Idsilbus.
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doscientos afios (o tal vez quinientos) de dictafyral pueblo acaba representando al hijo
esquizoide que recibe mensajes cifrados en dosoguelg lenguaje paralelos. Cuando
hablamos de votaciones, las valoraciones son yasjticuando se explican los fracasos
politicos, el motivo es la corrupcion habitual deestros pueblos; entonces el pueblo queda
fragmentado entre dos juegos linguisticos difesentes juegos de lenguaje que uno puede
construir, permiten a los individuos desarrollar prsonalidad en el ambito reducido del
hombre aislado. La variedad de juegos de lengusepgedan elaborar, incluso determinan
un mejor desarrollo de la personalidad y aseguradesenvolvimiento correcto — normal en
la etapa madura. Llegado el segundo momento, atioslal, uno debe alcanzar un juego de
lenguaje que permita la relacion interpersonalafo debe existir un cédigo, cuanto menos,
basado en la confianza de los estimulos — resgjesteanzado con éxito. Cuando las
fluctuaciones de los juegos linguisticos se coteeen la forma de relacionamiento comun,
anulando las chances de afirmacion de un codigtertguaje comunicable, los individuos
experimentan el quiebre relacional. Quedan implitsidos de integrar un colectivo societario,
salvo que éste sea un colectivo de iguales. ¢ Sierégfamos en una sociedad esquizofrénica,
gue no puede construir conceptos comunes? ¢ Sekirales una sociedad esquizoide, cdmo
enfrentarnos con el problema de la gobernabilidad?

La explicacion double bind, prosigo, sostiene gueesencia de la confianza fundada en el
juego lingtiistico desarrollado con éxito, devieheser humano esquizofrénico. Las masas,
presas del quiebre discursivo, se resuelven enrégsuestas posibles: la fabricacion de

mundos paralelos, la risa irénica que no entiendeptocedimientos enfaticos del habla, o,

simplemente, el silencio. La resistencia. EI misBateson plantea que estos pacientes
esquizofrénicos, que pasan la mayor parte del teempsuefio, generan alternativas creativas
a los tipicos problemas propios de la convivennisaciedad. El propone escuchar las voces
de los silenciosos. En esta misma linea, tal veedpuesta la tengan los que no tienen voz (o
no hacen uso de la voz, de la misma manera qestel)r

El silencio, la indiferencia, la apatfaEstas son tres maneras de llamar a un tipo geess
emitida por un pueblo ante una convocatoria queet@cances globales. El Paraguay, por
efecto de la globalizaciéh) ha experimentado muchos cambios. Obligado ponuelo
discurso internacional, se convirtio en una denwaraepresentativa, en una economia de

% Guido Rodriguez Alcala (1987, p.122 y 123) hakgalas padres de la patria, y de la ideologia aaris
como método de prolongar en el tiempo las pracicéislemocraticas, a lo largo de nuestra histoda.t

27 |a proposicién 7 del Tractatus de Wittgensteird{, 9. 177-183) dicéAquello de lo que no se puede hablar,
hay que callarlo” Francoise Fontenau (1999, p.7) hablando de la dbrd. Lacan y del propio Wittgenstein
habla del vector del silencio que permite interrqgar un lado la ética de lo indecible y por oticética del decir

a medias. También el propio Wittgenstein diceDado que lo que puede ser dicho se limita a lstexcia o
inexistencia del estado de las cosas, que sonngmiiies sin excepcién, las proposiciones éticasioclas
I6gicas, no tienen sentido; muestran pero no puedeair. No pueden haber proposiciones éticas. Las
proposiciones no pueden expresar nada mas altcd Eltro que la ética no es expresable. La ética es
trascendental...”"En esta definicion teérica, podria comprendersedpuesta de las masas como la correcta en
términos de ética, ya que no habla de aquello queonsidera dialégico en cuanto fendmeno lingidstic
castiga con su silencio las actitudes réprobasisiéideres sociales.

8 |a globalizacién, entendida en la clave del Pdefciencia politica de la Universidad de La Sorbdtis |,
Gerard Dumont comd...un conjunto de procesos politicos que pretendesarc o bien globalizaciones
regionales de mercados o bien una Unica organizapi@netaria de mercados cada vez menos fragmesitado
heterogéneos, a pesar de las fronteras existenteSitatio por Antonio Higueras Arnal (2003, p.2).
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mercado libre, en una sociedad abierta parte dehdmulibre. Las élites sostienen
conversaciones en esos niveles comunicacionales,tampoco ellos mismos acaban de
entender del todo. Las masas populares no entiendémundo globalizado, ni a sus propios
lideres. Su Unica respuesta es la apatia, el gildadndiferencia conspiradora. La resistencia
subversiva. Conspiran con su pasividad, ante uafideaceptado por sus élites (quizas por la
pesada carga de la culpa catdlica de represernganacionalmente a un pais tan pobre a los
ojos de la comunidad global), pero al cual no satsn llamados a responder. La teoria del
doble lazo, explica asi la problematica relaciGgculisiva desarrollada entre las élites y las
masas, ambas absortas en el enfermizo modelo akiesquizoide. La salida posible al
conflicto de gobernabilidad seria visualizable enanpo de la comunicacion. Hablemos de
lenguaje. Un lenguaje inclusivo, abierto, expargilseria la respuesta. El didlogo tendria
lugar. Hombres podrian gobernar, y acaso ser gallesn S6lo un consenso de opinion.
Tampoco caer en una nueva metanarracion, que siguiera tiene eco en el primer mundo.
La transparencia no es posible. Si, la comunicaca@hicida. En los claros de luces, a camino
entre el resplandor y la oscuridad, un nuevo paede asomar. Una realidad dialogica,
sincronica, concreta; y tal vez, auténticamentereifte.
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Gobernabilidad democratica al "estilo" paraguayo
Marcello Lachi

Concepto de Gobernabilidad Democrética

Para analizar el nivel de gobernabilidad o de iegadbilidad del Paraguay tenemos que
empezar de la definicion del concepto mismo“gebernabilidad democratica que no
siempre tiene un significado univoco en la literatu

No es raro encontrar definiciones de gobernabilglaglreducen el concepto al mantenimiento
de la paz social y el orden en el pais, pero esteudo no implica definir cuales son los
instrumentos que se utilizan para imponer estaaciin. Durante la dictadura del Gral.
Stroessner el pais estaba ordenado y en paz speral,esto se habia logrado a través del
liderazgo absoluto e incuestionable deife supremo’, mediante la inclusion de grupos
sociales cada vez mas amplios en el sistema prabendel Estadoy, finalmente,
aniquilando cualquier forma de oposicion al goloeantravés de la represion, la tortura y el
destierro.

Nadie puede negar la existencia de altos nivelegatbernabilidad gozados por el Estado
durante el régimen del Gral. Stroessner, pero sdadadie tampoco puede definirla como
una gobernabilidad basada sobre fundamentos deticosta

La gobernabilidaddemocratica” presupone no solamente que el Estado tenga oistigs
democraticas, electas a través de un voto pophtay, transparente y participativo, al amparo
de una Constitucion aceptada universalmente, aimbien que el método para construir esta
gobernabilidad sea democrético, es decir conformadtravés del consenso y de la
concertacion, y no a través del amedrentamiente yadrepresion de las organizaciones
sociales que se oponen al gobierno electo.

Esto es asi porque, como nos recuerda Pasquirggiglen democratico es un sistema donde
la legitimidad de un gobierno se origina no solamete las elecciones, sino también del
consenso que éste consigue mantener entre la jgobia8olamente un gobierno eficaz, que
logre satisfacer las exigencias de amplios grupegles puede alcanzar el consenso de la
mayoria de la poblacién y, por ende, gozar deiteigiad plena; en cambio el gobierno que
impone la“gobernabilidad” a través de formas represivas y sin el consensosguorigina
consiguiendo la satisfaccion de las necesidades ladepoblacién, aunque electo
democraticamente, pierde rapidamente legitimidast® destinado al fracaso.

! En la dominacion politica tradicional en Paraglmyelacion entre quien controla el poder politicsus
referentes sociales se establece mediante la c@sidn beneficio personal a cambio de la lealtgbder. A ese
beneficio se le denomina prebenda. Durante la Bictadel Gral. Stroessner a través de la prebdndgienen
consiguio obtener la fidelidad y el apoyo de angpliectores sociales que adhirierofcaloradismo” porqué el
ser colorado daba “ventajas econémicas y laboedpecto al no serlo. Esto permitié al régimen temEmpre
una fuerte raigambre en la sociedad paraguayaesiesidad de utilizar exclusivamente métodos reyegara
mantener estable y “gobernable” al pais.

2 pasquino, GianfranctGobernabilidad’, est4 en Bobbio, Matteucci y Pasquino (1991)
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Gobernabilidad democratica, entonces, significasolamente legitimidad formal del poder
politico, sino también existencia de las condicgomecesarias para producir consenso, es
decir: la aceptacion del mandato de los goberngmieparte de los gobernados.

En cambio, cuando el gobierno no consigue respoefileszmente a las necesidades de la
poblacion se genera étonflicto” entre el gobierno y los grupos sociales que no ven
satisfechas sus demandas; esto determina el qudddreonsenso, la reduccion de la
legitimidad del gobierno, y el sistema mismo erdgrala que se define como espiral de la
ingobernabilidad. En efecto, la disminucion de la confianza de lagadanos en el gobierno
determina una falta de credibilidad de los gobdaegmue produce a su vez una disminucion
de la capacidad de los mismos para enfrentar tddgmas, hecho que reduce ulteriormente la
confianza de la ciudadania, generando asi un cikgcioso destinado a quebrantar el régimen
politico e institucional en breve tiempo.

Por todos estos motivos, hablando de gobernabilidewchocratica, hacemos nuestra la
definicibn de Jiménez Cabrera (2003; p.4), que ider como “gobernabilidad
democratica”el “equilibrio entre el nivel de las demandas sociglés capacidad del sistema
politico para responderle de manera legitima yafic entendiendo con esta afirmacion que
solamente cuando el gobierno consigue equilibrarcapacidad de respuestas con las
demandas que provienen de la sociedad, a travél a®ncertacion con los mismos
representantes de las organizaciones politicasciles, de manera a obtener una mutua
satisfaccién y consenso independientemente detidadmmisma (que puede ser influenciada
por la situacion coyuntural politico-econdmica,dbo internacional), es posible hablar de la
obtencion de una gobernabilidad democratica, hegity satisfactoria para todos.

Conformacion de la gobernabilidad democrética en kasociedades contemporaneas

Las sociedades contemporaneas son sociedades asnpledesarrollo social y humano de la
ciudadania ha determinado, con el tiempo, un cieotm de las expectativas de la poblacion
acerca de las repuestas que el Estado deberiagatgrepara la satisfaccion de sus
necesidades. Por este motivo, el Estado, en todadanda mitad del siglo XX, tuvo que
ampliar su rol socio-econdémico adquiriendo cada rdés funciones y obligaciones para
responder en forma satisfactoria a las demandasaeada vez mayor cantidad de bienes y
servicios proveniente de los ciudadanos, al finm@dmtenerse con legitimidad y consenso y
evitar asi su caida.

Esta misma complejidad, por otro lado, tiene exl germen de la ingobernabilidad, porque el
crecimiento exponencial de las demandas de losadanbs hacia el Estado llega
necesariamente a un punto en el cual el Gobiernpusale dar respuestas satisfactorias,
activando asi la anteriormente citada “espirabdadobernabilidad”.

La gran mayoria de los paises desarrollados, dgaderalmente el nivel de demandas de los
ciudadanos es muy alto, pudieron hacer frente aitlaacion gracias al contemporaneo

% Pasquino, Gianfranco: op. cit.
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desarrollo de las organizaciones sociales (pattidisdicatos, camaras de empresas,
organizaciones de categoria, etc.), que confornsg®nda grandes blogues politicos-sociales
sobre la base de principios de mutuo interés ydaotad, permitieron a los gobiernos
enfrentarse solamente con un numero limitado dereefes sociales y poder asi activar
instrumentos de mediacion, dialogo y concertacidgae gonsiguieron, a través de acuerdos
mutuamente satisfactorios, garantizar la gobernalaildel sistema.

La solidaridad de fondo, interna a los bloquestigolisociales, permiti6 ademas sobreseer del
problema a los sectores que se veian directaméteados por los acuerdos conseguidos,
porque el pertenecer a un bloque solidario gar@mdizque en un sucesivo momento los
sectores mas afectados habrian sido compensadoselpbtoque mismo de manera
satisfactoria.

La posibilidad de conformar niveles aceptables @&egabilidad democratica en la sociedad
contemporanea estd, entonces, en la concertaciém engobierno y los grandes bloques
politico-sociales; pero, desafortunadamente, estacgn nunca se pudo dar en Paraguay
durante toda su historia reciente, habiendo pddelos Gobiernos que se sucedieron desde
1989, a cambio de buscar la concertacion con lésrezc politicos y sociales, utilizar
instrumentos‘alternativos” de gobernabilidad que, a final de cuenta, denmostrao poder
sobrevivir a situaciones coyunturales, ni garantizabtencién de niveles de gobernabilidad
satisfactorios en el tiempo.

Raices historicas de la “ingobernabilidad” paraguag

Como se ha subrayado anteriormente, la gobernafhjlidurante la dictadura del Gral.
Stroessner (1954-1989), se sustentaba sobre tememios: un liderazgo absoluto e
incuestionable, la compra del apoyo de grupo sexialtravés del sistema de prebendas, y la
represion de cualquier forma de oposicion.

En la sociedad paraguaya, donde predominan lagaeés personales y comunitarias, desde
siempre se impuso el liderazgo carismatico queexms alla de la construccion y vigencia
de las Instituciones (cultura del caudillo). Esetedmind undpersonalizacion absolutatiel
poder democratico, llegandose a confundir el pa#enocratico que es consecuencia de la
capacidad de imponer un mandato fundado en lactgy,un poder que radica en la persona
misma. Esta realidad ha configurado una situaciotaecual lo publico y lo privado nunca
estan suficientemente separados. Tanto es asi Qiengublico acaba por ser de “propiedad”
del gobernante de turno que puede disponer de efstla misma forma, tanto por las
necesidades publicas cuanto por sus necesidadespkas (Morinigo, 1987).

Sobre la base de este principio, todavia inculcadoel sentido comun de la sociedad
paraguaya, se estructurd el régimen de Stroesgoer,puso en el centro del sistema la
personalidad del lider supremo que tenia en Sutoridad” para disponer del Estado a su
antojo; reforzando esta condicion absoluta, pdadn, con un sistema represivo de alto nivel
y total fidelidad que consiguié bloquear cualguientativa de estructurar una oposicion
sistematica a la dictadura, y por otro lado, im@atando un sistema de dominacion social
prebendario organizado alrededor del Partido Cdtorque, controlando el tejido de la
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sociedad, transformaba las relaciones socialesnefnegocio” de apoyo“ideoldgico” a
cambio de prebendas.

La eficiencia de este sistema de sustentacioné&i@inen de Stroessner permitio al mismo
mantener un alto nivel de gobernabilidad en el, ais un buen grado de eficacia y eficiencia
en su actividad de gobierno; hecho que permitiSisttma sobrevivir por mas de 35 afos, y
caer solamente en el momento en que uno de losdejesiismo, es decir la fidelidad al
régimen por parte del Partido Colorado, se res@j@hdebilitando todo el sistema y poniendo
“in itere” las condiciones que llevaron al golpe militar 24 de febrero del 1989.

Con el retorno a la democracia esta tipologia deig@bilidad, no basada sobetementos”
democraticos, hubiera tenido que ser substituida po sistema de gobernabilidad
“democrética”’ con las caracteristicas conceptuales precedentermghcadas, pero esto no
llegd a realizarse, prefiriendo las nuevas éliteltipos-economicas-militares que se habian
aduefiados del poder intentar sustentar el nueumeagsobre las mismas bases del stronismo.

Aunque se substituyd el sistema represivo con steraa de libertades politicas y civiles, el
mantenimiento del sistema de liderazbegemonico”a través de la persona “del héroe de la
revolucion del 89” Gral. Rodriguez (elegido presitgeen este mismo afio con mas del 70% de
los sufragios) y el mantenimiento del sistema tiadal de dominacion prebendario
sustentado a través del Partido Colorado, dejadenhecho, sin cambios sustanciales la
estructura politica de gobierno del pais, por lmosehasta la Constitucién del 1992.

En estos primeros afios de democracia, las renovViagades civiles de la poblacion, asi
como una situacion econdmica favorable, permitiemantener un buen nivel de

gobernabilidad en el pais, porque, de hecho, elgBud conseguia mantener alto el nivel de
respuesta a las demandas de la poblacion, poregbrambiente de democracia y libertad y
por los buenos niveles de crecimiento econdmicop @sta situacion era absolutamente
coyuntural y destinada a debilitarse con el tiempo.

En efecto el nuevo régimen democréatico habia ablarpuerta a cambios sustanciales en el
sistema socio-politico paraguayo: frente al big#tno histérico centrado en el binomio
Partido Colorado - Partido Liberalsurgieron nuevos sujetos politicos independientes
(Constitucion para Todos, Encuentro Nacional, y tadde Pais Solidario, Patria Querida,
Unace, etc.) con un apoyo electoral significatiyose constituyeron nuevos sujetos y

* Se considera como el principio del fin por el régn de Stroessner el atraco a la Convencion déld®ar
Colorado del 1° de agosto del 1987, realizado pattepde la minoria de los “Militantes Combatientes
Stronistas”, con el apoyo de Policia y Fuerzasatas (es decir del Gobierno), que consiguierosuagituir en
la direccion del partido al sector “Tradicionalistque estaba abogando por un “Stronismo sin e, al fin
de imponer la séptima reeleccion de StroessnerRrdsidencia para el 1988. La fractura internaaatidfo
Colorado, que fue causada por esta accion, dekliliglpoyo social al régimen abriendo el caminougksivo
golpe del febrero de 1989. (Paredes, 2001)

® En el Paraguay desde la fundacién de los partiddgcionales en 1887 (Partido Colorado y Partidietal) se
ha impuesto un sistema bipartidista, con profuaitgambre autoritaria. El partido que logra hacewseel poder
controla completamente el aparato del Estado yestién de la cosa publica es totalmente excluyenitntras
el partido fuera del poder (en la llanura) esttaltoente excluidos de cualquier participacion emahejo y en el
desarrollo politico y social del Estado.
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organizaciones sociales (sindicatos, organizacicresapesinas) antes prohibidos por la
dictadura del Gral Stroessner, situacion que debiluertemente la estructura politica
tradicional y de hecho sento las bases de lasigsasasgisis de gobernabilidad del sistema.

En la cultura politica paraguaya el partido sienf@esido un referente de identidad personal.
Los partidos tradicionales en Paraguay siempreskdn percibidos mas confcomunidad”
antes quésociedad” (asociacion de intereses). Los partidos coloratibeyal generaban un
sentido de pertenencia que constituye parte ddelatidad de las personas (Nichols, 1968).
Esto es asi porque los partidos tradicionales, opds organizaciones politicas, eran
operadores sociales siempre presentes en la vidasdafiliados, a los cuales brindaban
asistencia médica, apoyo econdmico, actividaddsalsscetc.

Con la introduccion del voto directo en el sistepwitico, la estructurdsocial” de los
partidos tradicionales, tanto de la ANR como deRR| se ha debilitado constantemente,
siendo substituida por la estructura de los movitoeinternos partidarios, cuya funcién se ha
limitado a la adquisicion de votos en las eleccsoimgernas a través del sistema de los
operadores politicds.

Esta situacion ha acelerado el emerger de nuegaiemos sociales desvinculados de los
partidos tradicionales que, progresivamente, haan por sustituirlos en el campo del
empefio social, acelerando, de hecho, la crisia @R y del PLRA, que en los Ultimos afios
estan constantemente perdiendo consenso electoral.

A partir del 1989 surgen nuevas centrales sindce@®JT, CNT, CESITEP) con dirigentes
gue se formaron en la lucha contra la dictadura we gronto consiguieron alta
representatividad y fuerte arraigo entre los tiadh@jes de la industria, de los servicios y del
comercio. Nacen nuevas asociaciones y organizaideecampesinos como la MCNOC, la
ONAC, la FNC, que reactivaron el movimiento canmpepara la reforma agraria (aniquilado
en los afios 70 por la fuerte represion stronistglley empezaron a tomar protagonismo en el
debate politico nacional a través de la organizad® marchas, manifestaciones, cierres de
rutas y ocupaciones de latifundios improductivos fiNalmente, se constituyen por primera
vez sindicatos de trabajadores publicos (antesilpdus), algunos de los cuales se volvieron
muy poderosos (SITRANDE, SITRAMIS), determinanddlasa reduccion de la dependencia
directa de los trabajadores del Estado hacia taatsta partidaria del Partido Colorado.

Todas estas nuevas organizaciones politicas, escjakindicales redujeron fuertemente la
penetracion en la sociedad paraguaya del viejodoétolorado de adquisicion del consenso,
pero no fueron los Unicos elementos de crisis id&@ma de gobernabilidad post-stronista. La
imposibilidad de una reeleccion presidencial, @tavipor la nueva Constitucion del 1992,
determiné una grave crisis de liderazgo para atid®@arColorado (partido que continua

expresando el presidente electo desde 1989 hagtahatiendo explotar las divisiones y las
peleas internas entre grupos que luchaban paraskacen el control del partido; luchas que

® Los llamadogoperadores"politicos son una suerte de gerentes administeadiel voto en los conglomerados
urbanos y rurales.
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manteniéndose sin interrupcion para todos los 8fpslebilitaron sensiblemente la respuesta
social del partido mismo (Britez y Morinigo, 1993.)

Esta situacion puso a los gobiernos que se suoederRodriguez frente al problema de
replantear totalmente la estructura de construagérconsenso alrededor del gobierno, al fin
de garantizarle niveles de gobernabilidad acepmalgara poder continuar gobernando sin
demasiados conflictos. Este replanteamiento sed@gan tres objetivos: reducir la oposicion
parlamentaria a través de la inclusion de los dislaypositores en el manejo del régimen,
integrandolos, aunque en forma marginal, al sistpredendario;'‘comprar”, a través de
prebendas, cargos publicoSamrrupcion directa”, los lideres de los nuevos sectores sociales
gue hubieran podido producir conflictos con el gohd; reprimir todos los actores politicos y
sociales que no se acoplaban a las dos soluciotersozes.

Se tratd de una variantpara-democrética” del sistema stronista, pero que tenia un punto
débil importante, sdlo era posible sustentarla coecimiento econémico y con amplia
disponibilidad de recursos para sustentar la nues&uctura prebendaria que iba
conformandose. La crisis financiera de 1996 y esiva caida del PIB que arrastrara el pais
hacia una crisis econdmica que todavia no acalitar@u sustento al planteamiento, llevando
el pais a aquella crisis de gobernabilidad quejel&s segunda mitad de los afios 90, perdura
hasta hoy sin solucién de continuidad.

Prebendarismo y represién como instrumento de gobeabilidad

La busqueda de Gobernabilidad en el Paraguay détimxsiempre tuvo como instrumento
principal para su consecucion la utilizacion desistema basado sobre diferentes formas de
prebendarismo y décompra” directa del consenso. Nunca, después de la vaela
democracia en el pais, se intentd realmente coafoum sistema protagonizado por grandes
bloques politico-sociales que, a través de acuerdmsicertaciones politicos-institucionales,
hubiesen permitido garantizar buenos niveles demaibilidad en el pais.

Hasta el mismdpacto de gobernabilidad'realizado por el Presidente Wasmosy (1993-1998)
con los partidos de la oposicion parlamentaria, t@deicamente hubiera podido presentarse
como un acuerdo de este tipo, en realidad no fda n@&és que una evolucion del sistema
prebendario vigente, porque se limitd a entregaa ownota de participacion a cargos y
responsabilidades publicas a miembros de los partde oposicion, a fin de reducir su
conflictividad hacia el gobierno.

Hay que subrayar que la misma cultura politica queaga esta compenetrada de una
predisposicion hegemonica que prevé que el pagtidel gobierno se haga con todo el poder,

" El Pacto de Gobernabilidad, propuesto por el dbBromingo Laino y firmado en octubre 1993 por aitiElo
Colorado, el PLRA, el PRF y el Partido Demécratastano, senté un precedente histérico por el paigue hice
asumir al Partido Colorado la imposibilidad en purdr a ejercer en solitario el poder absolutojealdo la
posibilidad a que los partidos de oposicién pudie@ampartir este mismo poder. El pacto permitiéf@onar las
principales nuevas instituciones de garantia yrobdemocratico del Estado previstas pro la huevas@ucion:
Corte Suprema de Justicia, Consejo de la Magis&rationtraloria de la Republica, Fiscalia GeneshEdtado y
Tribunal Superior de Justicia Electoral, a travésud sistema de cuotas de cargos a cada uno garidos
politicos con representacion parlamentaria.
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excluyendo en forma sistemética a cualquier ottorgmolitico y social. Esto ha producido
una actitud generalizada por la cual la busquedacderdos con partidos de oposicién o con
otros actores sociales (sindicatos, organizaci@a@spesinas, asociaciones patronales, etc.)
sobre politicas de gobierno, sea generalmente istal porque es identificada como un signo
de debilidad, de entrega y claudicacion por pagtguden ejerce el poder.

Esta fue sin duda una de las causas principalegrquéso a los gobiernos democraticos que

se sucedieron al presidente Rodriguez, es decgdbiernos de Wasmosy, Cubas y Gonzélez
Macchi, a disponer su busqueda de la gobernabijiddel la paz social mediante el ya citado

instrumentos de la prebenda, acompafidndolo, ers taguellos casos en los cuales éste no
resultaba suficiente por si solo para lograr eliltado esperado, con el instrumento de la
represion policial y judicial.

El gobierno Wasmosy se concentro en el prebendayiganeralizandolo y ampliandolo tanto
a sectores de la oposicion -a los cuales, med@mtacto de gobernabilidad, dio la posibilidad
de participar a la gestion de porciones del Estadanto a sectores de la dirigencia sindical,
por lo menos de aquella parte disponible para semfrada” con cargos publicos o
directamente con dinero. Lgolitica" de Wasmosy consiguio asi, por un lado, reducir el
perfil critico de la oposicion parlamentaria y, miro, generar conflictividad interna en las
fuerzas sindicales, debilitAndolas, afectando spaaidad de convocatoria hacia los
trabajadores, y disminuyendo asi su potencial vt (Paredes, 2002). En cuanto a la
represion, ésta tuvo un uso limitaddpgedagdgico”, se utilizaba solamente en contra de los
sectores politicos y sociales que no se doblegalbsiatema prebendario.

El gobierno del Presidente Cubas, por su mismebfigunca pudo ni siquiera estructurar un
proyecto de gobernabilidad democréatica en el pdébjéndose enfrentar constantemente
contra un parlamento mayormente opositor e indisjpua cualquier tipo de acuerdo, y a
movimientos sociales y sindicales culturalmentetreoios y conflictivos con respecto a la

ideologia oviedista. No pudiendo aguantar estacifu de constante conflicto, ni pudiéndola
solucionar solamente a través de meétodos represiv@mente la presidencia de Cubas
acabo cayendo después de solamente 7 meses degpbieel marzo de 1999.

En cuanto al gobierno del Presidente Gonzalez Mactiginado en un gran movimiento
politico-social, que se habia conformado en comeh oviedismo y que veia como
protagonistas a todo lo partidos politicos y loglgiatos mayormente representativos, fue el
gue mas tuvo la posibilidad de acercarse a instamagobernabilidad democratica en el pais.

La Presidencia de Gonzéalez Macchi inauguro el ltomaobierno de Unidad Nacional, fruto
de la busqueda de consensos entre los actoresafisn lderrocado el anterior gobierno y que
planteé un modelo de gobierno de responsabilidaghbadida en la administracion del Estado en
el cual participaron no solamente todos los pastidel arco parlamentario, sino también
representantes de fuerzas sindicales.

8 Raul Cubas era candidato a vicepresidente delidatod presidencial de la ANR, Gral. Lino Oviedo,
sustituyéndolo en las elecciones de 1998 por ldemma a 10 afios de cércel a la cual Oviedo fuersgat® por
la Justicia por ser encontrado culpable de habentado un Golpe de Estado en 1996.
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El problema fue que el Gobierno de Unidad Naciomalse conformd sobre la base de un
programa universalmente aceptado de medidas pselitfc econdmicas originadas en una
concertacion entre todos los actores politicos giakss del pais, como hubiera sido
recomendable, sino que mas bien se traté de uhacerrodel viejo'pacto de gobernabilidad"

previendo una concertacion exclusivamente en @iwtas y espacios de poder en el gabinete.

Esto determind una debilidad originaria que en poowses llevd al agotamiento de esta
experiencia de gobierno. Causantes del fracasorfuas divisiones internas a los partidos de la
coalicion, debido a la ausencia de un acuerdo @reebre los objetivos de la coalicion de
gobierno; la falta de un liderazgo firme del Presié de la Republica para conducir un proceso
politico complejo; y la pervivencia de una concépaile poder monopdlico y excluyente muy
arraigada en el Partido Colorado (Yore, 2002).

La salida del PLRA del Gobierno de Unidad Nacioaafinal de 1999, puso fin a este
experimento. Pero aun mas perjudicial para el mantento de la gobernabilidad en el pais fue
el retiro del apoyo al nuevo gobierno por partéadduerzas sociales que habian acompafado la
lucha contra el oviedismo. El proyecto de ReforrabEs$tado llevado adelante por el gobierno
de Gonzélez Macchi, basado en la privatizacionadeempresas publicas, e impuesto al pais
sin ningun debate anterior con las fuerzas sogitlexel hecho desencadenaste de esta crisis.

Los principales sindicatos, las organizaciones @sm@s Yy otros grupos sociales reunidos en
el Frente Sindical y Social con el objetivo de iulipdas privatizaciones de las empresas
estatales, se volvieron asi la principal fuerzecldeque contra las politicas de gobierno del
Presidente Gonzélez Macchi, levantando fuertenentivel del conflicto social en el pais.

Frente a esta conflictividad, el Gobierno, a patél afio 2000, tuvo que volver a las viejas
practicas de la prebenda y de la represion, comarigular atencién por esta Ultima, debido a
la crisis econdmica que golpeaba en este entore@gURy y que no permitia disponer de
muchos recursos para las tradicionales practicésoepra del consenso”

La eleccion del conflicto y de la represibn comdingpal instrumento de confrontacion
politica junto a la indisponibilidad del Gobiernel presidente Gonzélez Macchi (asi como
habia ocurrido también con sus predecesores) & elegamino de la concertacion con los
grandes bloques politico-sociales, tuvo como careseta una doble derrota para la
gobernabilidad democratica en Paraguay: por un, ledGobierno, sin sustento politico que
no fuera el prebendario y el represivo, demostrodisponer de la fuerza necesaria para
derrotar a las organizaciones politico-socialestradas a las privatizaciones y tuvo que
abandonar sus planes de reforma del estado; nsemoa otro lado, la continua falta de
reconocimiento formal por parte del Gobierno de d¢oande reagrupamientos de fuerzas
politicas, sindicales y sociales, junto al intedéoaniquilarlos a través de la represion y de la
“compra” de sus lideres mediante el ofrecimiento de capyidicos o a través métodos
directos de corrupcion, finalmente, aunque no qui8i vencerlos, pudo debilitarlos
fuertemente, rompiendo los lazos de mutua soliddridconfianza entre las asociaciones que
lo componian, e impidiendo asi que se volvierarruestras estables y permanentes,
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disolviéendose automaticamente al momento de coirsegtesultado concreto que le habia
llevadas a unirse temporalmente.

El resultado de esta politica gubernamental, eng@ezsor Wasmosy y continuada por

Gonzéalez Macchi, que siempre se incliné hacia lguacion de cada intento de conformar

grandes bloques politico-sociales en el pais, yfaedlevada a cabo mediante la evolucion
del sistema prebendario por un lado, y la insiitualizacion de métodos represivos, por el
otro, tendra finalmente consecuencias nefastaglpmantenimiento de aceptables niveles de
gobernabilidad en la sociedad paraguaya.

La imposibilidad de que se conformaran bloquesessmtativos de intereses colectivos hizo

gue, al momento de desatarse la crisis econOmieaistio Paraguay a partir de 1996, se

instaurara en la sociedad paraguaya una conflietivipermanente, llevada adelante por un
sinnimero de grupos y asociaciones politicas, enmas y sociales, desvinculadas las unas
de la otras, cada una con su propia reivindicagarticular, y respecto a las cuales los

gobiernos que se sucedieron tuvieron que tratgukimmente, a la busqueda de soluciones
especificas con la esperanza de reducir mediaaizefatacion de sus demandas particulares, o
de la represion de sus militantes, los nivelesoadlictividad en el pais.

Asociaciones campesinas, asociaciones sindicaledifdentes categorias de trabajadores,
asociaciones profesionales, hasta diferentes @smoés patronales y empresariales, que no
debiendo enfrentarse a bloques sindicales poderosmgtarios se pulverizaron a su vez en
grupos"particulares" (gasolineras, agricultores de soja, ganaderosadpees de telefonia
movil, etc.), se enfrentaron en forma sucesiva ntinaada con el Gobierno, cada una a la
busqueda de una solucion particular a los problequas la crisis econdmica le producia
directamente y cada una sin tener por delante arsp@ctiva global de las necesidades de la
colectividad en su complejo.

Gobierno Duarte Frutos: nuevo desafio para la Goberabilidad democrética

Si el Gobierno del Presidente Gonzalez Macchi (133®) fue sin duda el mas conflictivo y
el que menos ha gozado de buenos niveles de gblletad durante su mandato, aparte
quizas de los primeros meses de vida, con la éleeciPresidente de la Republica de Nicanor
Duarte Frutos en abril de 2003 y su asuncion gacal 15 de agosto del mismo afio, las cosas
han empezado a cambiar.

Duarte Frutos, por primera vez en la historia dedtara del Paraguay, ha decidido enfrentar
el desafio de la gobernabilidad sobre renovadassbdsmocraticas, reduciendo al minimo
la utilizacion del sistema prebendario parddampra” de apoyo politico para su gobierno y
experimgzntando la via de la concertacion parlamienpara la resolucion de los problemas
del pais:

° El Gnico caso de “compra” de votos que hubo erptimeros 100 dias del gobierno de Nicanor Duartsos
ha sido con referencia a la eleccion como Presiddetla Camara de Diputados del diputado Maciebd®iis
eleccidn conseguida gracias a la “adquisicion” W&o de tres diputados de Unace, que sucesivansnte
afiliardn nuevamente a la ANR, y de un diputadbsrhl (Ferras). Frente a este Unico caso, muchcosoratos
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A diferencia de lo que ocurrid con ‘gacto de gobernabilidady el "Gobierno de Unidad
Nacional’, en donde se buscaba apoyo politico a cambio alasw espacios de poder en el
gobierno, Duarte Frutos ha dado una perspectivplaamente diferente al problema. Fuente
del notable apoyo popular registrado entre la dadé& al momento de la asuncion del mando
presidencidf’, que le ha permitido tomar decisiones sin tener gmdir cuentas a nadie, ni
siquiera a su mismo partido, Nicanor ha decididoper el esquema utilizado para lograr la
gobernabilidad por los gobiernos que lo precedieatrandonando la cultura prebendaria y
hegemonica en la accion de gobierno (permitiendesés sentido el ingreso en el gabinete de
ministros no colorados), y buscando resolver lablemas del pais mediante la concertacion
con todos los partidos de la oposicion parlamemtae las medidas politicas, economicas y
sociales a implementarse para sacar el Paraguaycdieis economica y social en el cual esta
sumergido desde hace afios.

Nicanor Duarte Frutos realiza entonces un cambipoitante en la practica politica de
gobierno con respecto a los presidentes que loegieon: frente a la falta de mayoria
parlamentaria, prefiere no continuar las viejagtras de ldcompra” de votos toda vez que
fuera necesario llevar adelante leyes de interésglayobierno, y aboga por responsabilizar a
todo el arco parlamentario en torno a las medidasfgrmas econdmicas a implementar,
utilizando al efecto la préactica de la concertaadn la oposicién y la busqueda del consenso
compartido entre todos los actores parlamentarios.

Sin embargo, el cambio de actitud del gobiernonudata no consigue completarse en su
esquema de modificacion profunda de las practieasodstruccion de la gobernabilidad en el
pais por un problema de enfoque, en cuanto linatantlusion en el esquema de la
concertacion exclusivamente a las fuerzas politoais representatividad parlamentaria,
rechazando la posibilidad que al mismo se involuctambién otros actores sociales:
sindicatos, organizaciones campesinas, y otrosogrspciales.

Esto es asi porque en el esquema nicanorista ¢@sipaciones sociales son una suerte de
molestia, un tropiezo que afecta el buen manejdededdo en cuanto obligan al gobierno a

enfrentar demandas especificas y a concertar sakgiparticulares, impidiéndole elaborar

una visidn mas general de los problemas de la nacié

Nicanor, de este punto de vista, asume que la pedon de las organizaciones sociales y el
hecho de tener que tratar singularmente con caalaerellas para responder a sus demandas
particulares es un grave problema de gobernabjlioed en vez de asumir que para salir de
esta situacion es necesario que el Gobierno se fempara superar la pulverizacion y
construir aquellos grandes bloque politicos-sosiglee, como vimos precedentemente, son
fundamentales para implementar la concertaciongoleernabilidad necesarias para permitir
el desarrollo equilibrado de un pais, considera apspiada su aniquilacion, a través de un

ejemplos de busqueda de acuerdos politicos, ash dentoncertacion de medidas legislativas, compérsdos
del bloque opositor.

19 Seglin investigaciones de diferentes empresastdéias de opinién (First, GEO, ICA), al momento lde
asuncion de la Presidencia, Nicanor Duarte Frutzmlogp del apoyo de méas del 70% de la poblaciénh{Lac
2003.)
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rechazo de su identidad socio-politico, medianteril@inalizacion de la protesta social y la
consecuente represion policial y judicial de lam@sy operando de manera que la sociedad
aisle y desconozca el rol politico de los grup@sades organizados.

En la vision de Nicanor Duarte Frutos las organaas sociales no deben tener cabida como
organismos autonomos. Los partidos politicos, asioccocurria en los afios 30-50 del siglo
XX, deben ser los Unicos referentes con respedttalas las tematicas sociales, sindicales y
politicas para la ciudadania. Los movimientos desjaentonces, deberian replegarse y
reintegrarse en el esquema de confrontacion peajdeomo ocurria en el pasado con los
partidos tradicionales (liberal y colorado), vohd®se asi nada mas que apéndices de los
partidos politicos, de manera que sea posible temintoda confrontacion politica y social
exclusivamente a un @mbito parlamentario.

Conclusiones

Los Gobiernos que se sucedieron en Paraguay destEda de la dictadura hasta nuestros
dias y puestos frente al desafio de la moderneladez de ayudar a los nuevos sujetos socio-
politicos surgido con la democracia a desarroljass®rganizarse y a conformar grandes
bloques politico-social-sindicales con los cualebiéra sido mucho mas facil, por quien
ejercia el Gobierno, concertar soluciones viabks gpermitir el desarrollo equilibrado del
pais, limité su politica de consecucion de la gobleitidad a una evolucion de los métodos
stronistas de la prebenda y de la represién, sigr ten cuenta que la prebenda funciona sélo
cuando hay ingresos publicos suficientes para siasta y que la represion en democracia no
es eficaz como en un régimen dictatorial, que puddigar métodos como la tortura, las
desapariciones, el destierro y las matanzas indis@das. En democracia los gobiernos
pueden conseguir, mediante la represion, desastancly pulverizar las organizaciones
politicas, sindicales y campesinas, pero de nindonma pueden aniquilarlas. Asi que,
finalmente, el Unico resultado que produjo la diesetiracion de las organizaciones sociales
fue traer ain mas ingobernabilidad al pais porgaeun lado, se volvié imposible concertar
acuerdo con los actores sociales siendo éstostdedesados y descoordinados, y por el otro
lado, las organizaciones sociales se volvieron mahistas ocupandose solamente de llevar
adelante sus propias demandas especificas sinnaingision global y solidaria de los
problemas del pais.

Tampoco la vision de gobernabilidademocratica"del nuevo Gobierno de Nicanor Duarte
Frutos se escapa de ser criticable, porque aurajuente la concertacion parlamentaria, se
presenta como antihistorica e irracional en cuamoquiere reconocer el rol de actores
sociales, como sindicatos y asociaciones campeserasl desarrollo de las sociedades
contemporaneas, ni tampoco su evolucion autonomarespecto a los partidos politicos,
pretendiendo de esta forma deshacerse de orgamieaciepresentativas de intereses difusos
gue se han conformado mediante las luchas sodlaléss Gltimos 50 afios, para volver a una
suerte de'arcadia” politica en donde el partido politico vuelve a"samunidad"y suma de
cada pulsién social.

La falta de voluntad constantemente presente esstlod gobiernos desde 1989 hasta hoy de
apoyar la conformacion de grandes bloques poliscosales constituidos por partidos
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politicos, sindicatos, organizaciones campesinasrgs grupos sociales, unificados por un
marco ideologico y solidario, ha sido la causamtecpal de la imposibilidad de concretar
una gobernabilidad democratica soélida en el pa&ando constantemente abierta la
posibilidad de que en cualquier momento esta s@oapueda degenerar y provocar la
explosion de fuertes convulsiones sociales poe fdlt respuesta a las demandas de los
diferentes estratos de la poblacion.

Los tragicos hechos de octubre 2003 en Bolivia,ddoun gobierno con amplia mayoria
parlamentaria se ha visto acorralado y finalmeastelshdo por la convulsién social impulsada
por organizaciones sindicales y campesinas, psimglle motivo de no haber querido nunca
consensuar ningun tipo reforma con estas mismasniariones, deberia darnos la clara
confirmacion de cuanto nos dice Pasquino y queitganos en las primera lineas de este
ensayo: la legitimidad de un gobierno se originaolamente de las elecciones, sino también
del consenso que éste consigue mantener entre tdacgm En las sociedades
contemporaneas es imposible gobernar sin el apagtargial de la poblacién y por ende de
Sus organizaciones sociales, porque la ausencial dgoyo deslegitima cualquier tipo de
Gobierno y pone las bases para su segura caida.

Bibliografia

BOBBIO, N., MATTEUCCI, N., y PASQUINO, G. (199Diccionario de Politica.72. Siglo
XXI| Editores. México.

BRITEZ, E. y MORINIGO, J. N. (1993)emocracia Tramparent®P Ediciones. Paraguay.

JIMENEZ CABRERA, E. (2003Proceso democratico y gobernabilidad en Américinéat
En Salinas, D. y Jiménez, Eobernabilidad y GlobalizaciarGernika. México DF.

LACHI, M. (2003) Nicanor Duarte Frutos, del ‘fracaso’ electoral apayo popular masivo.
EnNovapolis n° 4, agosto, 2003. Asuncién. Disponible en Htipvapolis.pyglobal.com

MORINIGO, J. N. (1987Nuevo Gobierno o nuevo Estad Paraguay: Transicion, dialogo
0 modernizacion politic&l Lector. Asuncion.

NICHOLS, B. (1968)Las expectativas de los partidos politicos en alaBaay En Revista
Paraguaya de Sociologia®.13. dic., 1968. CPES. Asuncion.

PAREDES, R. (2001)0s colorados y la transiciéfPublicado por el autor. Asuncion.

PAREDES, R. (2002)El sindicalismo después de StroessnBublicado por el autor.
Paraguay.

YORE, M. (2002)Presidencialismo moderado y Gobierno de coalicbmergencia y fracaso
de una experiencia inéditaEn Novapolis n°l, dic., 2002. Asuncion. Disponible en
http://novapolis.pyglobal.com

Construyendo la Gobernabilidad democratica en Paraguay 27



NovaPolis Edicion No.7 - Mayo 2004

INGENIERIA
CONSTITUCIONAL
Y GOBERNABILIDAD
DEMOCRATICA

Daniel Mendonca

Daniel Mendonca (1962), es Abogado, Licenciado en Ciencias dedackcion, Master en
Metodologia de la Investigacion Cientifica, Posgeatb en Teoria General y Filosofia del
Derecho y Doctor en Ciencias Juridicas.

Es autor de los siguientes libros: "Introduccionaaélisis normativo" (Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1992), "Exploraciones mativas" (Fontamara, México, 1995),
“Interpretacion y aplicacion del Derecho” (Univeesl de Almeria, Almeria, 1997), "Como
hacer cosas con la Constitucién" (Litocolor, Asdng¢i1999), "Estado social de derecho"
(Cidsep-Fundacion Adenauer, Asuncién, 2000), "Llages del derecho" (Gedisa, Barcelona,
2000), "Los secretos de la ética" (Tecnos, Madti)1), "Los derechos en juego” (Tecnos,
Madrid, 2003) e "Infame condicién. Paraguay: demoia;, pobreza y corrupcion” (Servilibro-
Cepuc, Asuncién, 2003). Es autor, ademas, de nwoerensayos sobre temas de su
especialidad.

En Profesor de "Légica Juridica" en la FacultadCiencias Juridicas y Diplomaticas de la
Universidad Catolica "Nuestra Sefiora de la Asuriciés Profesor, asimismo, de "Teoria
general de las normas"”, de "Interpretacion de Y4 ke de "Fundamentos de Filosofia
Constitucional” en el Curso de Doctorado en Dereatdida misma Universidad. También es
Profesor de "Etica y Gobierno” en el Curso de M&esin Politica y Gestion Publica de la

Construyendo la Gobernabilidad democratica en Paraguay 28



NovaPolis Edicion No.7 - Mayo 2004

citada Universidad. Desde 1994 es Profesor Codtratee Teoria General y Filosofia del
Derecho de la Universidad Pompeu Fabra de Barceltspafia.
Es Miembro y Vicepresidente del Instituto Paragudg®erecho Constitucional (IPDC).

Ingenieria constitucional

y gobernabilidad democratica
Daniel Mendonca

1. La maquina de gobernar

De acuerdo con una original analogia, la consthes se asemejan a disefios de maquinas o
aparatos, es decir, a disefios de mecanismos g debcionar y producir algo. En el
concepto tradicional de maquina predomina, desdgolula idea de un disefio fisico, un
ensamble o engranaje que asegura regularidadpeadaccion de un resultado visible. De alli
la expresiorfingenieria constitucional’para referirse al analisis del disefio y funciorentad

de la maquinaria o aparato estatal (Sartori, 200@). Desde esta perspectiva, la
constituciones serian disefios de maquinas concepata producir gobernabilidad, concebida
ésta como la aptitud de una organizacién politice st conjunto para responder
satisfactoriamente (con eficacia, persistencia gp&cion general) a las demandas que la
sociedad formula. Dicha aptitud se expresaria &mneionamiento regular de las instituciones
y en los resultados socioecondmicos obtenidos é¥gllBosch, 1997, p.149).

El debate sobre la gobernabilidad ha tenido unedobhtro de atencion: el sistema politico
estatal en general y el sistema democratico encpiat En el primer caso se ha puesto en
cuestion la capacidad del gobierno estatal par@vessios problemas de una sociedad cada
vez mas diversificada, dinamica y compleja. Enegusdo caso se ha considerado la cuestion
respecto de las democracias, enfrentadas a mencrigisaespecificas de legitimidad debidas
a la falta de respuesta adecuada a muchas dentesdas formuladas. Asi, la gobernabilidad
(o la falta de ella) se asocia con dos valoresreitecionados: eficacia y legitimidad. Es esa
segunda aproximacion la que en esta ocasion iatdbesmodo que la cuestion a considerar es
la siguiente: ¢En qué medida puede establecerseamexion entre la organizacion politica
vigente y su capacidad para mantener el funciomamieegular de sus instituciones y para
alcanzar objetivos socioecondémicos aceptables?eDasdo, para responder a la pregunta es
necesario introducir algunos indicadores verifiealielacionados con el funcionamiento y el
rendimiento del aparato estatal (Vallés y Boscl9,719.150).

2. El funcionamiento de la maquina

Una primera expresion de la gobernabilidad puefilarse en la facilidad (o en la dificultad)
con gue un sistema democratico genera un Ejecstificientemente compacto y duradero
(Vallés y Bosch, 1997, p.150). De manera que loxjpales indicadores a este respecto son
indicadores institucionales que guardan relaciam eloproceso de formacion y el grado de
estabilidad de los gobiernos.
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a. Formacion de gobiernos

Los gobiernos conformados en la dltima década amusana significativa debilidad por la
distribucion de votos y la consolidacion de mayoriie oposicion. El sistema de eleccion
presidencial mediante simple mayoria es, al memdsnpialmente, un factor generador de
problemas de legitimidad politica. Ademas, otros fawtores resultan relevantes respecto del
potencial de gobernabilidad, a saber: la notabtBsaiplina politica de los partidos con
representacion parlamentaria y la eventual divisiterna en la dupla presidencial, no
siempre conformada por agentes politicos del msigmo.

En las elecciones presidenciales de 1993, Juam<C#hsmosy, candidato de la ANR, fue
electo con el 39,9% de los votos, correspondienidaaosicion practicamente la totalidad del
saldo de votos, distribuidos, principalmente, erB2rl% para el PLRA, y un 23,1% para el
PEN. Ante semejante situacion de debilidad, Wasnegsgblecié un acuerdo politico con la
oposicidon para asegurar un minimo de gobernabikgecltiva.

En las elecciones de 1998, los resultados dieranmaworia significativa al candidato de la
ANR, Raul Cubas Grau, quien obtuvo el 53% de lassjoseguido de los candidatos de la
alianza opositora integrada por el PLRA y el PEdE gbtuvo el 43% de los votos. A pesar
del resultado favorable en las elecciones presidiscy de la mayoria propia obtenida por la
ANR en las elecciones legislativas, la gobernakdidjuedé severamente afectada por las
divisiones internas de la ANR, al punto que Culssdrenunciar al cargo a los pocos meses
de iniciado su mandato. La asuncion del Senada Angel Gonzalez Macchi, en sustitucion
del renunciante Cubas, restd enorme legitimidadodgen a su mandato y forz6 a la
conformacion de un nuevo pacto de cogobierno cerzéis de oposicion. El resultado de la
gestion fue descorazonador.

Las ultimas elecciones de 2003 dieron resultaduodases a los de 1993. El candidato de la
ANR, Nicanor Duarte Frutos, obtuvo el 37,1% dehtale votos, seguido por el candidato del
PLRA, con 23,9%, y del MPQ, con 21%. Al mismo ti@mpa oposicion posee en la

actualidad mayoria propia en el Congreso, con derdble diferencia respecto del

oficialismo. Las cifras apuntadas revelan una l|lraadebilidad ejecutiva en términos

numeéricos y fuerzan a mantener apenas un modephismo respecto de la gobernabilidad
democratica.

b. Estabilidad politica

Se ha sefialado con insistencia que un pais egalkshy cuando posee, entre otros rasgos,
estabilidad politica. En lo esencial, un pais tiesébilidad politica cuando es capaz de
procesar los cambios de sus gobernantes con basg @entro de, las reglas de juego
establecidas en la Constitucion y las leyes, ylmoaagen o a costa de ellas. De acuerdo con
el analisis historico, el Paraguay ha tenido 43sigemtes en la era republicana y
constitucional, con un promedio de apenas 2,5 pfiosada presidente, siendo el plazo legal
de 4 y 5 afios, segun las constituciones. De Iqug&ddentes, solo 9 fueron estables, es decir,
asumieron constitucionalmente el gobierno y lograesminar el mandato de igual forma; el
resto fue inestable, con el agravante de los 48 d@autoritarismo de Morinigo y Stroessner.
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De 1993 a 2003, el Paraguay no ha exhibido paaticestabilidad. De tres presidentes en
funciones, s6lo dos han sido elegidos democraticeemg uno no completé el mandato

constitucional. Juan Carlos Wasmosy completé elda@nconstitucional, aunque soportando
graves crisis politicas y militares. Raul Cubas; po lado, ejercio el cargo de presidente
durante solo siete meses, renunciando a €l en ndedima grave y tragica crisis politica e
institucional, sucediéndole hasta completar el mtmtuis Gonzalez Macchi en virtud de un

polémico fallo de la Corte Suprema de Justiciaa Estlidad expresa claramente que la
estabilidad es un valor no asumido en la cultul@iga paraguaya: la inestabilidad ha sido la
regla y la estabilidad la excepcién (Centurion,2G010).

Desde luego, la ultima década de nuestra histaiadtado cargada de crisis militares y
conflictos politicos e institucionales. Las elecas presidenciales de 1993 quedaron
afectadas en su legitimidad por fuertes sospeah&sdde electoral en las elecciones internas
de la ANR (Britez y Morinigo, 1993). Los levantanties de Abril de 1996 y Mayo de 2000,
son prueba de que el peligro de un levantamienltitamino ha sido superado (Britez, 1996).
Las crisis institucionales acerca de las condiggrega la conmutacion de penas por el Poder
Ejecutivo, la forma de sucesién presidencial aatgtuacion de doble acefalia y el plazo para
la inamovilidad de los Ministros de la Corte Supaethe Justicia y demas miembros del Poder
Judicial constituyen algunos ejemplos de confliajemerados en un pasado reciente entre
poderes del Estado o por decisiones suyas. AsimiEm@contecimientos de Marzo de 1999
representan un conjunto elocuente de sintomaosigle graves problemas democraticos: el
asesinato politico, el recurso a la violencia camecanismo de confrontacion politica, el
conflicto institucional entre érganos de gobiernia yiolacion de reglas basicas del Estado de
Derecho constituyen algunas de las sefiales masolyvrecientes de alarma politica en
nuestro pais (Morinigo, 1999; Ottaviano, 2001).

A pesar de todo, la sociedad paraguaya ha experderen la Gltima década un cambio
significativo en el campo politico, cambio que sepfasmado en el terreno institucional y en
las actitudes de los principales actores estraigéglel proceso.

3. El rendimiento de la maquina

Antes he advertido que la capacidad de gobiernandgistema politico no puede limitarse al

proceso de formacién y al grado de duracidon deggtisernos. La gobernabilidad, entendida
como adecuacion entre necesidades sociales y stapymliticas, debe medirse también por
el rendimiento que el sistema politico produceaHstacion entre sistemas y rendimientos
politicos ha sido frecuentemente considerada desa@erspectiva empirica, y para ello se ha
tomado como punto de partida el resultado de afgpoditicas publicas desarrolladas a lo

largo de un ciclo temporal determinado. Consecunesée, para estimar el resultado de
dichas politicas se ha acudido, en general, aaddies socioecondémicos (Vallés y Bosch,
1997, p.169-171).

a. Desarrollo humano
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Consideremos ante todo, una estimacion socioecaadmgiciente y fiable: el indice de
Desarrollo Humano (IDH) del Programa de las Nagodaidas para el Desarrollo (PNUD).
A partir de 1990, el PNUD calcula y publica el ID¢lyyo propoésito primordial es evaluar la
situacion del desarrollo humano en todo el mungooporcionar cada afio un analisis critico
sobre ese tema. El informe combina los andlisigitiens de politicas con datos detallados por
paises acerca del bienestar de los seres humaneos, meramente de las tendencias
economicas. En rigor, el IDH esta compuesto potrauadicadores, tres indicadores sociales
y uno economico: (1) la esperanza de vida al nd2¢ra alfabetizacion de adultos, (3) la
matriculacion educativa y (4) el PIB per capita.

El IDH asume valores entre 0 y 1, donde el val@astd asociado con el menor desarrollo
humano y el valor 1 con el mayor desarrollo hum&in.embargo, hay valores intermedios
gue permiten la clasificacion de los paises segadog de desarrollo. Asi, se clasifican todos
los paises en tres grupos, atendiendo al nivelegartbllo humano: desarrollo humano alto
(DHA), con valores de IDH de 0,800 y superioresadmllo humano mediano (DHM), con
valores de 0,500 a 0,799, y desarrollo humano (hajtB), con valores inferiores a 0,500.

El dltimo informe ubica a Paraguay en el grupoatepaises con desarrollo humano mediano,
con un valor de IDH de 0,740, lo que representarmgo 90 sobre 173 paises. Cabe destacar
gue Paraguay ocupa la ultima posicién en desarholipano entre los paises del Mercosur y
su indice es inferior al promedio latinoamericaastimado en 0,767, lo que implica una
situacion de menor desarrollo relativo en la region

El informe también incluye las tendencias de lgsgao del IDH, especificamente a partir de

1975, con estimaciones para cada 5 afios. La evalul® Paraguay ha sido la siguiente: en
1975, el IDH paraguayo fue de 0,665, en 1980 d9),6n 1985 de 0,705, en 1990 de 0,717,
en 1995 de 0,735 y en 2000 de 0,740. De modo gueldtos revelan que Paraguay ha
mostrado importantes progresos en materia de désanumano a partir de 1975, asi como

un estancamiento significativo en la Ultima décdgm.importante sefialar, ademas, que el
progreso de los ultimos afios ha sido méas lentoaeagBay que en el resto de los paises del
entorno.

b. Distribucién de la riqueza

La estrecha relacidon entre los conceptos de polyrdesigualdad se vislumbra al examinar la
situacion actual de la mayoria de los paises deridaé atina, en donde coexisten
importantes niveles de pobreza con estructurashiisvas altamente inicuas y en donde una
medida que afectara sustancialmente la distribuai@h ingreso, conllevando a una
transferencia de ingresos de los mas ricos a lespoldres, tendria efectos significativos sobre
el nivel de pobreza del pais (Di Tella, et.al. 2q2557).

Una manera de medir la desigualdad es dividiendopablacion en “deciles” (segmentos del
10% de la poblacién), de conformidad con el niveligreso, y calcular la proporcion de
ingreso que detenta el 10% mas rico de la poblaméarrespecto al 10% mas pobre. Se estima
que en sociedades relativamente igualitarias, @l ges rico gana 20 o 30% mas que el decil
poblacional siguiente y que las diferencias engelés no son pronunciadas. En el caso de
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América Latina, las brechas de ingresos no sorptanunciadas entre los estratos medios,

pero si entre el decil mas rico y el resto de &ig#®s. Asi, en algunos paises, los ingresos del
décimo decil, correspondiente al decil mas ricay Bes veces mayor que los ingresos del

noveno decil. En promedio, en todos los paisesinigresos del 10% mas rico son 30 veces

mas altos que los del primer decil, correspondiahtiecil mas pobre (Masi, 2001, p.230).

Desde este punto de vista, la situacion paragusya grandes rasgos, la siguiente: a nivel
nacional, las familias del primer decil, es deeir,10% mas pobre, tuvieron un ingreso
promedio de 182.680 Guaranies, mientras que psudeladécimo decil, el 10% mas rico, fue
de 7.497.543 Guaranies, lo que supone que el mgeegstas ultimas fue 41 veces mayor que
el de las primeras; por otro lado, el ingreso pmimée las familias del decil mas rico del area
rural, apenas es igual al de las familias del nowatil urbano, poniendo en evidencia que las
familias mas ricas del pais residen en areas ushaoando se considera la participacion de
los ingresos familiares dentro del ingreso totalede observarse que, a nivel nacional, las
familias del decil mas bajo reciben solo el 1,0%adeingresos totales (ingresos nacionales),
mientras que las del decil mas alto reciben el%1RNUD, 2003, p.45).

La denominada “Curva de Lorenz” constituye una tgrafica de mostrar la distribuciéon de
la renta de una poblacion (Stiglitz, 2002, 141-143) ella se relacionan los porcentajes
acumulados de poblacion con los porcentajes aculosiide la renta que esa poblacion recibe.
En el eje de abcisa se representa la poblaciomadde de forma que los percentiles de renta
mas baja quedan a la izquierda y los de renta ftéasyaedan a la derecha. En el eje de
ordenadas, en cambio, se representa la rentanka tliagonal muestra la situacion de una
poblacién en la que todos y cada uno de los indosbtiene exactamente la misma renta, es
decir, la igualdad absoluta. Por consiguiente, tmaras proxima esté la curva de Lorenz a la
diagonal, mas equitativa serd la distribucién detda de ese pais.

La siguiente grafica muestra la curva de Lorenzespondiente a Paraguay, asi como la
inequidad de la distribucion de la renta en el:pais
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Otra forma de observar la curva de Lorenz es estimal area de la superficie que se
encuentra entre la diagonal y la curva. Esa superdie denomina “area de concentraciéon”, y
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en la grafica aparece sombreada. Cuanto mayosa&asea, mas concentrada estara la renta, y
cuanto menor sea esa area, mas igualitaria sdrstigucion de la renta.

El doble del area sombreada (el area comprenditt® ¢ diagonal y la curva), es un
indicador de desigualdad que se emplea habituadmentlas ciencias sociales y que se
denomina “Indice de Gini” o “IG”. El IG es, pues) voeficiente de concentracion de la renta
y equivale al doble del area de concentracion.aidndel IG oscila entre 0 y 1, de modo tal
gue, cuanto mas proximo a 1 sea el valor del 1G, epacentrada estara la renta, y cuanto mas
proximo a O resulte, mas igualitaria sera su dhgtidn. La distribucion del ingreso en
Paraguay es, por cierto, una de las mas inequatatie América Latina, con un IG de 0,66, de
acuerdo con las ultimas estimaciones (PNUD-IIG,2@)360), cuando que el IG promedio
de América Latina es de 0,52. Para darse una idda due estas cifras representan, cabe
sefalar que los paises nordicos tienen cifras reeeaddor de 0,25 de IG (Ortiz Mena, 2003,
p.27).

c. Producto interno bruto per capita

El Producto Interno Bruto (PIB) es el valor de tddoque produce el pais en bienes y
servicios durante un afo. EI monto de ese valemidido por la cantidad de habitantes, da
como resultado el PIB per cépita. En los ultimossafel PIB per capita cayd a niveles
histéricos no vistos en el Paraguay en las Ultioh@s décadas, ubicandose en apenas 934
Ddélares por cada paraguayo, segun los datos ofi®g@idr el Banco Central del Paraguay. La
cifra, que se redujo de 1.647 Délares en 1998 al@dres en el 2002, es alarmante debido a
gue, en la practica, eso supone que cada parageaya empobrecido aun mas en el Gltimo
guinquenio. Las cifras del PIB per capita del quirjo 1998/2002 son las siguientes: 1.647
Doélares en 1998, 1.445 Délares en 1999, 1.406 Bskan 2000, 1.216 Délares en 2001 y 934
Ddélares en 2002.

Las perspectivas de un mejoramiento sustancialsteeirdicador no son alentadoras. Para
ubicarse solo a nivel de la region, el gobiernced&bealizar un gran esfuerzo. El pais necesita
crecer a un ritmo de 6 a 7% en forma anual dufastproximos quince afios sélo para igualar

las condiciones actuales de los paises mas avadada region.

4. La revision del disefo

Resulta obvio que el funcionamiento de la maquénastatal depende de los programas y
especificaciones de quien la disefia y de las 6sdéaeuien la opera, que es la fuerza externa
gue la pone en marcha. Las partes (humanas y alagrise mueven aplicando sus
capacidades, siguiendo pautas y utilizando lastégeaxternas de energia o insumos. La
capacidad aplicada a la transformacion de insumos ynovimientos articulados, conduce a
un resultado o producto final. EI mecanismo funaiansirve para algo. En este modelo, la
direccion y el control de las operaciones son fumes externas a la estructura. En la metafora
de la maquina, las tareas de planeamiento y disefs@paran de la operacion o ejecucion. El
factor humano es tomado como un recurso produgtiMocumple instrucciones y reitera sus
acciones en un ambiente estable y programado. rifideede la funcion de gobierno es
normalizar tareas y programas de las decisionasisléntegrantes. El problema es que si una
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parte sale de su rutina especifica, se detiene ate@ la produccién del resultado. Por lo
tanto, la tarea de quien opera y controla la maq@s reemplazar o arreglar las partes
(humanas o materiales) que no funcionan (Etkin02pB1).

La revision del disefio constitucional es, precisameuno de los temas principales de la
agenda publica actual. Estudios académjadebates politicGsy proyectos gubernamentales
constituyen pruebas concluyentes de que el tenta @ision se halla instalado en el debate
publico y que requiere especial atencion en el enate la consolidacion del proceso
democratico y la reforma del Estado. Es obvio gag revisiones constitucionales son
absolutamente imprescindibles como adaptacionedaddindmica constitucional a las
condiciones politicas, econdmicas y sociales erstaotes cambio, pero cada una de ellas
debe ser efectuada con gran cuidado y extremaveeser

El andlisis que sigue se limita a algunos aspeatgbsliseiio constitucional vinculados con la
gobernabilidad democratica.

a. Estabilidad politica y gobernabilidad ejecutiva

A pesar de los significativos avances politicosdpoidos en la ultima década, el disefio
institucional presenta ciertas deficiencias quetafea la estabilidad politica y constrifien la
gobernabilidad democréatica del pais (PNUD-IIG, 200Bas principales cuestiones a

considerar a este respecto guardan relacion cdiortaa de eleccién y sustitucién del

Ejecutivo y con determinados aspectos de las welasi entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo. En concreto, habria que reconsidetasigema de eleccion presidencial, la
prohibicion de reeleccion presidencial, el mecanisme sustituciéon presidencial y

vicepresidencial, asi como el mecanismo de remqmiésidencial. Deberian quedar sujetos a
revision, pues, los articulos constitucionales 2280, 225 y 234. Parece obvio que las
disposiciones indicadas constituyen elementos fuedéales del disefio constitucional que
contribuyen a aumentar (efectiva o potencialmerdts niveles de ingobernabilidad

democratica en la esfera ejecutiva (PNUD-IIG, 2002)

b. Reparto de competencias y mecanismos de control

Se ha observado con acierto que el actual disefstitaional ha provocado una notable
redistribucion de competencias de los poderes g@dB. El analisis cuantitativo de las
disposiciones constitucionales relativas al repdeti@ompetencias muestra que el érgano con
mayores poderes de control es el Legislativo, masnue el poder del Estado bajo mayores
controles es el Ejecutivo. En efecto, el Ejecutecel poder mas controlado vy, a la vez, el que
menos facultades de control posee. En contraparébd egislativo es el poder menos
controlado pero el que posee mayores facultadesodiol. EI Poder Judicial tiene pocas

! Cfr. Camacho (1999); Lezcano Claude (2001), 11G0@ y Pangrazio (2003).

2 Cfr. Documentos entregados al Presidente de laitiiep, Nicanor Duarte Frutos, con motivo de lad®mle
dialogo con los partidos politicos con represedtagarlamentaria, previa a la asuncion de la Peasid de la
Republica.

3 Cfr. Proyecto de ley presentado por el SenadoioNatJuan Carlos Ramirez Montalbetti en fecha.2® a
la Camara de Senadores de la Nacion.
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facultades de control, aunque de gran importaheiaonclusion principal del andlisis es que,
en el disefio actual, el Poder Ejecutivo tiene udepamormativo llamativamente débil y un

liderazgo politico institucional muy limitado. Alismo tiempo, el Poder Legislativo carece de
un sistema apropiado de control politico (Mendoi88y7).

En concordancia con lo anterior, se ha advertid® ejuactual disefio constitucional priva al
Poder Ejecutivo de ciertos mecanismos de intergancie los que tradicionalmente ha
dispuesto en el ejercicio de sus funciones, reggéndo los poderes del Ejecutivo en distintos
aspectos. Por su parte, el Poder Legislativo no &al incrementado sus competencias
legislativas, sino que, a la vez, la Constituciérha atribuido facultades y funciones que le
proporcionan una mayor capacidad decisoria, aln@bteompetencias que normalmente se
asignan al Ejecutivo. De todo ello se infiere quesistema presidencialista paraguayo esta
institucionalmente dotado de un Congreso con faertebuciones legislativas y con una gran
capacidad de interferencia en la accion de gobi¢@aMUD-IIG, 2003; Mendonca, 2002).
Corresponde, pues, la revisién de los articulos, 222, 224, 238 y concordantes de la
Constitucion Nacional.

c. Presupuesto y gasto publicos

En el derecho comparado es comun que se estableacsiderables restricciones al Congreso
con respecto a las modificaciones que pueden untis® en esa sede al proyecto de ley de
Presupuesto General de Gastos, por la sencilla @ed@ue, segun se entiende, la definicion
del Ejecutivo debe primar en esta materia, puestoeas el 6rgano administrador de la cosa
publica. En nuestro actual disefio constitucional, embargo, no aparecen limitaciones

significativas impuestas al Congreso a este respPar el contrario, de acuerdo con nuestro
sistema, el Congreso puede modificar el proyectprésupuesto presentado por el Poder
Ejecutivo de manera irrestricta, puede aumentargastos sin indicar los medios para

afrontarlos y puede incluso prolongar el tratanued#l proyecto por tiempo considerable. En

consecuencia, se impone una prudente revisiongdartulos 216 y 217 de la Constitucidon

Nacional (Mendonca, 1997, p.45-48; PNUD-IIG, 200.34).

Por otro lado, de acuerdo con cierta estimacion, moestra de la mala calidad de la accion
gubernamental se observa, precisamente, en el gaistico, el cual tuvo un aumento notable

en los ultimos afos, lo que, sin embargo, no seduaicido en una mejora sustancial de los
principales indicadores sociales y economicos. tect@ el gasto publico ha aumentado

significativamente en el Ultimo quinquenio, pero gsponder a una estrategia de desarrollo
productivo ni humano. En nuestro pais, el debaleestos gastos publicos se ha centrado,
simplemente, en el tamafo del gasto y de la presidutaria antes que en la composicion de
los mismos y de los efectos sobre el conjunto ded¢eedad. La composicién actual del gasto
publico refleja, desde luego, las prioridades de galiticas publicas y sus objetivos. Las

opciones presupuestarias muestran, por cierto,lajestrategia de desarrollo no apunta a
generar una estructura estatal que proporcioneisaks al grave déficit de servicios publicos

existentes, ni a incrementar la productividad declanomia (PNUD, 2003, p.81-82, 85-87).

Por otro lado, parece comprometido el establecitmida limites constitucionales minimos de
gasto publico para educacion y justicia, segurrdaigion de los articulos 85 y 249, dado que

Construyendo la Gobernabilidad democratica en Paraguay 36



NovaPolis Edicion No.7 - Mayo 2004

las necesidades que originan el gasto en esaspredsn ser diversas de las establecidas por
la Constitucion (PNUD-IIG, 2003, p.75-76, 83).

d. Derechos economicos y sociales

En el marco de su constitucion como Estado soelalliseiio actual contiene un amplio
catalogo de derechos econdmicos y sociales, plestado social es un Estado comprometido
con la promocion del bienestar de la sociedad yndeera muy especial, con la de aquellos
sectores menos favorecidos. La aspiracion del Bsadial de transformacion de la sociedad
exige un rol activo del Estado para lograrlo. Eetese manifiesta, preponderantemente, en el
ambito de los derechos sociales, puesto que, esrglefas prestaciones y acciones positivas
gue exige la mayoria de tales derechos las ejettstado o dependen, en gran medida, de €l.
Debe tenerse presente que los derechos sociates teomo objetivo principal superar las
desigualdades materiales de las personas indieislyatle los grupos que conforman, mejorar
sus condiciones de vida y asegurar su participa@ila vida politica, econémica, cultural y
social (Mendonca, 1999).

En efecto, la Constitucidon consagra un extensdaggiade derechos sociales, entre los que
cuentan el derecho a la educacion (articulo 718) salud (articulo 68), al trabajo (articulo 92),
a la seguridad social (articulo 95), a la vivie(adiculo 100) y a la cultura (articulo 81), entre
otros. Estos derechos, desde luego, requierenagidida actuacion estatal para su realizacion
y, por lo tanto, carecen de entidad sin la decididaintad del Estado para concretar su
materializacion. Los datos socioecondmicos antesiderados, sin embargo, constituyen un
indicador elocuente de la escasa operatividad atélago de derechos sociales y explican el
descenso en la valoracion social de la democraci ¢égimen deseable. La grave crisis que
afecta a amplios sectores sociales es el resul@aloe otros aspectos, de la fragilidad
institucional registrada en los ultimos afios delcpso democratico. Revertir esa situacion
exigird la elaboracion de politicas publicas destas a garantizar la operatividad de los
derechos sociales y el incremento de los recursoséenicos y financieros para ejecutar
debidamente tales programas, en especial respedts gersonas, sectores y grupos menos
favorecidos de la sociedad paraguaya.

5. La maquinay las personas

Si se intentase redondear con ciertas conclusigeesrales el ensayo presentado, habria que
insistir nuevamente sobre la figura segun la caslcbnstituciones son disefios de maquinas
concebidas para producir gobernabilidad, concedstia como la aptitud de una organizacion
politica en su conjunto para responder satisfantwnte a las demandas que la sociedad
formula. La definiciobn sugerida de “gobernabilida vincula con el desarrollo de politicas
gue pretenden el perfeccionamiento de las institgs democraticas de gobierno, de manera
tal que, cuando se invoca la necesidad de aselgugobernabilidad, se exige una estrecha
relacion entre el ejercicio de la politica y el argmiento de las condiciones de vida de la
poblacion. Esto supone, obviamente, la necesidadpd@talar un accionar colectivo que
asegure estabilidad y fortaleza institucional abigmo y mejore su funcionamiento y
rendimiento. Se trata, en definitiva, de generarcantexto adecuado que permita ejecutar
politicas de desarrollo humano (PNUD, 2003, p.1B®y). ello, el desafio consiste en elaborar
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el disefio institucional mas adecuado para el ddkahumano. Al fin y al cabo, la Ingenieria
constitucional, como toda forma de Ingenieria,raspiresolver problemas para el bienestar de
la sociedad (Baca Urbina, 1999, p.1).
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HACIA UN PARAGUAY
GOBERNABLE:
TRABAJANDO CON LOS
ALIADOS DEL CAMBIO

Jesus Quintana

Jesus Quintana Nacido en Mélaga (Espafia), casado con dos hijos.

Se gradud como Ingeniero Forestal por la UnivedsiBalitécnica de Madrid (Espafia) en
1991. Durante el curso 2002-2003 curso los estutbdgdaster of Science en Medio Ambiente
y Desarrollo por la Universidad de Reading (Reinnidd). Actualmente, se encuentra
finalizando la Licenciatura en Sociologia por laiwénsidad Nacional de Educacion a
Distancia de Espafia.

Durante los ultimos 12 afios, se especializé en @aan para el Desarrollo, en los sectores
de gobernabilidad ambiental y uso sostenible dedogrsos naturales. En ese periodo, trabajo
en América Latina (Guatemala, Bolivia, Chile, Rejm#bDominicana), Africa (Mozambique,
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Angola) y Espafa, en puestos de direccion y gestaimo con ONG como con agencias
internacionales.

Desde Diciembre de 2003, Jesus Quintana colabaralcmstituto de Derecho y Economia
Ambiental de Paraguay (IDEA), como Director de Pyectos de Reforma Ambiental
Nacional y de Planificacion Ecorregional del Bosédiéntico.

Hacia un Paraguay gobernable:

trabajando con los aliados del cambio
Jesus Quintana

Introduccién

La gobernabilidad democratica como condicion pdrdesarrollo humano es un tema de
debate reciente. Buena parte de la discusion seehttado en el papel del crecimiento
econdmico, la reforma de las instituciones y ldyndizacion de libertades civiles en relacion
al desarrollo, pero poco se ha hablado de otrassitos que favorecen la construccion de esta
gobernabilidad, como el fomento de los cambiodtipot y sociales necesarios, y la
participacion activa de los actores sociales easdsteas.

Paraguay, una vez restaurada la democracia agidadle los noventa, enfrenta numerosos
retos y desafios para mantener su orden consti@ici€omo contribuir a la mejora de su
gobernabilidad, de forma que se garantice un de@kamas equitativo, es el objeto de este
ensayo, que estd dividido en tres secciones: epritaera se discute el origen y las
implicaciones de la llamada gobernabilidad demaaapara el desarrollo humano, y su
relacion con el auge mundial de las democraciasedanda parte debate los antecedentes y la
situacion actual de la gobernabilidad en Paraguayultima seccion presenta una serie de
propuestas para construir y afianzar la goberrdgullidemocratica en Paraguay, haciendo
enfasis en la identificacion y potenciacion dellasados “aliados del cambio”.

1. ¢ De verdad importa la gobernabilidad?
1.1. El irresistible encanto de la democracia

La convergencia mundial hacia la forma politica gtdierno democratico es uno de los
fendmenos mas destacados de este cambio de milesde mediados del siglo pasado, el
numero de democracias ha aumentado sin cesar, darhdh paises en 2000; ese mismo afo,
el 68 % de la poblacion mundial vivia bajo gobierdemocraticos (PNUD, 2002). El avance
de la democracia se acelerd en los ultimos tredifitas con el colapso de los gobiernos
comunistas europeos Yy la caida de regimenes ankositen América Latina y Africa, de tal
forma que“parecio tomar el caracter de una marea global casesistible que se movia de
un triunfo hacia el siguientg segun defiende apasionadamente Huntington eobsala
tercera old (1991 p.21, trad. pers.).

! La obra narra los tres principales etapateidas) de democratizacion acaecidas a nivel mundiatie€s800,
cuando surgen las primeras democracias en Eurdpaéyica, y que tuvo el siguiente momento algids teall
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Esta“revolucion democratica’no ha estado, sin embargo, exenta de problemasrigghos;

en Occidente, el proceso convivié en el tiempo womperiodo de crisis, iniciado a mediados
de los setenta, y que se centré principalmenteasrnfdrmas de administracion estatal, la
financiacion publica y la participacion ciudadaRaafs, 2001). Por otro lado, la aparicion de
la democracia en el mundo en desarrollo ha tergdoltados dispares en cuanto a su practica
y resultados, y muy a menudo se ha traducido smmiée en la celebracién de elecciones
multipartidarias. La ausencia de tradicion demacaat de mecanismos de gestion adecuados,
junto a la persistencia de ciertas lacras social@sp altos niveles de pobreza o desigualdad,
ha provocado que en numerosos casos los regimemescraticos se hayan deteriorado,
llegando incluso a revertirse en varios paises.

Esta“crisis de déficit democratico’de las sociedades industriales, junto con las arasna
las democracias jévenes de los paises en viasdea®, ha llevado a la constatacion de que
es lacalidad de la democracia, mas que sus indicadores obgetiwajue realmente importa.
De esta manera, se ha hecho necesaria en lassitténadas una revision del papel del estado
en la gestion publica, poniendo el acento en |l@sidad de gobernar de forma efectiva, esto
es, con legitimidad social, autoridad y eficien@ajtando al tiempo el desinterés de los
ciudadanos por las instituciones y las libertad@ara una corriente de pensamiento
mayoritaria, el remedio a la crisis de la demoeraequiere, entonces, poner en practica lo
gue se ha dado en llamar el principio ldgeena gobernanzabuen gobiernoo buena
gobernabilidad(sin entrar en la discusion terminolégica, endoesivo seguiré la traduccién
gue el Programa de las Naciones Unidas para elri@dsaPNUD, hace dgovernanceeomo
“gobernabilidad). La aparicién del concepto de buena gobernadilidmplica no sélo una
nueva percepcion de lkes publica sino también de la interaccién con los otros &gen
sociales. Asi pues, buena gobernabilidad, en dideemas general, supone un cambio en la
forma de gobernar, mejorando la gestion publicaighanos servicios publicos transparentes,
responsables y eficientes), y creando un marcd legalitico que permita la participacion
plural; al tiempo, hace referencia a nuevos fen@seoomo la aparicion de redes complejas
de actores sociales, con gran autonomia del Estddjifuminacion de la frontera
publico/privado, y la existencia del llamadapital socia)] como sugiere Rhodes (1997).

1.2. Democracia, gobernabilidad y desarrollo: El age de nuevos paradigmas

En los paises en vias de desarrollo, donde normé&neonviven injusticia social y crisis

econdmica, los desafios a los valores democrasoosde una naturaleza diferente, y el
concepto de buena gobernabilidad adquiere otrasfisgdos, mas relacionados con los
problemas del desarrollo. Asi, aunque la comunidiEinacional ha apoyado su aplicacion de
manera creciente no hay, sin embargo, unanimidad sobre qué aspedtola buena

gobernabilidad son més relevantes, conviviendontést interpretaciones que enfatizan bien
la necesidad de mayor participacion social, bieimjaortancia del crecimiento econémico y

Guerra Mundial, coincidiendo con los procesos deedenizacion. Latercera ol& comienza, para el autor, el
25 de Abril de 1975 con la llamada “Revolucién o Claveles” portuguesa.

2 Entre 1997 y 2001, el porcentaje de ayuda ofaii@esarrollo (AOD) que los paises de la OCDE dedit a
gobernabilidad creci6 desde un 3,2 hasta un 6, @D, diversos afios).
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de la administracionéficienté del estado. Defensor de esta ultimo enfoque esg@mplo,

el Banco Mundial (BM). Esta institucion fue pioneea la introduccion de la idea de
gobernabilidad en el debate sobre pobreza y ddéisaea un informe de 1989 sobre las crisis
del continente africano, identific6 como problementcal la existencia y continuacion de
gobiernos no electos, proponiendo por vez primemaccsolucion una mejor gobernabilidad,
mediante reformas administrativas y legales queetiea un estado eficaz, legitimo y con
suficientes grados de libertad (Leftwich, 1993).raPe&el BM y otras instituciones
comprometidas con el Consenso de Washiriglermediados de los ochenta, defensoras de la
idea de que el crecimiento econompey sedisminuye la pobreza (ver, por ejemplo, Dollar y
Kraay, 2001), la buena gobernabilidad puede cartrilambién a su erradicacion: de hecho,
estudios recientes del BM relacionan positivaméateejora en la gobernabilidad con los
buenos resultados de algunos indicadores de désgKaufmann et al., 1999). No obstante,
estas tesis han sido rechazadas por numerosoggutomo Gore (2000) o Khor (2001), que
sostienen que la globalizacion y la liberacion éooica, dos de los requisitos que el BM
propugna para crecer, estan en realidad favoreziehthcremento de la desigualdad a nivel
mundial.

Ante la constatacion de que esta vision de buebargabilidad, basada principalmente en las
ideas de una gestién publica eficiente, la bonded ndercado y el ensanchamiento de
libertades civiles, era insuficiente para erradleapobreza y alcanzar un desarrollo humano
sostenible, otra perspectiva ha ido tomando fuarpével internacional. Esta nueva Optica,
defendida entre otros por el PNUD, hablagdéernabilidad democratica para el desarrgllo
insistiendo en que junto a las reformas publicdsawmento de la transparencia y el
afianzamiento del estado de derecho, hay que bugoaimente la equidad social, la
participacién ciudadana y el consenso con todosatdsres (PNUD, 1997). Aunque este
paradigma integrador reconoce que no existe relaibomatica entre gobierno democratico
y desarrollo econémico o equidad social (PNUD, 200259 ss), insiste en que una
democracia $aludablé (esto es, bien gobernada) contribuye a la estaloilpolitica y social,
condicién necesaria para un desarrollo mas equitafi los ojos de los promotores de esta
perspectiva politica de rostro humano, como Ama8ga (2000), las democracias no solo
expanden la libertad politica y protegen mejordesechos humanos, fines deseables en si
mismo, sino que ayudan a generar mas oportunidsm®ales y a potenciar las capacidades
humanas, factores cruciales para lograr la justiotzal.

1.3. Apoyando la gobernabilidad democrética de lgsaises en desarrollo

Como se ha dicho, subsisten numerosos desafics siskemas democraticos del mundo en
desarrollo, principalmente la pobreza. El auge deéimo de las ultimas décadas no ha
impedido que la pobreza mundial permanezca en asveitolerables: segun el BM, el
porcentaje de poblacién que vive con menos de lar di@rio apenas se redujo del 28 al 24 %
en el periodo 1985-2000; casi 2000 millones degmas viven todavia en la indigencia (BM,
s/f). Esta es, sin duda, la mayor amenaza paratédbikdad y paz mundiales. El creciente

% El llamado Consenso de Washington consistié epréanocion de politicas neoliberales para conselguir
estabilidad macroecon6mica en paises en desa(iotlonyendo medidas estrictas como la reducciongdsto
social, la liberalizacion del comercio y la destegién de mercados)
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enfasis en seguridad frente a libertad no puedesinavar el apoyo al sistema demaocratico,
especialmente en paises en desarrollo, cuyas opsipublicas no defienden el régimen de
libertades con la misma firmeza que los ciudadacoglentales.

En este contexto, ¢como consolidar y apoyar largabdidad democréatica de los paises en
desarrollo? ¢Como identificar las situaciones dgomdaesgo 0 amenaza a una democracia?
Siguiendo a Leftwich (1993), es importante reconapes existen algunas condiciones para
gue la gobernabilidad democratica surja y sobrevRramero, la legitimidad del estado es
esencial, y debe ser aceptada por todos. En sedugaq un régimen democrético requiere
lealtad por parte de todos los actores, ganenrdapidas elecciones. Tercero, la sostenibilidad
de un sistema democrético dependera de la capadelatbnsenso y compromiso de los
distintos sectores: no sera factible si algin grppetende que sus intereses prevalezcan
automatica o permanentemente. En cuarto lugaxiséeacia de una sociedad civil variada y
plural es una condicion indispensable para su hdaloi. Quinto, la democracia no sera
factible si existen fuertes tensiones de caradieic@ cultural o religioso. Finalmente, la
existencia o persistencia de crisis economicas gaéundicen la situacion de intensa
desigualdad econémica y exclusion social es urofagtie puede alimentar los cambios
politicos violentos.

No siempre sera posible, por tanto, el desarroidadgobernabilidad; muy a menudo, la
prioridad consistira en construir las instituciom@sicas y favorecer las condiciones para que
esta gobernabilidad sea posible. Sin embargo, @astabte frecuencia se ha pensado,
ingenuamente, que la simple reforma administratighestado, junto con la aplicacion de
recetas de ajuste econdmico y la celebracion deietees multipartidarias, eran suficientes
para garantizar la viabilidad del estado. Existemerosos ejemplos que demuestran que esto
no es asi: en el plano regional, Bolivia ha ofrec&stos dias lecciones de lo que puede
esperarse cuando la democracia liberal y la delsr@gn econémica interactan juntos, pero
sin ponerse al servicio del desarrollo humano juséicia social, los genuinos objetivos de la
gobernabilidad democratica. En el caso de Paraguayp se vera en la siguiente seccién, no
existen actualmente todas las condiciones paragabarnabilidad democratica plena; habra
gue dedicar, en consecuencia, numerosos esfueazsyp consecucion.

2. El transito hacia un Paraguay democratico
2.1. Una democracia en peligro

La democracia en Paraguay no solo es joven; tangsémperfecta, o para ser mas precisos,
de“baja calidad”. Numerosos informes de todo tipo reconocen estacson, y alertan sobre

el deterioro imparable que el régimen de libertduesufrido desde mediados de la década
pasada, cuando se alcanzo el mayor nivel de disflaitibertades civiles de toda su historia
(Polity 1V, 2002), en consonancia con la profundiga de la crisis econémica regional.
Freedom House, una institucion con sede en Estdda@os y dedicada a la defensa de la
democracia, considera, en su informe anual sobeetdid en el mundo, que Paraguay es s6lo
“parcialmente libre”, y le otorga una puntuacién (4.3, en una escatavgude 1, tbtalmente
libre”, a 7, "no libre") para la dltima década que sélo es igualada eeden sudamericana
por Colombia (FH, 2003).
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Este deterioro de la democracia en Paraguay esé&arphtente en las mediciones realizadas
por el Grupo de Gobernabilidad del Banco Mundiak §a elaborado una serie de 6 indices
compuestospara evaluar la gobernabilidad de 199 paises.rSelgBM, Paraguay muestra un
empeoramiento en todos los indices de gobernathiédare 1996 y 2002. Mas aun, los valores
de estos indicadores (salvo el de estabilidadipa)ifueron en el periodo 2000-2002 los mas
negativos de entre todos los paises de SudamBii¢a2003).

No solo el pais tiene una democracia imperfectay gue parece estar en serio peligro: los
ciudadanos paraguayos son los menos satisfechda damocracia de toda América Latina.
Segun el Latinobarémetro, encuesta anual realipadaina empresa chilena, apenas un 7 %
se manifestaba satisfecho con la democracia en, 20@#ra mas baja de todo el continente
latinoamericano, cuya media de satisfaccion eséseoarnio en el 32 por ciento. Este nivel ha
ido descendiendo de forma imparable desde 1996niel de apoyo a la democracia
manifestado por la ciudadania muestra una tendsimitar: si en 1996 cerca de dos tercios
(59 %) de la poblacion se declaraba a favor deetacdracia como el mejor sistema, en 2002
esta cifra habia descendido hasta el 41 por cié@trporacion Latinobarémetro, s/f).
Paraguay es el pais de América Latina donde elcaplogutoritarismo alcanza los valores mas
altos, 39 % en 2000, 13 puntos mas que en 199@sydal doble de la media latinoamericana
(Lagos, 2001) (tabla 1).

Tabla 1: Evolucion de algunos indicadores socioecomicos clave entre 1995 y 2000

Indicador 1995 2000
indice de Desarrollo Humario 0,735 0,740
Variacién PIB per capita re(1990=100) (%) 101,1 93,3
Pobrezd (%) 30,0 33,8
Extrema pobreza(%) 13,9 15,4
Desigualdad (indice de Gini) 0,581 0,597
indice Percepcién Corrupcidr(l=max. corrup.) 1.5 1,6
Apoyo a la democracia(%) 59 48
Apoyo al autoritarismé (%) 26 39
Satisfaccion con la democra€ié) 27" 12

Fuentes: a, PNUD (2002); b, BM (2002); c, Lee (20ad, TI (s/f); e
Latinobarometro (v/a)
* Datos de 1998; ** Datos de 1996

2.2. Raices historicas de la ingobernabilidad de Reguay

La fragilidad de la democracia paraguaya tieneegiustoricas tanto como explicaciones
coyunturales. El autoritarismo ha sido el régimelitipo predominante en Paraguay desde su
independencia de Espafa, en 1811. Con excepci@igdros breves gobiernos de caracter
constitucionalista después de la Guerra de lagAtienza y durante el primer tercio de siglo,

* Estos indices compuestos son los siguientes: fesponsabilidad; estabilidad politica; eficaciagihierno;
calidad de la regulacién estatal; estado de dengclomtrol de la corrupcion
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Paraguay ha vivido bajo largas dictaduras, numerogeriodos de autoritarismo o
desgobierno, y bajo la amenaza permanente de dasdeas militares. En suma, antes de las
elecciones municipales de 1991, Paraguay apenagiéola democracia; por otro lado, el
aislamiento impuesto tanto por la geografia comola@olitica, retrasoé la modernizacion
social, que fue tardia y dirigida por el Estadméstdrio (Flecha et al; 1998).

La dictadura del General Stroessner (1954-1989) efectos especialmente graves para la
futura gobernabilidad del pais. Entre otras heeepdos 35 afios de dictadura han dejado una
cultura de clientelismo politico y corrupcién; laina de intromision de las Fuerzas Armadas
en la politica; la desarticulacion de la sociedadl,cy habitos antidemocréaticos en la
ciudadania (Barreda y Costafreda, 2002).

En suma, podria considerarse que el régimen polfiiraguayo esta todavia en transicion:
transicion hacia la legitimidad social, hacia leeriorizacion de la cultura democratica y hacia
la estabilidad politica. Este proceso de transfor@masociopolitico, que parecia promisorio a
principios de la década pasada, comenz6 a truncamse consecuencia tanto de la situacion
socioecondmica, como por la persistencia de pramerestructurales y sociales. Las
turbulencias sufridas entre 1996 y 1999, mas lastefexperiencia del reciente gobierno de
Gonzalez Macchi (1999-2003), no han hecho sino @dmota crisis de la gobernabilidad
democratica de Paraguay.

2.3. Retos para la gobernabilidad democrética en Paguay

Paraguay enfrenta duros desafios, que pueden amabk gobernabilidad, democratica o no,
del pais. El reto principal son los altos indicepabreza y desigualdadLa pobreza afecta al
menos al 48,8 % de la poblacién paraguaya, espemid en el medio rural, segun los datos
de la dltima Encuesta Permanente de Hogares (DiaB€, 31-8-03), y muestra un
crecimiento imparable desde principio de los nogetdn un aumento superior a los 7 puntos
porcentuales en esa década (CEPAL, 2002). Estadgeavivel de pobreza esta intimamente
relacionado con la desigualdad econdmica, y edpsside con la de acceso a la tierra, como
argumenta Borda (1998). La desigualdad de ingresda mayor de América Latina (PNUD,
2003; Masi, 2000); ademas, Paraguay tiene uno glpdares distribuciones de tierra de la
region: en 1991, 3,240 propietarios (1 % del topmyeian el 77 % de todas las tierras
agricolas, mientras que los pequefios propieta2idféctareas o menos), que significan el 81
por ciento de todas las propiedades, controlabacatnente el 6 % del total de la tierra
(Nagel, 1999). Alrededor del 38 % de los agric@soarriendan u ocupan propiedades de otros
(MAG, 1993), y mas de 100,000 familias, aproximadate el 45 % de la poblacion rural del
pais, no tiene acceso a la tierra (Morley, 2001).

Inevitablemente, estos elevados niveles de pobyedasigualdad alimentan los conflictos
sociales, un gran factor de inestabilidad paratzegabilidad del pais. Una de las principales
fuentes de conflictividad son las invasiones deas& que han resultado frecuentemente en
violencia fisica y numerosas muertes (Fogel, 20Rhel, 1999).

La crisis econdmicaque afecta a la regiéon desde mediados de la délealites noventa se ha
sentido especialmente en Paraguay: el PIB cregiativamente entre 1990 y 2001 (-8,86 %),
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acentuandose este decrecimiento en los dos ul@mos, con resultados adversos sobre los
precios, la renta, el desempleo y la pobreza (CERBQ2) (ver gréafico 1).

Gréfico 1: Variacion del PIB per cépita
y los ingresos per capita en el periodo 1990-2001a

1990-1999 1999-2000 2000-2001

0,00%
-0,19% -0,69%

-5,00% -

-5.54% -3,93% -3,12% -2,93%

-10,00%

‘DVariacién PIB per capita (%) O Variacion ingresos per céapita (%) ‘

(* En ddlares de 1995). Fuente: CEPAL, 2002

La corrupcion es otro flagelo permanente para la gobernabildidpais, sin que muestre
sintomas de mejoria. El indice de Percepcién deokaupcion, elaborado por Transparency
International (TI), apenas vario entre 1998 y 20€i8jando a Paraguay como uno de los
paises mas corruptos del mundo (TI, s/f) (ver tahla

La falta de reformas administrativas e institucionalespuede estar ahondando la crisis
politica. Paraguay, contrariamente a otros paigek éegidn que experimentaron intensas
reformas econOmicas y administrativas durante logemta, apenas ha llevado a cabo
pequefas transformaciones en el sector publicogsarpde la manifiesta ineficiencia,
politizacion y corrupcién que caracteriza la adsti@icion estatal. Descentralizacion,
privatizacion de compafiias publicas y reforma dekionariado, por citar algunos de los
procesos en marcha, avanzan a un ritmo muy lentonyfrecuentes retrocesos (Nickson y
Lambert, 2002). Para estos autores, la falta demefs puede estar motivada por la oposicion
de algunos sectores de las clases politica y edoapmue usan el gobierrf@omo un
mecanismo para la apropiacion privada de los reosrpublicos” (2002 p. 167, trad. pers.).
De acuerdo con Nickson y Lambert, el estado, releeimtereses particulares, ha visto como
los recursos publicos han ido pasando al sectoragwi sin ningun control en las décadas
pasadas. En este sentido, se puede decir que Baraguha convertido en uwestado
privatizado”.

Finalmente, ladebilidad de la sociedad civil crucial para la defensa de las libertades, es un
factor que juega en contra de la gobernabilidadldgada de la democracia en 1989 favorecio

la aparicion de muchas organizaciones civiles, persociedad civil paraguaya es todavia

fragil y relativamente inefectiva, tras cuatro déxsade despotismo (Ocampos et al., 1998).
Los medios de comunicacion son considerdgascialmente libres” (FH, 2003), aunque no
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cabe duda del compromiso de muchos periodistadactbertad. Pese a que el 90 % de la
poblacion tiene actualmente acceso a algun meébomativo, dos tercios del pais no leen

periodicos (DGEEC, 2003). Pero también hay seffabsgtivas: el porcentaje de poblacion

asociada, por ejemplo, crecio en los dos ultimas afesde el 14 % hasta el 27 % (Galeano,
2003). Lamentablemente, este incremento del asoniamo, clave para desarrollar el capital

social y fortalecer la sociedad civil, convive ctos niveles mas bajos de confianza

interpersonal de América Latina (6 % en 2002, &eatuna media regional del 18 %)

(Corporacion Latinobarémetro, 2002 ).

A pesar del cuadro negativo, la aparicion de nueyasrtunidades, como los primeros
sintomas de superacion de la crisis econdmicanmalita asuncién de gobiernos firmemente
comprometidos con la democracia en Brasil y Argentel refuerzo previsto del Mercosur, o
las promesas de apoyo internacional a Paraguawitpar pensar que la democracia no
naufragara si se toman decididamente algunas neegida concreta un cambio social, como
se argumenta en la siguiente seccion.

3. ¢, Qué hacer? Construyendo la gobernabilidad demuaatica en Paraguay

La buena gobernabilidad demanda, como se ha wistedlo un régimen democrético al estilo

liberal, que incluya un parlamento multipartidayiana administracion eficiente, sino también

la existencia de auténticas libertades civiles; atag la gobernabilidad democratica requiere,
entre otras condiciones, del desarrollo de lasaidpdes basicas de los ciudadanos, y muy
especialmente, de la participacion efectiva y tarmelacion proactiva de todos los actores
sociales (administracion publica, sector privadmgiedad civil).

Aunque son muchos los factores que entran en judgonos de los cuales estan fuera del
alcance del gobierno o la sociedad civil (comodfextos de la globalizacion econdmica o la
crisis de la seguridad mundial), la construcciéadgobernabilidad democratica en Paraguay
deberia articularse en torno a tres ejes pringpdleha contra la pobreza y la desigualdad;
reforma y moralizacion del estado, e identificaciprfortalecimiento de los aliados del
cambio.

a) El primer pilar, lalucha contra la pobreza y la desigualdadconstituye sin duda la
prioridad béasica del gobierno y la sociedad pangagiaes imposible conservar la estabilidad
politica, democratica o no, en una situacion dergx creciente y con unos niveles
inadmisibles de desigualdad econdmica y social ocserha visto. Es necesaria, por tanto, una
accion concertada de todos los actores socialesdhaen el didlogo y el consenso, para
aplicar una estrategia de lucha contra la pobepraponga énfasis no solo en el crecimiento
economico, sino también en la redistribucion yustigia social. Esta estrategia deberia ser
liderada y asumida por el gobierno, para convertn la prioridad de la gestion que ahora
comienza.

La cuestion de la tierrg su distribucibn y posesion, es capital para dean la
gobernabilidad de Paraguay, especialmente si se 8@ cuenta que la mayor parte de la
pobreza es rural. La violencia y exclusion socetheyadas por la falta de acceso a la tierra
amenazan la paz social necesaria para la profusdizademocratica. Las acciones no
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deberian limitarse exclusivamente al reparto deamigerras; es preciso asimismo solucionar
los fallos institucionales y de politicas. Por gpmn los registros de tierras y catastros son
altamente ineficientes, y los procedimientos pduesicion de nuevas tierras (expropiacion o
compra) caros Yy burocréaticos en exceso. Como wrn# preparado para el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia reconoc¢earadojicamente, (...) el rigido sistema elaboracdon el
designio de proteger la propiedad privada de lartie no hace mas que volver ese derecho
extremadamente vulnerable, ya que el camino deuaarion lisa y llana parece mas sencillo
gue cualquiera de los procedimientos legales viggntMAG, 1997 p. 46).

La mejora de las capacidades basic&s otra de las lineas criticas para mejorar elragea
humano. Para ello es necesario mejorar la invesigial, especialmente en salud, educacion
y saneamiento, donde algunos indicadores son t@gaebcupantes. Aunque el gasto social
llegd a triplicarse durante la década de los n@/grdasando desde un 3 hasta un 7 % del PIB
entre 1990 y 2000 (bajando en 2001 al 5 %), ebgaest capita sigue estando lejos de la media
latinoamericana, tanto en valor monetario como esguto en porcentaje del PIB (BM, 2002).
Este aumento del gasto social debe ir enfocadana@sleal cumplimiento de las Metas del
Milenio asumidas por Paraguay en la Cumbre de Masitynidas de septiembre del 2000.

b) La reforma y moralizacién del Estadoes el segundo eje prioritario de trabajo. La buena
gobernabilidad requiere de instituciones eficientesnestas y cercanas al ciudadano. La
reforma del aparato estatal es prioritaria, ya @gepercibido por el ciudadano como
centralista, ineficiente, corrupto y clientelist&lemas de caro: aunque el sector publico
paraguayo tiene un tamafo relativamente pequef@p(ete del gobierno central representé
una media del 15 % del PIB en la década pasadalinetro de empleados publicos ha crecido
en un 50 % durante los noventa (representandolufo8ie la fuerza laboral el afio pasado;
DGEEC, 2003). La reforma del sistema judicial ea de las mas urgentes, aunque otras
acciones, como la despolitizacion, profesionaliagi racionalizacion de la funcion publica,
son igualmente importantes para conseguir quetali@sea mas responsable, transparente y
sobre todo, mas democratico.

La descentralizaciones otra de las asignaturas pendientes: Paragutnd@&ga uno de los
estados mas centralistas de América Latina (Nicksbambert, 2002). Se considera que la
descentralizacion administrativa no solo puede ragja eficiencia de los servicios publicos,
al estar mas cerca de los ciudadanos, sino quaé&armbntribuye al empoderamiento de la
ciudadania local y al refuerzo de la democraciai(BR000; Francis y James, 2003). A pesar
de ello, la falta de voluntad politica y la persistia de una cultura centralista, tal y como
sugieren Gasco y Navarro (2002), han frenado elgsm de descentralizacion en Paraguay.
Desgraciadamente, el nuevo gobierno que asumidgesta@ano parece tener interés en la
profundizacion del proceso, segun se desprendesdehte veto a la ley de municipalizacion
de los servicios de agua y saneamiento.

Finalmente, lalucha contra la corrupcion es apremiante, ya que tiene un claro efecto
deslegitimador de la democracia, ademas de inctaméa ineficiencia gubernamental,

aumentar los costes y distraer gastos que de otraafpodrian ser destinados a gastos
sociales. Segun Martini y Yore (1998), la corrupcién Paraguay tiene un caracter
“estructural”, debido a las deficiencias del control publiccglta tasa de impunidad resultado
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de la debilidad y falta de independencia del siatgrdicial para procesar a los culpables, y la
permisividad y falta de conciencia sociales; patasautores, su superacion solo seré posible
si se unen tanto una reforma del Estado como ubiocacultural de la ciudadania.

c) Este cambio, cultural y social, es el objeto w@eter puntal propuesto para afianzar la
gobernabilidad democratica del Paraguaydéantificacion y fortalecimiento de los “aliados
del cambio”, aquellas organizaciones e individuos que ayudar&ansformar la sociedad,
tarea que no puede ser dejado en manos de alguotos, grupos de élite.

La participacion e interrelacion de los distintotoaes de la sociedad (administracion publica,
sector privado y sociedad civil), y, mas concretatieeel involucramiento de organizaciones
voluntarias en la esfera de lo publico, es un teimadebate democratico contemporaneo.
Mientras que el rol y la naturaleza de la sociedad en las democracias modernas se ha
discutido extensamente, hay una comprension muammnacerca de las potencialidades y el
envolvimiento de la sociedad civil, aparte de |&G3, en la profundizacion democrética en
los paises en desarrollo.

Tradicionalmente se ha considerado a la sociedaldcomo el dominio que media entre el
estado y el mercado, o, para usar una definici@natito-organizacion independiente de la
sociedad, cuyas partes constituyentes se envugblantariamente en la actividad publica
para proseguir intereses individuales, grupales arianales dentro del contexto de una
relacion estado-sociedad legalmente defihifi@eigle y Butterfield, 1992; trad. pers.). Pero
esta concepcion clasica, que incluye instituciot&les como sindicatos, asociaciones
gremiales, medios de comunicacién o hermandadiggoszls, se esta viendo desafiada por el
auge de nuevas practicas y la percepcion de unplejitad creciente en las relaciones entre
sociedad y estado. Hirst (2000), por ejemplo, alzséa proliferacion de foros deliberativos,
redes y asociaciones que, incluyendo un rangostivée actores y estilos, estan cambiado la
cara conocida de la sociedad civil. Desde otro uig vista, Putnam, en uno de sus
influyentes ensayos sobre sociedad civil y demaerél995), argumenta que la actividad
asociativa crea capital social (esto &gdes, normas y confianza social que facilitan la
coordinacion y la cooperacion para el beneficio ouit p. 292), lo que a su vez refuerza la
democracia y la buena gobernabilidad. Esta opirdé Putham ha sido enriquecida
posteriormente por Booth y Richard (1998), quigpiessan que el activismo de la sociedad
civil crea tambiéncapital politicq otra variable critica para la gobernabilidad deratica.
Para estos autores, la sociedad civil influye eackmacion gubernamental, pero el contexto
determina a su vez la calidad y actividad de |astutiones civiles.

Asi, en esta nueva ecuacion estado-sociedad aieilsgrge, la gobernabilidad democratica
puede ser al mismo tiempo el prerrequisito y eliltado de una sociedad civil rica en los
capitales social y politico, pero la existencia e sociedad civil vigorosa puede estar
condicionada (o incluso limitada) por las carasterés del sistema politico. Esta influencia
reciproca es un proceso dinamico y complejo, ddeslénteracciones y efectos varian con el
tiempo. Por lo tanto, se puede concluir que taatgdbernabilidad democratica como una
sociedad civil activa son cruciales para el biaregtjusticia sociales de cualquier pais, o lo
gue es lo mismo, para su desarrollo humano. Pela,hara de llevar a cabo acciones que
lleven a la profundizacion democratica, ¢qué ladolal ecuacién sociedad civil-sistema
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politico habria que apoyar? Ambos, seguramentequga se refuerzan mutuamente: las
reformas politicas fomentaran el cambio socialicgwersa. Sin embargo, las estrategias seran
diferentes en cada caso. La promocion del cambidtiquo y de las mejoras en la
gobernabilidad deberia ser discutida abiertamentengar con amplio apoyo de todos los
sectores de la sociedad.

Por otro lado, el apoyo a la sociedad civil requien enfoque diferente, teniendo en cuenta la
gran variedad de actores, y el hecho de que ncs ttada instituciones estan igualmente
interesadas en el cambio social. Como Duncan (e2(02) proponen en un documento
reciente, es importante identificar quiénes son“limeres del cambio”, es decir, aquellas
personas e instituciones que pueden jugar un pagtaelizador en la renovacion social y
politica, para asi contribuir a crear una coali@dmplia que incluya a todos los agentes pro-
transformacion social. En esta posible alianza ihalgue incluir tanto a funcionarios
reformistas, como a los agentes internos (sindicatoovimientos sociales) y externos
(agencias y ONG internacionales) dispuestos a jaalpantamente hacia el impulso de la
democracia y la consecucion de objetivos sostenid#edesarrollo humano.

Sin embargo, mientras que la identificacién y engpadhiento de socios pro-cambio puede
ser vital para vencer algunas resistencias a @t en muchas naciones desfavorecidas, la
participacion de los ciudadanos en la discusiGmpementacion de las reformas seré crucial
en el largo plazo. La alianza con los grupos refstan locales sera importante para acelerar el
cambio en una primera etapa, pero la transformasiamial sélo se lograra mediante la
participacion de la gente de a pie. En la 6ptic®decan et al.;hay muchos obstaculos que
vencer (...). La falta de demanda real de cambiogaote de los ciudadanos en general, y de
mujeres y pobres en particular, emerge recurrentégmeomo el escollo mas importante para
las reformas” (2002 p. 6; trad. pers.). O, como Robert Chambaeciyo defensor de la
participacién social en los procesos de desarraboyindica, “si todo un sistema debe
cambiar y transformarse, sera gracias a la sumanteraccion de innumerables acciones
personales y cambios en el tipo de gente que so(i887, p. 232; trad. pers.).

Conclusiones

Aunque las relaciones entre buena gobernabilidagsarrollo humano no son directas ni
inequivocas, la ampliacion de la democracia, foam la creacion de capital social,
afianzando la participacion social, mejorando spomsabilidad y transparencia publicas, y
permitiendo las discusiones abiertas y el flujoeide informacion, crea el entorno adecuado
para la implementacién sostenible de politicasadegie instrumentos publicos que puedan
combatir eficazmente la pobreza y la desigualdaipkores enemigos de la libertad, creando
un ciclo dinamico y virtuoso que se refuerza aisimo.

En Paraguay, que enfrenta numerosas amenazas @gisoem de libertades todavia en
transicion, es necesaria una accion decidida a fagbafianzamiento de la gobernabilidad
democratica, mediante la lucha contra la pobrezdel/olucion de la ética a la politica, y el
apoyo a los sectores sociales mas proclives al icaaitico. El proceso de transformacion
democratico que lleve a un mejor desarrollo hunssré dificil, y para ello hara falta contar
con todas las fuerzas posibles; especialmente targer sera la aceptacion y participacion
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activa de los méas desfavorecidos. Solo asi seilllp@s transito hacia una sociedad mas libre
y equitativa.
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Implicancias de la gobernabilidad

democratica en el Paraguay
Maria Liz Palacios

“Los pueblos y los paises del Tercer Mundo
pertenecen a circunstancias y realidades particesar
por esta razén exigen enfoques y soluciones
especificas, que tengan origen en su propia redlida
(Yasser Arafat,1998).

1. Gobernabilidad en democracia

Treinta aflos atrads, cuando aun se formulaban tesarhientos finales del siglo XX, la
gobernabilidad democréatica era un término emergemtia politica gubernamental de paises
desarrollados. Desde su aparicion, sin embargombacado los pasos del desarrollo
democratico, describiendo la capacidad y el desBmge los gobiernos en todo el mundo.

El origen de la utilizacién reciente del términdogmabilidad, segin Daniel Filmus (1996),
esta intimamente vinculado a su inclusién comolproha a abordar por la Comision Trilateral
durante la década de los afios “Hsta inclusion es el resultado de la constatacifm un
incremento en la insatisfaccion y desconfianza guevoca el funcionamiento de las
instituciones democraticas en los paises desariola

Y es que, inicialmente, la gobernabilidad era etfittn como termdmetro de inestabilidad
social al interior de los gobiernos democraticoscial 1975,

“la tesis mas importante era que en Europa Occidergn Japén y en Estados Unidos,
los problemas de gobernabilidad procedian de lachbaecreciente entre, por un lado,
unas demandas sociales fragmentadas y en expapsfr otro, unos gobiernos cada
vez mas faltos de recursos financieros, de autdrigl@le los marcos institucionales y
las capacidades exigidas por el nuevo tipo de accalectiva” (Prats, 2001).

Actualmente [...J'los problemas de gobernabilidad se visualizan pijpalmente como
deficiencias del propio Estado y del sistema pmgitiPor otra parte, la preocupacion
por el uso eficiente y transparente de la asisroianciera internacional lleva a
incorporar a la idea de gobernabilidad los conceptde ‘rendicion de cuentas’ o
responsabilidad (accountability), predictibilidadonestidad, etc.(Filmus, 1996).

La democracia fue proyectandose en diferentesreslty contextos historicos, como orden
social y como sistema, incorporando la voz del fpuebmo factor fundamental que faculta a
sus autoridades y se adhiere a proyectos de désai@omn ella, se hizo imperativa la
necesidad de hallar politicas publicas que promamiela participacion activa de los
ciudadanos y posibilitaran al mismo tiempo la et de los gobiernos, ya que la ausencia
de aquellas generaria situaciones inevitablesgt#darnabilidad.
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“La expansion democrética de la participacion y ielvolucramiento politico han
creado una sobrecarga en el gobierno y una expansiésequilibrada de las
actividades gubernamentales, exacerbando las temaeninflacionarias en la
economia” (Crozier et. al, 1975, p.161)‘La democracia segin este razonamiento,
cuando se profundiza, alimenta ofertas y demandaalye ingobernable a la sociedad.
La pérdida de confianza entre los electores y sartigos, entre la ciudadania y las
politicas estatales [...] produce estados de ingoékilidad. Y como este tipo de
sociedades no limita la participacion popular, ekultado es una desconfianza hacia la
democracia misma [...]{Torres Rivas, 1993, p.92)

Asi se infiere que la gobernabilidad es una coresega de la efectividad del sistema
democratico

“[...] por lo tanto, no es solo el producto de la @pdad de un gobierno para ser
obedecido por sus propios atributos (transparenei&acia, accountability), sino de
la capacidad de todos los actores politicos esyiatgs para moverse dentro de
determinadas reglas de juego en una especie deedao®n, sin amenazas constantes
de ruptura que siembren la incertidumbre en el ootg de la sociedad...(Rojas
Bolafios, 1995)

Ese equilibrio sistémico se refleja en la gobedigdd democratica, su origen es espontaneo
en un marco de integracion social y regulaciortigali

Para avanzar en el desarrollo de la conceptuabizatz| término fue necesario distinguirlo de
gobernanza y gobernacion. El profesor Jan Kooinedinid la gobernabilidad como

“la cualidad conjunta de un sistema sociopoliticar@ gobernarse a si mismo en el
contexto de otros sistemas mas amplios de losajoeafparte. Esta cualidad depende
del ajuste efectivo y legitimo entre las necesidadéas capacidades de gobernacion.
Este concepto de gobernabilidad no contempla lagsidades como algo perteneciente
a la sociedad y las capacidades como algo pertenéeial gobierno. En las sociedades
interdependientes contemporaneas las necesidadapacidades deben verse también
como interdependientes y por tanto a la vez comldigas y sociales, publicas y
privadas, referentes al estado y a la sociedadcdysacidad de gobernar de un sistema
esta claramente conectada a sus procesos de “gawesai y de gobernacién

Kooiman sostiene que ifs un ajuste efectivo y legitimo entre las necedgéday las
capacidades no puede existir gobernabilidad. Peste eajuste depende de las
estructuras de “governance” y de los actores deegakcion (“governing actors”). Las
necesidades y las capacidades se construyen secitdmg el resultado final depende de
la estructura institucional o fabrica social y deslactore$ (Prats, J., 1996).

! Citado por Prats (2001)
2 Citado por Filmus (1996)
3 Ibid.

* Citado por Prats (2001)
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Asi, gobernabilidad y democracia, lejos de ser it@mdisyuntivos, se han hecho conjuntivos
en relacion a la praxis. La democracia cimentaddaehbertad y la justicia, promueve
objetivos sociales que requieren la participaci@tecciudadania.

Es por ello que la ausencia de garantias en estsss lgenera un efecto inverso en la
construccion de la democracia, simplemente porgaeen detrimento de los derechos

individuales y colectivos. La instauracion de ustesna de gobierno democratico, debe darse
en un marco legitimo, sin el cual es imposible l@eter los pardmetros que determinan su
desarrollo y evitar aquellos que no contribuyenstenerlo.

A partir de lo anterior, reafirmamos que la demoerano puede darse sin la participacion
ciudadana, siendo este un valor clave. Rafael dglil& Tejerina, lo reconoce y, en un
articulo titulado “La participacion politica como generadora de eduoEm civica y
gobernabilidad” (1996), afirma que alli donde hayan de tomarsésibees que afecten a la
colectividad, la participacion ciudadana se congien el mejor método (o el mas legitimo
para hacerlo).Y no es Unicamente que la participacion garangéteutogobierno colectivo y,
por ende, aumente la gobernabilidad. Ademas, prediectos politicos beneficiosos ligados
a la idea de autodesarrollo de los individuos”

¢Puede establecerse una vinculacion interactivae edemocracia, gobernabilidad y
desarrollo? Por una parte, la gobernabilidad esiderada una consecuencia en tanto las
funciones gubernamentales son impulsadas por hersiis actores de la sociedad como
resultado de objetivos de concertacion. No obstast@osible disefiar su dimensién causal, si
consideramos que sin ella no es posible establawersistematizacion de las acciones que
lleven a la ejecucion cabal de las politicas paklig fortalezcan la institucionalidad de los
entes estatales. La gobernabilidad democraticadedidida entonces como la capacidad de
procesar y aplicar institucionalmente decisiond#tipas sin violentar el marco del derecho y
en un contexto de legitimidad democratica. Al mistiempo la gobernabilidad es un
continuo. En otras palabras: existen distintos @gate gobernabilidad (Altman y Castiglioni,
2002). Un grado menor de gobernabilidad se relacianmayor inestabilidad y menores
posibilidades de desarrollo. No se puede hablarndeecuacion compensadora, sino de una
igualdad que se define por el equilibrio de cadadmsus partes y de sus variables en relacion
a las otras como conjunto.

La inestabilidad socioecondémica o politica impldiaenso y estancamiento, ya que no se
puede avanzar en la ejecucion, mucho menos ensefai de programas sociales; en
consecuencia, se interrumpe la canalizacion dedlEmandas sociales y con ello la
ingobernabilidad adopta distintas formas, ya seanocoenfrentamientos colectivos,
manifestaciones, huelgas y otras expresiones seceple se traducen a la larga en graves
crisis. Prats (2001) sefiala que

“...a partir de cierto momento todo es gobernabilidadsegurar mayorias
parlamentarias a los Presidentes, construir conesng coaliciones, fortalecer el
sistema electoral y de partidos politicos, aseguaasuficiencia financiera del Estado,
reordenar sus relaciones con los poderes descerddds, reformar la policia y el
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ejército, introducir la nueva gestion publica, falecer el poder judicial y el estado de
derecho, garantizar los derechos humanos, prewegiestionar conflictos y desastres,
proveer bienes publicos... La gobernabilidad dejaliso de tener una dimension
exclusivamente politica y se pasa a hablar de gud@lidad econOmica, social,
medioambiental, educativa, urbana, etc.”

De tal manera, la gobernabilidad ha adoptado thstimimensiones y connotaciones en

diversos y variados contextos. No obstante, edemmide debe ser aislada para su andlisis
como constructo transversal de la democracia, gnetd los limites de la capacidad de un
gobierno y su desempefio, como parte de un procesoomistruccion de la sociedad. Es

importante para tal efecto, identificar las varabtjue tienen mayor o menor incidencia en su
desarrollo, asi como aquellos factores comunesiofidencia reciproca, entre gobernabilidad

y democracia.

Ya no es posible pensar la gobernabilidad sin deswa@; ni viceversa. Su evolucion como
término ira en consonancia con el ejercicio gubmerdal, su desarrollo, con el afianzamiento
de las democracias.

2. Perspectivas de la instauracién democrética eraRaguay

Hasta el siglo XX no se ha implantado la idea de tudemocracia es una forma
“normal” de gobierno a la que todo pais tiene detecsea en Europa, América, Asia o
Africa. Con anterioridad, solian producirse largdscusiones sobre si este o aquél pais
estaba —0 estaba todavia— “en condiciones de telenocracia” (por ejemplo, los
britAnicos aludian constantemente a ello cuando abag a India su
independencia).Esta situacion no cambio hasta épecinte, con el reconocimiento
de que la pregunta, en si, estaba mal planteadehayoque juzgar si un pais esta o no
en condiciones de tener democracia, puesto quetewés de ella como debe adquirir
esas condiciong$en, s/f.).

En los afios 90, América Latina, con sus paisesian de desarrollo y sus democracias
incipientes, recibia como signos de cambio las dlegias de la informacion y la
comunicacion (tic’'s), al tiempo que ingresaba gambsamente al plano de la globalizacion y
la democracia.

Paraguay, precisamente en esos afos, se hallabdaagmbsibilidad de instaurar un sistema
democratico de gobierno, iniciando los lineamiemjios darian continuidad a un proceso arido
y extenso de transicion a la democracia.

En febrero de 1989, sin embargo, no era posibiesiga con la idea de que la democracia se
habia instaurado de la noche a la mafiana. Aperrgg&ascomo intencion el proceso de
transicion.

“En la emergencia actual debe concluirse que la deracia instalada en el pais tras el
derrocamiento del dictador, no supo aquilatar ehdo de perturbaciéon en que quedd
sumida la sociedad paraguaya tras mas de tres décdd dictadura. La clase politica
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o intelectual del pais también ignor6é un hecho gqaefirma la simple revision de la
historia: que la inercia de los regimenes despétit® sobrevive largo tiempo, con la
mayoria de sus vicios y casi ninguna de sus essagades” (Rubiani, 2003, cap. VII.)

Pero debe tenerse presente que desde el surgindiertaestro pais como republica, y a lo
largo de su historia politica, varias anclas gubeentales dejaron sus huellas en el ser
nacional. El pensamiento colonial y la dictadutgranero aniquilado por las revoluciones, y

la segunda, si bien ha sido agotada como formadeergo, sigue impregnando hasta hoy la
memoria colectiva.

Transcurridos mas de catorce afios del derrocaminta dictadura militar y ain cuando se
han dado cambios significativos en diversos aspegie hacen al desarrollo de una sociedad
democratica, la inconsistencia y el debilitamied® las instituciones representativas del
Estado, entre otras deficiencias, han puesto algraia mira de las objeciones internacionales.

Nuestros gobernantes, con autoridad legitima oebi han buscado con la urgencia que
requieren las apariencias imperativas de la glpheibn, modelos de Estado compatibles con
los tiempos democréticos que vivia América LatiHan adoptado formas de gobierno de
otros paises, politicas publicas e incluso, recetasémicas que se ajustan a las demandas
sociales. Sin embargo, la inapropiada interpretacié aquellas, asi como la ausencia de
voluntad politica para llevarlas a su consecucgemeraron un desfase significativo para el
pais en el orden histérico regional; en materiaméguoca, social y politica, dejandolo ubicado
en hitos insospechados de ingobernabilidad y coidap Y es que, no se pueden clonar las
propiedades historicas y los procesos cognitivoardeais y simplemente adaptarlos a otro.
Cada pais vive una historia que lo determina ertocgentido, cada nacion guarda en si una
memoria que debe impulsar o retraer a su gentadg gobierno tiene una tarea que, si bien
no deja de ser contingente, no debe ser precamag®ay ha vivido hasta hoy, tiempos en los
gue se han conjugado grandes desafios con la garEpde pequefios hombres.

La retrospectiva muestra que en su mayoria nuegtbernantes ignoraron el alcance y la
gravedad de las problematicas, negando la reatidadante del pais. En un primer momento
las reformas estructurales de sus instituciones @rgortantes para caminar hacia el

desarrollo; actualmente tales reformas son urggntieterminantes para reconstruir el Estado.
La politica y la economia se tornaron cada vez aséscronicas, los problemas econdmicos
eran tratados con ligereza politica, y lo polit@an profusas falacias economicas. En este
contexto, se recibian y ponian en practica las g@as nociones de gobernabilidad

democratica.

El gran retraso que ha soportado el pais durantaddé se traduce hoy en una cifra que
engloba a casi dos millones de habitantes en gituae pobreza (PNUD, 2003). Esta realidad
tiene un significado alarmante, ya que se trataldeledor de un tercio de la poblaciisno

de los resultados mas graves de la actual situaegonomica es el aumento en la incidencia

® El indice de percepcion de corrupcion de Transmamenternacional ha confirmado al Paraguay cohuoiarto
pais més corrupto. Octubre, 2003.
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de la pobreza, es decir, en el porcentaje de pafaque no alcanza niveles de consumo
suficientes para satisfacer sus necesidades b&sigs$UD, 20035.

Pretender cambios sustanciales como una reform&siatio real, el fortalecimiento de las
instituciones, la recuperacion del Estado de Dereshla consolidacion de un sistema
democratico de gobierno, no es factible sin olbgatipuntuales enfocados hacia el largo plazo.
Cuando se trata de un proceso, se habla de olgtfeoéos sistematicos y graduales, que eviten
los impactos negativos de estrategias de injeregalapante, propias de las decisiones
parlamentarias contemporaneas y particularmenkesdectores politicos del pais.

De manera realista, debemos afirmar que las pagifciblicas no podran ser llevadas a cabo
por un gobierno en solitario. Es en este escemtmmle la gobernabilidad democréatica sera
necesaria para impulsar de manera conjunta laivaeidn econOmica, social y politica del
pais. Tal vez una decidida intencion transformagooveniente del ndcleo gubernamental
actual propulse acciones ulteriores, pero el cambiara tras décadas de buenos gobiernos
gue redisefien las bases del denostadotor publico” y establezcan, fundamentalmente, un
compromiso viable con los demas actores sociaesk su vez, no solo deberan fungir de
contralores del gobierno, sino adoptar una postaraocoperacién, propulsando o facilitando
la ejecucion de aquellos programas y proyectosatgsbque el Estado no pueda cumplir
cabalmente. Es prematuro abocarnos, con visidropladista, a la tarea de identificar el
verdadero sustrato del cambio.

3. Descentralizacion y gobernabilidad

Los retos que implica la ampliacion de las capatgdan el Paraguay son muchos y variados.
Asi lo indica el ultimo informe del PNUD refiriende al pais le queda un largo camino por
recorrer para el logro de la ampliacion de las ciglaales de su poblacion.

Entre los principales desafios planteados se etramenel crecimiento econdémico, el
cumplimiento de las metas del milehida reduccién de las desigualdades econémicas y
sociales, la centralidad de las personas pobrdasepoliticas, el manejo sustentable de los
recursos, el desafio de la gobernabilidad demeergpara el Desarrollo Humano, la
superacion de la crisis de legitimidad y de repredvidad de los partidos politicos, la
necesidad de crear y consolidar el capital social groceso de descentralizacion (PNUD,
2003). Estos desafios exigen recrear la concieradectiva de los paraguayos para canalizar
el esfuerzo cotidiano hacia tales objetivos, suidalr que ellos también requieren el ejercicio
de una renovada responsabilidad social, generagariir del involucramiento de los
afectados.

® En términos absolutos, se estiman actualmente 1869.000 pobres en el pais, de los cuales c8)@0 son
pobres extremos, es decir sus ingresos son inderarcosto de una Canasta Bésica de Consumoirdentis,
lo cual indica que no pueden satisfacer ni siqusers necesidades alimenticias. Esto constituyehstéoulo
fundamental para el aumento de las capacidadesnasna

"Entre las metas del milenio se encuentfamadicar la pobreza extrema y el hambre, lograersefianza
primaria universal, promover la igualdad entre ¢@meros y la autonomia de la mujer, reducir la atided
infantil, mejorar la salud materna, combatir el VDA, el paludismo y otras enfermedades, garantiza
sostenibilidad y fomentar una asociacion mundiehghdesarrollo.
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En 1990, el Informe del PNUD sefalaba que los pdimsede progreso en cuanto al
desarrollo humano ocultaban grandes disparidad#sodge los paises en desarrollo, entre las
zonas urbanas y rurales, entre varones y mujeesdrg ricos y pobres. Se afirmaba ademas,
gue era posible lograr niveles bastante respetal@atesarrollo humano incluso con niveles
de ingreso bastante modestos y se descartabastereoia de un vinculo automatico entre el
crecimiento econdémico y el progreso humano.

Para promover y generar el progreso humano enroyesis, es impostergable una revision de
las estructuras que posibilitan el desarrollo humdmlos habitantes, primordialmente, ya que
la ejecucion de politicas publicas tendientes alogn incremento en los niveles de ingreso,
considerando las mismas condiciones sociales {igadj no garantiza ni el crecimiento
econdmico ni el progreso humano. Estos se con&erén un resultado posterior que surgira
sobre las bases reestructuradas del Estado.

Las reformas implican, en primer término, una redgbn de las politicas del gobierno
centralizado, con miras a brindar una mayor autdaopolitica y economica a las
gobernaciones departamentales, distritos 0 mubgipotorgdndoles ademas una nueva
dimension social. Estos deben ser considerados patemciales focos de desarrollo, en los
que las personas, vistas como atomos de decisioal glano global, limitadas en sus
capacidades humanas, al ser congregadas como anaag, siendo organizadas como un
conjunto, pueden generar impactos sociales de gragnitud a partir de sus pequefias
realidades.

Con estas acciones se dard inicio no soOlo a laedesatizacion de los recursos
administrativos, sino a la descentralizacion dedacacion, la salud, la convivencia social, el
pensamiento urbano, el acceso a las tecnologida ddormacion y la comunicacion v,
tacitamente, a la verdadera descentralizacion agdrmp entendida ésta como el abandono de
una manera jerarquica y centralizada de hacer gahigue no facilita la construccion de la
gobernabilidad democratica. Al fomentar la igualddd oportunidades, se propulsan
posibilidades de desarrollo humano, fundamentalenpotque se logra una mayor adhesion
ciudadana, con la participacion democratica deédades de poder.

Birdsall y Londofio (1997) afirman que con la as@éa mas transparente del financiamiento
publico hacia las poblaciones mas necesitadasay@mntompetencia en la provision por parte
de entes mas autdbnomos, y mayor poder a la demaadaa logrado, en diversos paises,
ampliar las coberturas, disminuir los costos y majdas equidades en forma sorprendente.
Para capturar los beneficios del crecimiento fil@encia, las politicas de capital humano en
sociedades tan desiguales como las latinoamericktes enfatizar la equidad.

La descentralizacion constituye un paso importdrdeia el desarrollo del pais, ya que
permitird no solo reducir las desigualdades ecocasny sociales, sino para que las soluciones
a las problematicas regionales o departamentat@nstel pensamiento local e impulsen la
autogestion, evitando la aplicacion de programas gilejen el desconocimiento de sus
realidades.
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Si bien en 1992, la Convencion Nacional Constittareconsagra constitucionalmente el
Estado como Republica unitaria y descentralizada qusu vez, permite la creacion de
gobiernos departamentales y reconoce las funceegpartamentos y municipios e, incluso,
establece los recursos de dichos niveles de adratiisf, la descentralizacién no ha sido
impulsada como objetivo de desarrollo sino comaesipn politica.

La descentralizacion como objetivo sera posibld gobierno central permite la transferencia
de responsabilidades, competencias y capacidad@dades de gobierno de menor dimensién
territorial, desde unidades superiores. Los beiosficdde la descentralizacion implican
primordialmente una mayor responsabilidad politera,lo referente a rendicion de cuentas
(calidad de la informacion), ajuste a las prefei@ntocales, complementariedad e incentivos
(Jordana, 2000). Estdseneficiospromueven la gestion local, con miras a generatbazs
estructurales. No obstante, la reasignacion ddulasiones entre los diferentes niveles de
gobierno conlleva ciertos riesgos como una reduncdela cantidad y calidad de los servicios
0 un consecuente aumento de las disparidadesdocadgjionales, éstos deberan ser asumidos
para originar nuevos escenarios.

No se trata de dividir y fragmentar los recursasr{inos, econémicos o de otra indole) sino
aglutinarlos y reorganizarlos con funcionalidad azanes de optimizacion. El desarrollo
surgira entonces de la conciencia de hombres yrasijeomprometidos con su entorno,
movidos por una conciencia que promovera el canbéodebe confiar en las unidades de
decision, en los cuantos de energia organizadagellag comunidades mas lejanas, los
municipios un tanto apartados o excluidos, que guaer insertados en el proceso, marcando
la diferencia de una participacion activa en lastartcion de la gobernabilidad democrética.

4. Desarrollo Humano versus Pobreza

El Desarrollo Humano comprende la ampliacion de tapacidadede la gente, de
toda la gente. El objetivo del desarrollo no esoeices producir mas bienes y servicios,
sino aumentar las capacidadete las personas para vivir en plenitud, en forma
productiva y satisfactoria (Sen, 1980)

Dos posiciones exploran actualmente las posibiédgubtenciales o sinérgicas de la relacion
Estado-sociedad, o de la participacion activa édghdio y de las comunidades movilizadas a
favor del desarrollo: a) las teorias del capita@iaaque enfatizan el grado en que las normas,
la confianza y las redes interpersonales en quas ésé basan constituyen recursos
econdmicos, y b) las teorias reformistas que sabray papel que en el desarrollo capitalista
cumplen las instituciones publicas y el poder gestith la forma de integracion jerarquica de
las empresas (Contreras Suérez, s/f). Es conventemisiderar éstas como partes del mismo
proceso.

Fundamentalmente, la primera de ellas propicia edadollo potencial de las personas,
representa posibilidades para desplegar sus caplasiqy propiciar el crecimiento economico,

8 Capitulo de Descentralizacion y gobierno localP&tuD-1IG (2002)
° Citado en PNUD, 2003.
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ya que la eficiencia de las actividades econonpcesie elevarse a través de la organizacion
formal o informal de los agentes econdmicos. Laisdg, valora la institucion publica. Joseph
Stiglitz, representante de la posicion reformiskigtingue dos tipos de estructuras sociales,
cuya colaboracion da los resultados deseados eapidez del crecimiento econdmico, el
gobierno y el sector privado que logran interactleamanera que no se sustituyen uno al otro.
Estos deberan comprometerse a través de entidamiesrsas en redes sociales que
proporcionen canales institucionales para la gest@politicas y metas.

En Paraguay, el desarrollo potencial de las pessgnen particular de los mas pobres, ha sido
bloqueado por su limitado poder de representacide grganizacion, por lo que se han visto
excluidos, como involucrados, de la toma de decesoPor otra parte, la ciudadania ha tenido
una actitud pasiva frente a los hechos que se enced el pais, debido a la falta de

credibilidad en el sistema. Paralelamente, se Ha dhdeterioro de las instituciones publicas

con escasa capacidad de gerenciamiento.

Segun el ultimo Informe Nacional sobre Desarrollontdno (PNUD, 2003), la capacidad para
alcanzar un nivel de vida digno, es decir, paraaroron el ingreso y los bienes y servicios

necesarios para incorporarse plenamente a la sogiesk deteriora paulatinamente. El

incremento del producto, que habia sido importanmtejuinquenios anteriores, inicia en los

dos ultimos una larga etapa recesiva que, juntola®mltas tasas de fecundidad, dan como
resultado final una disminucion del PIB per capita.

En este contexto, la sociedad civil y los demasrastsociales deben ampliar la base de sus
trabajos en comun, deben propender a afianzars® doerza movilizadora y construir
aquellas redes interpersonales, no como grupo guedice a unos pocos intelectuales y
lideres gremiales o comunitarios, sino como coojudd personas que deben participar de
alguna manera en las decisiones que las afectemeRl@ se debe establecer un contacto mas
cercano con las realidades del entorno. Se delsapknrealidad desde la carencia.

La reduccién de la pobreza es sin lugar a dudasleas prioridades para el pais, un objetivo
social del que todos los actores estratégicos ddberar conciencia y asumir con
responsabilidad.

“Ademas de conocer cuantos son los pobres y dostin enteresa conocer quiénes
son, a partir de un perfil de las carencias, de madacilitar el disefio de politicas que

ataquen carencias especificas de diferentes grajgopobres, no solamente de areas
rurales y urbanas y de indigentes afectados porrgmd general, sino también

carencias relativas a atencion a la salud, de isge de calidad y espacio de la
vivienda, carencias sanitarias, NBI, rezago eduagticarencia de bienes durables,
etc.” (Fogel, 2002)

No obstante, un mayor compromiso social, debergirsaie las bases educativas de la
poblacion, ya qué...el aporte de la educacion a la gobernabilidad demética no se puede
restringir de ninguna manera a su papel en la rejuecion social. Por el contrario, el
afianzamiento de la democracia exige poner el énfas el rol de la educacion para
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fortalecer la capacidad de los actores de la soatkdivil en su articulacion con el Estado”
(Filmus, 1996.)

La creacion de pensamiento y la transmision de @omentos es el principal camino a seguir
para concienciar a la poblacion, logrando la inéerae la comunidad en la estructura
dinamica de la produccion y el desarrollo, comotpsie partida para lograr el crecimiento
econodmico y la reduccion de los niveles de pobreza.

En este sentido, el rol de la educacion es fundaheguara comprender la conducta de la
poblacion, asi como sus actitudes e interesesip@raenir en el desarrollo de su entorno. El
principal aporte de los sistemas educativos a lbegabilidad democratica esté vinculado a su
capacidad de brindar, sin exclusiones, las compieiemecesarias para el ejercicio de una
ciudadania integral, lo que implica dotar a losurfo$s ciudadanos de las condiciones
requeridas para pugnar por una participacion pdiema en el mundo de la politica como en el
del trabajo y los derechos sociales (Filmus, 1996).

El Desarrollo Humano y por ende la gobernabilidathdcratica de una nacion, se sostienen
con los pilares de la educacién, es por ello ingodet ampliar el andlisis y los estudios en esa
area. Sin embargo, aqui nos limitaremos a reafigpar sin ella sera imposible avanzar en
cambios radicales, que propicien sobre todo unaomegncienciacion y participacion de la
sociedad civil, que garantice la legitimidad de gmbiernos y brinde su apoyo decidido
democraticamente para que sus instituciones reeaparconfianza y puedan llevar adelante
politicas publicas acordes a las necesidades gdeblacion, que debe conocer sus deberes y
derechos para obrar con libertad.

5. La institucionalidad: un prerrequisito para la gobernabilidad.

Nuestras oportunidades y perspectivas dependerranrgedida de las instituciones
gue existen y de como funcionan. Las instituciom@solo contribuyen a nuestras
libertades, sino que deben ser evaluadas en fund@rmsu contribucidbn a nuestras
Iibertal%es. Asi lo exige el contemplar el desaodiumano como libertadSen, A.
2000).

La institucionalidad es un prerrequisito para ebrecimiento de un sistema de gobierno, en
el que la seriedad y la autonomia de sus partedapuger garantizadas por la Constitucion y
las leyes. El Paraguay precisa tanto o mas que estados latinoamericanos, la recuperacion
de sus instituciones. La evolucion de éstas creamhbiente hospitalario en el cual se
desa;lrlolla la cooperacidbn humana, que a su vefitdael acceso a mercados (D. North,
1990) .

Por institucionalizacion, segun Mainwaring, entends el proceso por el cuaina
practica u organizacion se convierte en bien estaildla y ampliamente conocida, sino
universalmente aceptada. Los actores desarrollapeetativas, orientaciones y

19 Citado por Prats (2001)
! Citado por Enrique Contreras Suarez (s.f.)
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conductas basadas en la premisa que ésta practmganizacion existira en un futuro
de largo alcance. En politica, institucionalizaciéignifica que los actores politicos
tienen expectativas claras y estables sobre la wctadde otros actorégMainwaring
1999: 25-26Y

En el largo plazo la salud de la democracia deperatiemas de la efectividad— de la
representatividad y la legitimidad de las instibmgs democraticas. Esta legitimidad es un
factor insustituible como generador de confianzpgyo desde el inicio de las gestiones de un
gobierno, sin ella la gobernabilidad democréatieGadge consistencidlLa democracia pierde
legitimidad cuando la poblacion percibe que la elapolitica antepone sus intereses
particulares al bien publico o evalia como inefieadas politicas publicas para resolver los
problemas que la afectar(De Puelles y Urzua, 1996)

Prats sefiala que si en el informe de 1975 la Jariaiependiente era los cambios
socioecondmicos que planteaban problemas de gdiiktad democréatica (variable
dependiente, ahora en el informe del 2000) la kkriendependiente y el problema que se
tematiza hoy es la caida de la confianza generkdseimstituciones y los liderazgos politicos.
No obstante, afirma, que si bien.el compromiso con los valores democraticos es findse
gue nunca, se observa empiricamente que la coafianas instituciones y en los liderazgos
democraticos ha disminuido en estos 25 afi@¥ats, 2002). También en 1975, el referido
informe revelaba que las virtudes democraticas imgividualismo y la igualdad habian
conducido a una deslegitimacion general de la maory a una pérdida de confianza en el
liderazgo.

Sin embargo, no se puede atribuir tales virtudiesagpertura democratica, sino a la ausencia
misma de lideres politicos y a la inconsistenciéadenstituciones publicas como conducentes
a ese estado de deslegitimacién y pérdida de caafia

El rol determinante de los partidos politicos

Altman y Castiglioni (2002) sostienen que el gratio (in) gobernabilidad, en regimenes
presidencialistas como los latinoamericanos, estbgblemente asociado con el ciclo
electoral. Previo a las elecciones los partidoftipos intentan conseguir el mas amplio caudal
de votos posible. Para ello compiten por apoyot@lac en un contexto en el cual la
cooperacion interpartidaria se ve muy limitadagle hace que aumente la ingobernabilidad,
enfatizan.

Tal es asi, que los partidos politicos cumplen fumion institucional que, en ocasiones,
desborda los limites legales y juridicos para attquierta supremacia que les permita ganarse
mayores cuotas de decision, principalmente errésspoderes del Estado.

Considerando que el papel de los partidos es edepara reclutar y seleccionar a los
aspirantes a los cargos politicos, organizar elgeo electoral, estructurar el apoyo politico de
la opinion publica en torno a determinados progsapwiticos, intereses socioecondmicos y

12 Citado por Altman y Castiglioni (2002)
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valores, incluir los intereses y las preferenciadadciudadania en el proceso de formulacion
de politicas, formar el gobierno y establecer aoepoliticos en el ambito legislativo (Payne,
2002), su papel como intermediarios entre la ciad&ady el Estado debe construirse sobre la
confianza y la legitimidad.

En ese sentido, el concepto de gobernabilidad amineenflicto entre actores como una
dimension fundamental sin la que no seria posiblerpretar la dinamica de las reglas,
procedimientos o férmulas llamadas a asegurarbeargabilidad en un momento y un sistema
sociopolitico dados. (Prats, 2002).

Por el contrario, una vez que un partido politiedalgana las elecciones presidenciales en un
sistema multipartidista, el ejecutivo usualmenteeséa buscar apoyos para tener las mayorias
parlamentarias necesarias para cumplir sus pronpesasectorales. Es en este momento (si
es que tales apoyos se materializan) cuando lammikdad es viable (Altman y Castiglioni,
2002). Esto es asi si se proceden con las accpmréeentes de negociacion y concertacion,
entre las partes y, se utilizan primordialmentecsales legales.

Es por ello que la institucionalizacion del sisted& partidos tiende a fomentar mayor

estabilidad politica y eficacia gubernamental, plossactores sociales terminan por aceptar
gue la via electoral y los canales legislativosstituyen la manera mas propicia de incidir en
la formulacion de politicas. La articulacion de tesmandas del publico y las organizaciones
de la sociedad civil a través de institucionestilegis y consolidadas disminuye el riesgo de
que los conflictos politicos se intensifiguen ywselvan incontenibles (Payne, 2002, cap. 6).
Cuanto mas fragmentado se encuentre el sistemarntidgs, mayor serd la necesidad de
establecer alianzas y mas dificil sera mantenerlas.

En periodos gubernamentales anteriores de nuesspgd nivel de fragmentacion politica se

ha visto exacerbado por cuestiones diversas comoskencia de lideres naturales y elecciones
viciadas que se tradujeron en inestabilidad yldioi institucional. En Paraguay, la etapa de
mayor fragmentacion se ha dado, al interior de pastidos, antes de las elecciones

presidenciales. Posteriormente, las alianzas hagidsucon la facilidad de las cuotas partes y

del consenso inmediato en el nucleo de los partidos

¢Por qué es tan importante la institucionalizaadénlos partidos politicos? Como sefiala
Arriagada (2001, una sociedad civil fortalecida en el contextouttesistema de partidos
debilitado puede convertirse en una fuente deabéstad politica. El rol que les corresponde
como representantes de la ciudadania es determinpata la construccion de la
gobernabilidad democratica. Lo anterior, nos remil@ necesidad de replantear los perfiles de
los representantes politicos al momento de su iélecestableciendo no solo requisitos
técnicos o académicos, sino de honestidad y compoocial fehaciente.

Al menos tres caracteristicas distintas de loermsias de partidos definen su impacto en la
gobernabilidad democratica: &) nivel de institucionalizacion; 2) el grado dagmentacion;
y 3) el grado de polarizaciérDe acuerdo con Mainwaring y Scully (1995), el sistede

13 Citado en Payne (2002)
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partidos estd institucionalizado cuando las paudas competencia interpartidaria son

relativamente estables; los partidos cuentan ceesbde apoyo social solidas y profundas;
tanto los partidos como las elecciones son pemsbbmo legitimos y como instrumentos

Unicos para determinar quién gobierna; y las omgaones partidarias se caracterizan por
contar con reglas y estructuras razonablementblesfa

La percepcion de la situacidon de los partidos eaplen definitiva, la actitud generada en la
poblacion. En la mayoria de las sociedades denicaséatinoamericanas se ha notado una
disminucion de la participacioh...Pero en conjunto se registra una desvinculaciéecente

de la ciudadania respecto de la vida politica”.

Tratando de explicar este fendmeno se estableesrvariables dependientes: la informacion
disponible por los ciudadanos; los criterios dd@a@on de los ciudadanos, y el desempefio
de las instituciones democraticas, sin embargo,lgs.fausas de pérdida de confianza en ellas
no se halla en factores socioeconémicos sino profgia politica.

El nivel de concertacion entre los diferentes pagise convierte, finalmente, en el reflejo mas
aproximado del desempefio institucional generadoedwdises de legitimidad y respeto. Sobre
ellos recae la responsabilidad de impulsar la @esie los tres poderes del Estado, los que
fortalecidos en su autonomia, deben recuperar faridad que los faculta y ganarse la

confianza del pueblo. Su desempefio, no debe veslayado por intereses econdmicos Yy
politicos, ya que estos se traducen en factoregstidslizantes de la gobernabilidad

democratica.

7. indice de gobernabilidad

La gobernabilidad democratica retune factores mabtes, las variables cuantitativas que lo
determinan adquieren la forma de indicadores gaie\&z pueden ser reflejados eninaice

de gobernabilidad democratica] que podra incluir aquellas dimensiones y corviotes,
verificables y sistematizadas, que hacen al coctstru

Es por ello que la formulacion cuantitativa de k@bgrnabilidad democratica, con rigor
analitico, permitird conocer la situacion de lasiedades y, fundamentalmente, identificar los
atributos positivos y negativos que determinan gpacidad para la construccion de la
democracia, al tiempo de contribuir a la consoli@aalel término. Para ello es necesario
determinar los requisitos para su construcciénc@sio los factores que van en detrimento.

a) Requisitos de la gobernabilidad

De Puelles y Urztua (1996) establecieron como réqeisle la gobernabilidad, en primer
lugar, el consenso béasico de que, con sus limitasices una forma de gobierno mejor que sus
alternativas. Para que ese consenso perdure esanieceen primer lugar, que los érganos
decisorios (los poderes del Estado) y los actoodisiqns (partidos politicos) que participan

“Ibid.
' Ibid.
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directamente en el proceso de decisiones y forndulade politicas sean vistos por la
ciudadania como sus legitimos representantes. gimde lugar, establecieron, la existencia
de canales institucionales que permitan satisfasedlemandas de participacion social, ya que
su ausencia contribuye a quitarles legitimidad. tBrcer lugar, la gobernabilidad de la
democracia depende en gran parte de la eficaciasdpoliticas publicas y la conduccion
politica. La democracia se debilita y pierde gobbilidad cuando la ciudadania llega a la
conviccion de que ni el interés general ni susr@s®s, aspiraciones y valores estaran
protegidos sin cambios radicales en el sistemgigml el régimen de gobierno.

Por dltimo, la gobernabilidad democrética suporse yegitima en la aceptacion y concrecion
practica de valores morales que le sirven de stasterles como la tolerancia, la no violencia
expresada en la resolucion pacifica de los coofljda libertad de pensamiento, la igualdad y
la solidaridad, integrados en una cultura civicaagratica.

b) Tipos de crisis

Considerando la gobernabilidad democratica comaymo de un efecto sistémico de
gobierno, ésta debe perdurar en el tiempo, en tamtse generen las llamadas crisis. Sobre
una base regional, Altman y Castiglioni (2002) idgien tres tipos de crisis: 1) crisis de
gobierno, 2) crisis de gobernabilidad y, 3) cridésrégimen. Es justamente la existencia de
éstas, por antitesis, la que permite reconocerstauracion de la gobernabilidad democratica,
ademas de facilitar la identificacion de los eletosmue la constituyen.

1. Unacrisis de gobiernces aquella situacion de inestabilidad que puedeifeséarse a
través del reemplazo por la fuerza de actores beigm (censura ministerial, impeachment),
de bloqueos interministeriales, del abandono délegono por parte de actores partidarios
(renuncia de ministros, vice-presidentes, etc)e @aliticas incoherentes. Por ejemplo Pérez-
Lindn sugiere que los impeachments (juicios pajchan remplazado los tradicionales
golpes de estado como forma de deponer presidentésnérica Latina en la Ultima década.
Los impeachments (0 sus intentos) son muy buenlsaitiores de la inestabilidad politica de
la regidn y aungque no necesariamente constituyanctigis de gobernabilidad democratica,
son indiscutiblemente una crisis de gobierno. AftrgaCastiglioni son claros al afirmar que
durante un impeachment se aplican las reglas déas para disolver al gobierno, y por
ello la gobernabilidad no esta garantizada.

2. Unacrisis de gobernabilidad democratise da cuando el gobierno es incapaz de procesar
y aplicar institucionalmente decisiones politicas \@olentar el marco del derecho, en un
contexto de legitimidad democrética. En las pakaluta Pratsila crisis de gobernabilidad
democratica presenta siempre un elemento comunindapacidad de las instituciones
democraticas nacionales —y de la comunidad intdored coadyuvante—para asumir y
procesar democraticamente el conflict@Prats, 2001).

Bajo condiciones de paralisis institucional, unspitente (como en general ha ocurrido) puede
caer en la tentacion de activar todo el poder gumdxima oficina ejecutiva le concede. Si
bien los poderes presidenciales estan legalmetitallados, su abuso esta al borde de la
legalidad y existe una potencial crisis de gobdlidald cuando el presidente actia
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unilateralmente para forzar un nuevo contexto ipolinstitucional (Feldman, comunicacion
personal). Esta situacion nos acerca a la defimid& Coppedge, quien considera diae
gobernabilidad es el grado en que las relacioneBeelos actores poderosos obedecen a
unas férmulas estables y aceptadéSbppedge, 1996: 28)

Una de las caracteristicas frecuentes de las desgobernabilidad democratica esta dada por
la carencia de mayorias operativas en el legisigtiw parte del ejecutivo. Sin embargo, la
carencia de mayorias legislativas tampoco es cidmdisuficiente para una crisis de
gobernabilidad. Existe un sinnimero de casos dpreedentes legislativamente minoritarios
han logrado armar coaliciones politicas establefoiyde la negociacion, por mas lenta y
compleja que sea, evita las posibles crisis de rgabdidad y eventuales tentaciones
antidemocraticas.

3. “Por ultimo, una crisis de régimen es la maxima regon del derrumbe del andamiaje
democratico de un pais (ejemplo: Fujimori 1992).dste tipo de crisis alguno de los poderes
de gobierno niega el poder de veto o desconocesddirhidad de actores institucionales
elegidos de acuerdo a procedimientos establecidissl(icién del congreso, disolucion de la
Suprema Corte de Justicia, etc.) Si bien estos degipos de crisis son analiticamente
discernibles, en la realidad se pueden presentarfugiones de identificacion del tipo de
crisis”.

Se podria establecer una ponderacion para cadadenallas, este componente seria
cuantificable por la existencia de las tres sitiaes precedentes, contemplando un periodo
anual o el periodo gubernamental en su totalidadfrécuencia de crisis de gobernabilidad

generadas durante un periodo nos brindar4 las mexionensurables de inestabilidad

democratica y un claro panorama de las dificultagteagubernamentales.

c) Participacion ciudadana en las elecciones

Otro de los principales indicadores seria el pdejerde participacion electoral en los dltimos

comicios presidenciales. De esa misma cifra puedablecerse una comparacion con la
participacion de la poblacion total. Asi, se tead®én primer término, el porcentaje de

participacion como parte del caudal electoral yytueon relacion a la poblacion total. Si tal

cifra fuera del 10 %, se hablaria indefectiblemelgaina actitud pasiva de la poblacion para
ejercer sus derechos y obligaciones, ademas dmamalerto rechazo a la situacion imperante,
implicaria la existencia de dificultades para lod@agobernabilidad democratica.

Otros factores que podrian ser considerados endicei son: el grado de autonomia de los
poderes del Estado, la reparticion partidaria emntua cuotas de poder y de responsabilidad,
los tipos o grados de legitimidad, el nivel de adtx de los gobernantes, el respeto a la
institucionalidad. Existen innumerables factoree geben ser identificados con precision y
tras un proceso de analisis podrian ser consideraggun su grado de incidencia e
importancia en el conjunto total de las variabfesimismo, podria evaluarse hasta qué punto

16 Citado por Prats (2001)
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el término, desglosado en ambos conceptos, confaeteres correlacionados o dimensiones
de correlacion que puedan servir para realizargm@gnes sociales o politicas.

La construccion de la gobernabilidad en Paragualla hsus bases sobre cimientos
institucionales débiles, sin embargo, son las peasscomo unidades potenciales las que deben
adherirse al cambio y fortalecer la democraciaddslarrollo humano es el mayor desafio para
el gobierno actual, la gobernabilidad democrag&| sustento que lo impulsa para proseguir
la tarea.
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Proceso politico 1946/1954: Antecedentes al golpe hayo de
1954. Necesaria autocritica y revision de la actu@n de los

partidos politicos
Carlos Pérez

Partiendo de la base que la historia no es solam@tmégistro de ciertos acontecimientos, sino
y fundamentalmente, la interpretacion y explicacd® las causas que generaron dichos
acontecimientos, planteamos tres momentos del goggelitico paraguayo para explicar las

condiciones establecidas en 1954 que permitiererSguoessner accediera al gobierno.

La llamada “Primavera democratica”; la “guerraloile 1947” y el periodo que va desde 1947
hasta 1954 son los tres momentos politicos quegueuseparados por el contenido de su
historia, se encuentran unidos dialécticamenteupar serie de factores politicos y sociales.
Estos son fundamentales para entender este lagizongo.

Son muy escasos los trabajos que explican cuadgsrfuas condiciones existentes antes del
golpe de Stroessner en 1954. Los estudiosos edtiiales de las ONG’s, asi como los
independientes han tenido una mayor preocupaci@h guipe en si y en estudiar los procesos
gue se generaron a partir de ese momento. Sin gmbgrcomo deciamos al inicio del
articulo, la historia es sobre todo interpretaciéumya finalidad es entender el pasado para
construir el presente y proyectar el futuro.

La vision positivista de la historia ha influido earias generaciones de estudiantes, profesores
e intelectuales de nuestro pais. Esta corrienssoite prioriza los hechos cronoldgicos sin
preocuparse en averiguar, analizar y comprenderalasas que fueron determinantes para que
ciertos acontecimientos tuvieran alguna resongmaliéica, social, econdémica y cultural.

Entonces, lo que se intenta en el siguiente tralesjoplantear una serie de analisis e
interpretaciones que expliquen como fue posibleSjugessner accediera al gobierno y cuales
fueron las constantes que se visualizan en aquedidedos y de qué forma aquellos aspectos
impactaron en la realidad. Las interpretacionestipssas, a las que solamente le importa el
hecho en si y sus resultados, tiene que dejarrda seatriz de las interpretaciones historicas
en nuestro pais. El relato cronoldgico debe serptamentario de la interpretacion
materialista que asume los datos cronoldgicos cpraductos de procesos que tiene varias
causas, sin negar el valor que tienen para coffigur cuadro politico o social.

Stroessner no cay6 de un paracaida directamergbRalacio de los Lopez en mayo de 1954.
Tampoco los protagonistas de aquella época, ya edidos politicos, movimiento obrero,
estudiantes, ejército y las propias individualidgadsurgieron de la nada. Existe un antes
histérico en todos estos elementos que deben aBrados y entendidos para que se entienda
de manera clara y cientificamente qué es lo que pas

Es por ello que planteamos estudiar ese procesoopat mayo de 1954 y ubicar a las
principales causas que se fueron desarrollando &anel &mbito politico, social y econdmico
y que fueron centrales para que Stroessner asulaigfatura del golpe de Estado de 1954.
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PRIMAVERA DEMOCRATICA

Vamos a definir este proceso, ubicar a sus proisigsy ver sus potencialidades y sus
debilidades y, sobre todo como lo asumiod la opésijcianto la tradicional como la llamada
progresista.

Este proceso tiene que ver con la caida del sedsrreaccionario del gobierno del general
Morinigo, el sector militar. Este se encontrabamando de las principales armas de las
Fuerzas Armadas y, desde alli, determinaba juntiareemm Morinigo, los pasos y los ritmos

de la politica en el Paraguay.

Benitez Vera, Stagni, Aranda y otros militares guabn civiles del Partido Colorado como
Fuster, Volta Gaona y otros se habian constituidéog referentes politicos del gobierno de
Morinigo. La linea politica de este sector tieneedarencia en el pensamiento fascista y en la
admiracion al nazismo. En pocas palabras estofisignina posicion anticomunista, contra el
movimiento obrero, contra los estudiantes, cordsaplartidos politicos y contra todo aquello
gue planteara la reivindicacion de la democrac@dental, es decir, un Estado de derecho y
politicas sociales a favor de los sectores magotegpdos.

Coincidentes con la politica fascista, el gobiedeoMorinigo asume que el sistema liberal
habia degenerado en un abanico de politicas gaesnte favorecian a unos pocos y que
habia destruido —en el caso de nuestra realidaghdeas potencialidades de la “raza” guarani.
“El imperialismo inglés y norteamericano solameapdican politicas que les favorece y no
tienen ninguna respuesta a las realidades progiawéstros paises”, era la sintesis que se
planteaba cierta parte de la clase politica y aniffaraguaya.

Los partidos de oposicion, los febreristas y lilraaunque actuaban en una especie de semi-
legalidad, no podian desarrollar todas sus potkdades. Al interior de estos mismos partidos
existia simpatia a los proyectos fascistas y tazjue significaba agudas contradicciones a la
hora de definir politicas de lucha y de linea pmdit Este aspecto —la coincidencia en la
politica fascista de parte de los militantes deosgtartidos- se podra posteriormente
visualizarla una vez que Stroessner asume el guber 1954, sobre todo en el aspecto de la
lucha anticomunista.

Los partidos y sectores llamados progresistas,oslunista y ciertos sectores unidos al
febrerismo, aunque con mucha influencia dentro rdeVimiento obrero y estudiantil no
podian desarrollar todas sus capacidades por iicpakepresiva impuesta por Morinigo y por
debilidades propias en la organizacion partiddfiero es innegable que el fuerte de los
comunistas se encontraba en el movimiento de dmjdores y en gran parte, dentro de las
organizaciones estudiantiles, asi como cierto joadbantro de algunas individualidades dentro
del ejército. Los febreristas que se alimentabalecteras marxistas, debian luchar contra los
dirigentes partidarios conservadores que siemptentidan el poder partidario y, ademas,
contra los aparatos represivos del gobierno. Lbeefestas también trabajan al interior de los
trabajadores y de los estudiantes.
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En cuanto al gremio de los trabajadores y estutliaetpuede decir que estaban organizados
detrds de reivindicaciones que iban mas alla dedabdades gremiales. Actuaban como
brazos del cuerpo politico del partido comunistdeylos febreristas. Los estudiantes por su
parte, se constituian en una fuerza movilizadoray nmportante de la oposicion. No
solamente a nivel universitario, sino también com éstudiantes del nivel secundario. Aqui
también la disputa era entre los comunistas ydbeefistas que dominaban ambos estamentos.
Los colorados tenian sus trabajadores organizadda ©rganizacion Republicana Obrera
(ORO).

Entonces con este panorama de las organizaciotiisgsoa grandes razgos llegamos a 1946.
Ya habia terminado la segunda Guerra Mundial yidtentos de dominaciéon mundial, tanto

de los fascistas como de los nazis, quedaron tsuriesta derrota impactd sobremanera en
todos los paises del mundo. En el nuestro, seévitente y aunque no hubo una reaccion
popular a través de los partidos y demas orgamzasisociales y gremiales, el gobierno y los
grupos partidarios del fascismo y del nazismo taviejue replantearse una serie de politicas.

Ante esta nueva situacion de la realidad en elgRasg se produce unos cambios dentro de la
Caballeria, que significé la caida de Benitez Vergyincipal sostén de las politicas fascistas
en el pais. Las movidas para concretar esta neadidad, estuvieron a cargo de un grupo de
militares, denominados “institucionalistas”. CaBlenitez Vera, se produce una avalancha de
entusiasmo democratico que se manifiesta en cied®bsmanifestaciones y marchas
planteando la instauracion de un sistema demoorgta inmediato llamado a la realizacion
de una Asamblea Nacional Constituyente.

Un primer elemento que muestra la poca capacidadateo y organizacion de parte de los

partidos politicos, es que Morinigo continué engebierno. Aunque ya sin los espacios

politicos para que su grupo de guiones rojos gigniactuando, este general que llevaba ya
seis afios en el gobierno, pudo seguir en el miseatizando muchas acciones y maniobras
que fueron debilitando al sector de los partidasatzaticos. No hay una explicacion clara y

objetiva que explique y aclare el porque los miisainstitucionalistas no se hicieron cargo del

gobierno una vez producida la caida del equipoeatétBz Vera.

La marcha del proceso apuntaba a consolidar uregabiransitorio que debia preparar las
condiciones para la realizacion de una AsambledaoNakt Constituyente. A partir de esta
saldria un nuevo gobierno que trabajaria parariatoaccion de un Estado de Derecho. Dentro
de este plant es que los principales dirigentesiqmd de oposicion y los propios comunistas,
comienzan a regresar al pais y a consolidar ud@ska efervescencia que nunca habia vivido
el pais. Se realizan actos politicos y gremialeanifestaciones, marchas. Se publican
periodicos de casi todas las organizaciones; sditaablocales partidarios en diferentes
barrios. Se habla por las emisoras radiales pemi@mente; se concretan encuentros politicos
con las autoridades del gobierno en los cualesokets y logran nuevos espacios y, por
ultimo, se accede a formar parte de un gabineteodético con la presencia de militares
institucionalistas, febreristas y colorados.

En realidad, ademas de los hechos que se detallgne importa es que los partidos politicos
tradicionales junto al movimiento obrero y los d#&ntes, con el Partido Comunista
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Paraguayo, se emborrachan de manifestaciones yadhas politicas. Descuidaron aspectos
centrales que de haber sido tenidos en cuentegfambtonsolidados las débiles estructuras de
ese proceso iniciado el 9 de junio de 1946. Egdesi febreristas, liberales y los comunistas

en vez de preocuparse de consolidar proyectos likca® que aseguren la estabilidad y la

firmeza de aquel proceso, se pusieron a competie efios para ver a quien realmente le

correspondia una mayor presencia en el gobiernoofut

Aunque los comunistas no estaban en el gobierrebiad de luchar contra el anticomunismo
imperante en la ciudadania, no supieron y no poieonstituirse en la vanguardia de ese
nuevo tiempo que se estaba viviendo. Es decir, rabajaron para que el resto de las
organizaciones politicas y gremiales supieran wublaa principales contradicciones del
proceso; tampoco orientaron y esclarecieron qéerfaleza de los sectores fascistas, radicaba
justamente en la separacion de los partidos pmditie oposicion, en la desunidn de todos los
protagonistas que buscaban la instalacion de Es@a@erecho.

Los febreristas, en una actitud sectaria y sinpasets/a, aceptaron ocupar los cargos en el
nuevo gabinete sin analizar las consecuenciadgaslijue este hecho tendria, no sélo en el
presente sino en el futuro. Nadie planteo en esmeanto, que el gabinete para que sea
realmente democratico, tenia que contar con laepois de los liberales, colorados y
comunistas. El “pensamiento fantastico”, el “realismagico”, primé y en consecuencia, se
consideraba que el poder estaba a la vuelta deglsira y que ya se estaba saboreando las
delicias desde el gobierno de transicion.

Tenemos asi que los febreristas y los coloradazalejde lado aquellas posiciones unitarias
tan necesarias en los inicios de toda experiermdlidiga. Lo peor de todo fue que una vez
instalado en el gobierno, tanto los febreristassydolorados comenzaron a trabarse, a pelear y
a debilitarse por cuestiones secundarias. Estoifp@iopme nuevamente los militares definieran
la situacion de crisis y anarquia que vivia el.pais

Los comunistas y los febreristas avanzados, nesmaron que el poder real se encontraba
aun dentro del ejército. El sector llamado instdnalista era democrético al ser comparado
con los sectores militares fascista; pero era cwader y retrogrado al ser comparado con los
partidos y sectores democraticos y progresistassEal igual que casi la gran mayoria de la
oficialidad militar era anticomunista y, no se laspba por la cabeza aceptar un gobierno
integrado por los comunistas. De estos aspectosenpercataron los comunistas ni los
febreristas avanzados. Se dejaron entretener canparcion del gobierno al integrar su
gabinete. El resultado de estos desaciertos fuéogumilitares, bajo la direcciéon de Morinigo,
volvieron a establecer las reglas del juego, pexocsgbre la base de nuevas condiciones
politicas. Ahora el gobierno estaba conformadorsefde por colorados y militares, orientado
hacia otras metas politicas, con otro ritmo pditic con otros protagonistas gremiales y
sociales.
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GUERRA CIVIL DEL 47

Luego de la salida de los febreristas y de la liasitan del nuevo gabinete, son los colorados
los que se hacen cargo de gobierno apoyado pomigorly militares encabezados por el
Teniente Coronel, Enrique Jiménez, principal refexele la Caballeria.

La oposicién aun desubicada por la nueva realidadviyia el pais, sin tener claridad todavia
de los mejores pasos a realizar, cree que aunrgangerto poder dentro del ejercito y decide
emprender la vieja operacion de un golpe de Estsidga el 7 de marzo el Cuartel Central de
la Policia y, a la vez, plantea la toma de la BschM#itar.

Con estas medida, se pensaba se sublevariancetdeelds fuerzas militares que se suponian
estaban en contra con la nueva realidad que ViHaraguay. El paso siguiente era derrocar al
gobierno de Morinigo y volver a plantear la AsaraliNacional Constituyente.

Y justamente son estos sectores militares los geeilslevan y determinan el inicio de lo que
se conoce como la guerra civil, quizas las masntaug salvaje que haya conocido el pais.
Apenas producida la sublevacion en Concepcién, Igsnpartidos liberales, febreristas y
comunistas los que se acoplan a las fuerzas idatakn aquella ciudad.

Esta sublevacion fue realizada por un sector jdetito y este sector es el que detentaba el
poder politico. El tipo de gobierno que estos @abén, en esencia era coincidente con el
planteamiento de los partidos de oposicidn, petdahalgunas diferencias que con el tiempo
se volvieron esenciales. Principalmente tiene cgrecen la politica anticomunista existente
dentro del ejército, ademas de la propiedad privadas latifundios improductivos. El
comando politico entonces se encontraba en manos dglitares.

De parte de la oposicion existia el acuerdo de pediar a los militares sublevados y del
llamado, una vez que triunfe este intento, a uremidea Nacional Constituyente. El sector
obrero siguio las directivas de la dirigencia statlique estaba bajo la influencia de los
comunistas y febreristas y apoyé el intento milian esta decision no hubo un analisis
profundo y participativo; igual proceso se vivid eh sector de los estudiantes. Los
campesinos junto a dirigentes comunistas conformia®conocidas montoneras que actuaron
en algunas regiones contra el gobierno de Morirdgonte y después de la finalizacion de la
guerra civil.

Los comunistas dieron muestra de un seguidismibler@l acompanar esta experiencia. En
ningiin momento se plantearon las condiciones giskde lo que significaba esa guerra civil,
ni el lugar que ocuparon dentro del plano orgaiviaay sobre todo, en el plano de las
decisiones politicas. Sin un trabajo politico ppsewion la ciudadania; con una escasa
preparacion militar los partidos politicos de opisi acompafaron esta experiencia dentro de
una politica desesperada y seguidista, que tuv@ e¢esultado lo que todos conocen: muerte,
exilio y una represion que perdurd por mucho tiemfdemas del descabezamiento de las
direcciones politicas y el alejamiento de los ppales militantes de sus bases, ya sea a nivel
de los sindicatos y centros de educacion.
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Desde nuestra Optica hay una mayor responsabitidagarte de los comunistas porque se
supone que ellos se encuentran preparados pargami@asanstrumentos de la teoria marxista.

Mediante estos elementos, se puede analizar elcedaanimo de las clases; las condiciones
objetivas y su nivel de maduracion; el grado dewizacion de los partidos y de los gremios;

los niveles de conciencia politica e ideologicapdete de la ciudadania para acompafar
aguella experiencia.

Pareciera que nadie de la oposicidn se haya ptmig@guntas claves que se deben realizar
en este tipo de procesos. Por ejemplo, la part®pade la ciudadania, ¢de qué manera se
lograria?; ¢,con qué tipo de preparacion militats#gaba?; ¢ cual era la politica en cuanto a la
entrega de armas a los trabajadores?; ¢que papplian los partidos dentro de la estructura
politica y organizativa de los militares sublevé®joscuales eran los apoyos con que contaba
el gobierno, no solamente a nivel nacional sindoreg y mundial?

Se dejaron aspectos centrales que implicaron Hcoengpo-, un perjuicio muy grande para el
pais ya que luego de la finalizacion de esta gusordinu6 una clara politica represiva, no
solamente contra los sectores comunistas, sineectotos aquellos que planteaban un Estado
de Derecho. Ademas, se destruyé todo el trabajanargtivo y de preparacion politica que
venian realizando en el seno del movimiento obyegstudiantil. Una importante cantidad de
ciudadanos salieron del pais, dejando sus trabgjosluccion, familia y entorno social.
Tuvieron que comenzar de nuevo en la Argentina.

Politicamente, una vez finalizada la guerra civilurante muchos afios con posterioridad, se
tuvo que realizar los trabajos politicos en la na@soluta clandestinidad. Ser ubicado
realizando militancia contra al gobierno o de sigronunista, significaba por lo menos
brutales torturas y en otras ocasiones, la muegera. Este fue el resultado que se logrd con
la participacion de la oposicion durante la guearirdl. La derrota y luego la politica de
clandestinidad tuvieron efectos negativos para tadaposicion y para todos los proyectos
democraticos que se fueron disefiando en el pais.

PERIODO DE TRANSICION

Finalizada la guerra civil, la oposicion debe deskar su militancia en la clandestinidad y en
el exilio. Los colorados desde el gobierno no poetisarrollar ningun tipo de politicas como
consecuencia de la anarquia que se establecepaiseprincipalmente por no existir ningin
sector dominante y con la suficiente fuerza pagomer sus planes y proyectos.

El ejército se ve disminuido ya que la parte piiofead del mismo y que habia apoyado a los
revolucionarios, se vio vencido por civiles, losnagdies que durante mucho tiempo se
convirtieron en los represores de la ciudadania. gymandies afiliados al Partido Colorado,
eran cerrados anticomunistas.

La pelea ahora se da entre los colorados que bhmpbdamentar su propio proyecto politico.
La debilidad de las clases sociales, es decirdifessentes sectores de la burguesia y del
proletariado, hace que los proyectos politicos Igaiea sobre estructuras débiles y poco
organizadas.
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Durante este proceso ni los partidos politicogl mhovimiento obrero ni los estudiantes tiene
casi ninguna gravitacion politica. Son los colosados que definen la realidad politica
paraguaya. Es por ello que se suceden unos saislgrees antes que Stroessner asuma el
gobierno. Cada uno de éstos no pudo llevar a letipaaningun proyecto politico. Las peleas
tenian solamente como protagonistas a los colorddoposicion no existia. Los pocos
intentos, supuestamente que se quisieron prepal@mente apuntaban a un golpe militar
desde arriba, con la participaciéon de militares carto poder de armas y nada mas. El
pueblo, la clase obrera, los demas sectores ntaxidentro de la politica de los partidos de
oposicion. Solamente los comunistas, por los méa@scamente, se oponian a este tipo de
praxis. Argumentaban que con esas metodologiascti@,l no cambiaban las estructuras sino
y unicamente los hombres y que esto no signifilsanciales cambios. Sin embargo, no
tenia la suficiente fuerza para contrarrestar lomerosos intentos preparados desde la
oposicion.

Entonces, cuando se genera la crisis bajo el gobige Chaves, no existe ninguna presencia
opositora capaz de orientar, de presentar altgasaposibles. Solamente se encuentran los
grupos colorados, principalmente los chavistassyglsiones, ademas de la fuerza del ejército.
Este ejército que ya se encuentra en mejores dondg que ha recuperado su
profesionalismo y que ha podido cerrar filas deti€éidiscurso de su apolitizacion.

Mejores condiciones para realizar un golpe de Bstagposible. Con la figura y fogosidad de
los discursos de Epifanio Méndez Fleitas; con teuetira organizativa del Partido Colorado
y con un militar como Stroessner, que desde haafapd venia realizando contactos con
politicos y militares, tenemos el cuadro perfecto.

De la oposicién, nada. Luego de producido el gdpectuacion de la oposicion tradicional
fue peor. Algunos llegaron a plantear que Stroess@eun militar profesional, democratico y
gue el golpe del 4 de mayo, significaba el fin @etda del Partido Colorado. Los opositores
creian que serian llamados para conformar un gab@Emocratico y de unidad nacional. Los
comunistas apenas producido el golpe, ya estabmamdando el caracter del mismo. No se
dejaron engafar, pero se encontraban debilitadas dirigencia principal estaba a miles de
kilbmetros.

La ausencia de una oposicion organizada y con qeesefacilitdé que Stroessner asumo el
gobierno. Esa ausencia hay que rastrearla desdéedirde la guerra civil. Los errores
comienzan ya durante la primavera democratica gesb de los mismos, se evidencian en
1954 y posteriormente.
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DATOS CRONOLOGICOS DESDE 1946 HASTA 1949. )
APUNTES PARA VISUALIZAR EL PROCESO DE LUCHA Y LA PO SICION DE
LOS PROTAGONISNTAS POLITI-COS Y SOCIALES.

1946

JUNIO

En la madrugada del 9 jefes y oficiales de la Primera Division de C#dréh iniciaban una
sublevacion contra su comandante, el coronel Mator Benitez Vera. El objetivo del
movimiento fue iniciar una apertura, para la coaoca a una Asamblea Nacional

Constituyente.

Se produce un choque armado en la Villa Militars@diciales y tres soldados mueren en la
Division de Caballeria

Por accion refleja también cayeron el Director @eAkronautica, Coronel Stagni, de igual
grado Bernardo Aranda, jefe del Estado Mayor Gén€rsster, mas otros jefes y oficiales
leales a Benitez Vera

El Cnel. Cantero, Cdte. del Il Regimiento de Calyél (leal a Benitez Vera) fue tomado
prisionero por sus propios hombres

Benitez Vera notifica a Morinigo que dos de sudnmegntos de Caba-lleria, se habian
sublevado contra su autoridad y pide refuerzos;

Ese dia 9 cuando todavia se escuchaban los disparos dablall€ia, el PCP movilizaba al
pueblo para una manifestacién que se realiz6 @ dgsla tarde frente al Pantedn de los Héroes

En esta concentracion popular, el camarada All§gaitalia hablé en nombre del PCP
Esta crisis institucional que obliga a Morinigameiar la apertura politica

Morinigo pudo apenas sostenerse, pero debidé acaptagobierno de coalicion colorado-
franquista, reteniendo solo dos carteras para ilisres

Grupos de oficiales “institucionalistas”, exigen relstablecimiento de las libertades. Se
conforma un gabinete de militares y civiles colasg febreristas

El gobierno inicidé conversaciones con dirigente$ Blartido Colorado y del franquismo.
Dirigentes de ambos grupos aceptaron la invitagirego entraron a colaborar activamente
en la administracion gubernamental
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Antes de este acuerdo, muchos colorados ya vewiaborando con el gobierno, pero lo
hacian dentro de las filas del nacionalismo. Llegs@ formar un gobierno de coalicion entre
febreristas, colorados y militares

Al enterarse de los resultados de los enfrentansezth Campo Grande, el Consejo Obrero del
Paraguay realizé una masiva concentracion dondet&éomOjeda exigid auténtica libertad; la

policia reprimié con gases, y al dia siguiente amcion0 un edicto que prohibia todas las
manifestaciones callejeras

El 11, la Federacion Universitaria y la Federacion deudiantes Secundarios lanzan
manifiesto planteando la plena democratizaciorpdid

Los estudiantes plantean al gobierno la inmedrapde@mentacion de los siguientes puntos: a)
amplia amnistia general; b) derogacion de la trgmliica y sindical

También: c) libertad de reunion, asociacion y autirade las agrupaciones politicas; d)
completa libertad de prensa. Firman la nota Raimu@dreaga, Alejandro Acosta, Arturo
Acosta Mena y Maximo Rejalada

JULIO
Se decreta la amnistia general

Se realiza un mitin que unié a colorados, febrasistomunistas y liberales

Durante el mismo, el Dr. Federico Chavez promatnplia legalidad para los partidos Liberal
y Comunista, lo que fue respondido con alborozate al publico- por T, Ojeda

En el mismo mitin, los febreristas exigieron quegl hubiera reconocimiento legal para
liberales y comunistas; solo asi se incorporardbadlinete

El 25 a las 17 de la tardegran acto civico realizado en la Plaza Indepetidemonde
acudieron mas de 10.000 personas. donde hablappsasemtantes de los cuatro partidos
politicos También lo hicieron repre-sentantes dedentros estudiantiles y obreros, quienes
unadnimemente apo-yaron al nuevo gobierno

Carlos R. Centurién hablé por el Partido Liberailctor Ojeda por el Partido Revolucionario

Febrerista. Obdulio Barthe por el Partido Comunéstdipdlito Sanchez Quell por el Partido

Colorado. Justamente este ultimo dijo entre otogsas "El dictador ya no es mas el dictador.
El dictador es el prisionero de un gabinete denticora

El 26, se anuncia la formacion del nuevo gabinete, cormsna la convocatoria de una
Asamblea Nacional Constituyente

El 28, queda constituido el "Gobierno de Coalicion"
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Quedo integrado ayer el nuevo gabinete nacionatalAefecto, la Asociacion Nacional
Republicana y la Concentracidn Revolucionaria F&tiee entregaron al presidente de la
Republica la nbmina de sus candidatos. Queda hsii@oada la crisis ministerial que se ha
prolongado por espacio de unos dias

Por el P. Colorado: Natalicio Gonzéalez (Haciendajjllermo Enciso Belloso (Educacion);
Federico Chaves (Obras Publicas). Por el Febreridtiguel A. Soler (R. Exteriores); José
Soljancic (Salud Publica); Arnaldo Valdovinos (Agitura e interino de Industria y
Comercio. Por los militares: Gral. Juan Rovira dfigr) y el Gral. Amancio Pampliega
(Defensa Nacional)

También: Mario Mallorquin (colorado), como intentken el Gral. Machuca, como
Comandante en Jefe de las FF.AA) y el mayor Rod#ititez, (Jefe de Policia)

El 29, el nuevo ministro del Interior, general Rovirapmpete plena garantia al Partido
Comunista

Los dos partidos del gobierno de Coalicion firmaraauerdo de 11 puntos.

En este acuerdo se contempla que si uno de ladgmsge retira, el otro también debera dejar
el gobierno

AGOSTO

El jueves 1 se decreta la Amnistia general sin exclusiones

El 4 de agosto el dia que regreso del exilio (Franco), mas dé@Dpersonas, una multitud
enorme para Asuncion, se encontraba en el pugyezawio para recibirlo

El Dr. José P. Guggiari vuelve al pais y se prodwgszios disturbios. El Partido Liberal ve
suspendidas sus actividades politicas

El 8, se anuncia la llegada de Oscar Creydt y de vasdmdos entre ellos el Prof. Efraim
Morel, Porfirio Nufiez, Adolfina Coronel, Antonio Mana, José Chilavert, Antonio
Odriozola, Luis Frizzola y Calixto Bogado

El domingo 11, Obdulio Barthe y Antonio Gamarra visitan a momsefena Porta para ex
presar que el PCP es respetuoso de los sentimigtigiesos del pueblo

El 14, el Guién Rojo agredié la marcha del Partido Laherausando numerosas victimas
El Guion Rojo, capitaneados por Virgilio Rios, atwn las instalaciones de "El Pais",

empastelaron la imprenta y torturaron a los obrepes se hallaban trabajando en dicho
establecimiento
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Este atraco obedecio al hecho que en los tallege¥EdPais”, se editaban los principales
periodicos de los partidos democraticos

El 16 de agostpla grandiosa manifestacion de homenaje al directiel Partido Liberal en
su retorno al pais
SETIEMBRE

El 17, los “Guiones” atentan contra el edificio del ddiLa Tribuna”, al grito de “a balazos o
a sablazos, Natalicio al Palacio (de Gobierno)”

La policia no intervino en ninguno de estos atagiegsarte de los “Guiones”
El Partido Comunista es suspendido por un mes
Se levanta la interdiccion que pesaba sobre aldBdriberal

El 20, un militar febrerista, el teniente coronel Alfred@aleano, intenté apoderarse del
gobierno. Cuando el complot fallg, sus lideresdoeatetenidos y enviados a Pefia Hermosa, y
el comité ejecutivo de los febreristas descontaciévuelta que acababa de fracasar

El 21, el PCP emite un comunicado. Estarian detenidobteel Cnel. Galeano, el mayor
Balbuena y el el Capitan Figueredo

El 21, de septiembre, se realizd6 mitin popular frenteaaltedn, organizado por la Federacion
Universitaria del Paraguay y el Consejo Obrero Rialaguay, fueron invitados todos los
partidos politicos. La Federacion intentaba, podiméel libre intercambio de opiniones, ver
si era posible acelerar el proceso para convoeacienes

OCTUBRE

El 9, la jefatura de la policia de la Capital, pon@accimiento de los organizadores del mitin
programado, para el 12 préximo por la Federaciodivédsitaria del Paraguay, que el permiso
para la realizacion del mismo, ha sido denegadeasin de que se ha concedido a la Junta
Directiva de la "Gran Cruzada Nacional Anti-comtaiisel permiso correspondiente para
efectuar una marcha en la misma fecha y lugar

El 10, El Pais transcribe: "ciudadanos paraguayos masisleen esta ciudad de Posadas,
protestan contra la medida de suspender las amtiegddel Partido Comunista Paraguayo

NOVIEMBRE
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El 9, el diario "El Pais" informaba que mas de 30 railspnas —cifra obviamente abultada- se
habian congregado en la vispera para "propiciestablecimiento de relaciones diplomaticas,
comerciales y culturales con la Union de la RemakliSocialistas Soviéticas, en homenaje al
29 aniversario de la revolucion rusa”. El acto aado organizado por el PCP

(20) Prestigiosos intelectuales y artistas nacionaesabezados por Flores, Alvarenga y
Emilio Vaesken, se adhirieron al acto realizada aye

(20) Flores al frente de una gran orquesta ofrecio antierto popular, brindando paginas
selectas del folklore nativo, como un simbolico leoirge al 29 aniversario de la Revolucion
Socialista Rusa

El 14, el Guion Rojo atraca con suma violencia la matéigion pacifica de los estudiantes de
la Federacion Universitaria del Paraguay

La dirigente comunista concepcionera Petrona Arpdime denuncia que el ambiente de
expectativa por la llegada de los dirigentes costanicrece

Esta expectativa se da —segun la comunista- a deslar propaganda intimidatoria del cura
Vazquez

Agregaba que "este sacerdote ha transformadodsidgén un Comité Politico, donde se incita
a la violencia y al crimen contra los dirigentemomistas”

Ademas, el cura Vazquez, amenaza con excomulgas aréyentes que acudan a los actos
donde hable Obdulio Barthe

El 16, el padre Vazquez organiza una gran manifestaiée la proximidad de la llegada del
lider comunista Obdulio Barthe

La misma se inici6 en la Plaza Libertad y termirginfe al Colegio Salesiano
La manifestacion abarco varias cuadras y se calleull0 a 12 mil manifestantes

Fueron invitados los partidos politicos para qusigiaran oradores y solamente particip6 el
orador colorado

Los otros alegaron ser partidos democréticos pauaaen un movimiento anticomunista
DICIEMBRE
El 12, la “Marcha por la democracia”, organizada porHederacién Universitaria del

Paraguay (FUP) controlada por los franquistas, dueamente reprimida por la policia,
apoyada por elementos civiles armados pertenesiahduion Rojo

Construyendo la Gobernabilidad democratica en Paraguay 86



NovaPolis Edicion No.7 - Mayo 2004

Las Fuerzas Armadas presentan un memorandum akrgobly los partidos politicos.
Contiene 10 puntos

El 13 de diciembre, por la tarde un automovil ocupado por guionistas se paré delde sus
oficinas (El Pais) y vaciaron sus pistolas a tragtéslas ventanas. Afortunadamente, no
mataron a nadie

El 13 de diciembre pistoleros guionistas dispararon sobre un grigpad-UP que marchaba
alrededor de la plaza principal de la ciudad. Coasel escucharon los disparos, la policia
intervino y arrestd, no a los atacantes, sino glesmarchaban

El 17, se realiza la Marcha de la Juventud, en sefigratesta, contra el atentado terrorista
del jueves ultimo contra el acto de la FUP vismata redaccion de El Pais, los sefiores
Antonio Maidana, apoderado legal del Partido Costany Luis Frizzola, dirigente de este
mismo partido

ANO 1947

ENERO

El 9, Morinigo redistribuyd carteras en el gabinete,femcion a la “paridad ministerial”
acordada el 13 de diciembre entre los partidosrgalbeentales y el Ejército

El 10, los Febreristas condicionan su continuacion énodlierno.

Los febreristas plantean: a) declaracién publicdodepartidos de la coalicion de que no
propician la reeleccion de Morinigo; b) renunciajee de Policia por parcialidad sectarista.

El 11, la respuesta febrerista ante la “crisis de Gobie(se resistia a entregar uno de los
cuatro ministerios en su poder) fue el retiro dersinistros del gabinete

El 11, Morinigo convoca en Mburuvicha réga a los Comanmdi® grandes unidades para tratar
la crisis y decidir, la continuidad o no del Pastidolorado en el gobierno

El resto de los presentes votaron porque se fomgabinete netamente militar

Morinigo acepto lo resuelto e hizo llamar a losistins para comunicarles lo decidido y la
necesidad que presenten su renuncia

También se decidié que el general Migone sea sigeete de la Junta Electoral Central, que
seria integrada por los representantes de losocpattidos reconocidos

Natalicio Gonzélez, Enciso Velloso y Federico Clsage presentaron Yy aceptaron sin
protestar la decision
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El lunes 13, juran los ministros colorados. Fede@tiaves fue nombrado Canciller; Natalicio
Gonzélez continué en Hacienda; Victor Morinigo &lénterior

En la madrugada del 13, se consumo el golpe mgitarclausuré la breve apertura politica de
seis meses autogolpe y de nuevo represiones (8)

Caen 3.500 personas derivadas a la Carcel Puplieaire ellos casi todo el Comité Central
del P.C. Solamente tenia capacidad para 200 presos

El 14, la respuesta de Morinigo a los febreristas faelder el Gobierno de Coalicién y
declarar el estado de sitio. Formé un nuevo gabidetcinco colorados y tres oficiales
militares que tenian lazos estrechos con los abbsra

El gobierno ha sido asumido practicamente en slidat por el Partido Colorado

Se denuncia que el Ministro del Interior, Victor Nfogo y el Jefe de Policia, Mario Ferrario,
estan al acecho constante de una oportunidad @Eqaca perpetrar una masacre de lideres,
en-tre ellos Antonio Gamarra y Timoteo Ojeda, extetario del Consejo Obrero del Paraguay
(6/7)

El 14, es puesto en vigencia el Decreto No. 5484 (&%n de actividades comunistas), de
Fecha 07 de Octubre de 1936
MARZO

El 7, un grupo de civiles armados, encabezados pdrdaguistas, asaltan el Departamento
Central de Policia, a la media mafiana

El grupo de asalto estaba dirigido por el mayoddBaez, el Tte. René Speratti y otros. El
ataque era a varias unidades

El 7, se emite un edicto policial por el cual se ragkilas actividades y se comunica que las
fuerzas policiales y demés autoridades podran liaego para el cumplimiento de este edicto

El 8, en Concepcion jévenes oficiales dirigidos poMalyor Aguirre y el Capitan Araujo se
sublevan reivindicando el institucionalismo deRagrzas Armadas

De esta forma, se produce el levantamiento deitaePa Region Militar y la Division 2 de
Infanteria

Este programa contenia 5 puntos: legalidad de ttm$opartidos, Constituyente en 6 meses,
medidas urgentes contra la carestia, castigo araddres y, politica internacional
independiente
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También planteaban libertad de prensa y de reuniga, Junta Electoral Central con la
representacion de los cuatro partidos politicos

El domingo 9 se lleva a cabo un impresionante acto politicgamizado por el Partido
Colorado de repudio al ataque del Cuartel de Roladurrido dias antes.

Los colorados se encontraron en la Plaza Uruguasge alli marcharon hasta el Panteon de
los Héroes. Luego siguieron marchando hasta eti®ate Gobierno, donde se hablaron los
dirigentes colorados y el propio Morinigo

El 17, cuatro aviones de la aviacion militar huyen gaegarse a la revolucion de Concepcién
El 18, se declarar el estado de Guerra en todo elaorihacional del pais

El 18, se nombra al coronel Federico W. Smith comandamiefe de las Fuerzas Armadas

De inmediato lanza una proclama pidiendo que leslueionarios depongan las armas

ABRIL

El 1, huelga estudiantil decretada por la Federacidmddsitaria del Paraguay y la Federacion
de Centros Estudiantiles Secundarios del Paraguay

El 3, Concepcidén es declarada Capital Provisional dRdpublica y asiento central de su
gobierno y su administracion publica

Al mismo tiempo, se constituye la Junta de Gobidwildar presidida por el Tte. Cnel. Fabian
Saldivar Villagra e integrada por Alfredo Galeandwreliano Mendoza

El 27, fuerzas policiales asaltan casa donde se realizgunion preparatoria del
levantamiento de la Marina. Hubo delacion.

El 27 de este mes, se produjo la sublevacion de la BMa&on apoyo de obreros y estudiantes;
muchos comunistas combatieron en la primera fitauyieron

El dirigente comunistélugo Campos afirma que el PCP convocé al puebl@ehntamiento
armado, destacando para las tareas militares @jak R

El 27 comienza combate contra la Marina. La policiaatas cuarteles de Defensa Fluvial y
de Puerto Sajonia

Numerosos civiles (obreros, catélicos, mujeres)caameron a los cuarteles exigiendo armas
para defender la revolucion
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El domingo 27, a primera hora los "guiones" y fuerzas de poleti@caron el cuartel del
Batallobn de Defensa Fluvial, iniciandose de estdorel combate

Simultaneamente atacaron los cuarteles de Puenmni®&a(Escuela de Especialidades,
Arsenales y Aviacion Naval)

JULIO

El 22, con todas las embarcaciones, desde las cano&s loas mejores buques, los
revolucionarios salen de Concepcidén rumbo a Asuncio

Con total secreto comenzaron a embarcarse las stropbeldes, trabajando con la
desinformacion que "se replegaban hacia el Chdeb'enemigo estaba ya a 20 km. de
Concepcion

Los soldados moriniguistas se lanzaron sobre Cai@epEran 15.000 hombres contra 90
muchachos con hondas en los techos, con escofldgata cafiones de carton hicieron”, para
impresionar

La propuesta de mediacion de la Embajada braséigi@@eptada por los revolucionarios

Sostenia la propuesta que todos los insurrectosgamén las armas a mediadores, y seran
respetados en su dignidad militar, conservandordogos en el escalafén, manteniéndose
Morinigo hasta el fin de su mandato.

El 31, poco antes de las 12:000 horas, la radiodifusfical, en cadena con la red paraguaya
de radiodifusion, transmitié la noticia de habelosbcupada la ciudad de Concepcion por las
tropas adictas al gobierno del Gral. Morinigo

Al propalarse el anuncio oficial de la toma de Gpuion, sonaron las sirenas de la ciudad por
largo rato.

La ORO improvis6 una manifestacion en la Plaza Uayg. En medio de los vitores al Gral.
Morinigo y al Partido Colorado, la columna se d@igor 25 de Mayo hasta la Jefatura de
Policia de la Capital

AGOSTO

Para el 9 algunas familias coloradas ya estan pidiendm asilentras las tropas rebeldes se
acercan a Asuncion. Se prevé apertura las cangatadiberar a los presos politicos

El 11, tropas revolucionarios pasan por la ciudad dééhuy. El capitdn Ameérico Villagra y
su hermano Marciano asaltan la comisaria y serbitige armas
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El 14, el barco "Tacuara" de la marina argentina desesatEmas en Asuncion enviadas por
Peron al gobierno de Morinigo

El 19, una multitud se reunio en el Puerto de la capish presenciar la llegada de las naves
rebeldes que anoche se rindieron

La primera fue "Aviso de Guerra "Coronel Martineu presencia fue anunciada con largos
toques de sirena y 21 salvas de artilleria

Las naves enarbolaban bandera blanca y condugjieamatmero de prisioneros

El desfile fue presenciado por el presidente Mgdni otras autoridades nacionales, asi como
jefes militares

Desde distintos puntos de la capital llegaron dedemes del Partido Colorado para presenciar
el arribo de las naves rebeldes

El 20, las fuerzas leales a Morinigo triunfan sobrduaszas revolucionarias

NOVIEMBRE
El 16, los guiones (natalicistas) atracan la convenc@arada

Los guiones sostuvieron este principio democratiéobalazo o a sablazo, Natalicio ir4 al
Palacio"

Natalicio Gonzélez es proclamado candidato presidkeoolorado

ANO 1948

FEBRERO

Se crea el Secretariado Sindical del Exterior,roditantes sindicales de la CRF ex miembros
del Dpto. sindical y un representante del CEN

MARZO

Después de la caida de Morinigo, fueron liberadogenares de presos politicos. Casi todos
los miembros del CC fueron liberados y volvierda aelandestinidad

El 14 se realiza una marcha en honor a los Pynandi
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JUNIO

El 3, fue derrocado Higinio Morinigo, quien deberia érabntregado el poder a Natalicio
Gonzélez el 15 de agosto

Desde el 3 de junio hasta el 15 de agogjobierna provisoriamente, Juan Manuel Frutos

ANO 1949

ENERO

El 29, Natalicio Gonzéalez es derrocado del gobierno yremmplazado por el general
Raimundo Rolén

El 30, se retne la Asamblea Nacional y eligid al genRamundo Rolon como presidente
provisorio

FEBRERO
El 26, el general Rolon es depuesto por un "movimiehtiza-militar

El 26, asume la presidencia provisional el doctor leelifplas Lopez

MARZO

El 5, el presidente Felipe Molas Lopez disolvio la Cearde Representantes
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Participacion y democracia: De qué hablamos?
Luis Ortiz Sandoval

Las bases histérico-sociales de la participacion necratica

La participacion ciudadana contribuye al desarral® una sociedad, sin embargo la
participacién no es un elemento “neutral”, del dpasta hacer funcionar para que las cosas
tomen un curso adecuado. La participacion es upoepmsocial muy heterogéneo. Cuando
hablamos de ella sera necesario considerar loediés tipos y "niveles" de participacion al
mismo tiempo que las condiciones sociales que hposible participar. En este sentido, es
crucial la discusion acerca de las diferencias leaceeso a la ciudadania por parte de los
diferentes grupos sociales.

Historicamente, el supuesto fundamental de la foidmadel régimen democrético ha sido el
surgimiento del “ciudadano”, de la ciudadania pitEl “hombre”, sujeto de los derechos
consagrados por la revolucion francesa era el heibbrgués, expresion de una clase social
emergente a quién correspondia —por fuerza— elontgerecho natural” de elevar su antiguo
dominio particular a un poder universal. El nuedgimen politico se expreso en el estado y la
democracia, donde en nombre del “pueblo” cobrap#in@dad el monopolio burgués de la
fuerza fisica. “La soberania reside en el puebfamaban los principales idedlogos de la
burguesia -tales como Rousseau-, ya mucho antasrm@&olucion politica.

El "pueblo”, empero, no podia ejercer el gobierred poder politico, sino por via de
representacion politigaproceso que soélo podia darse entre ciudadartweslie iguales”. La
“libertad” era la posibilidad objetiva de la clabarguesa —que detentaba la propiedad de
medios econdmicos— de decidir respecto a sus oekgipoliticas, la competencia econémica
y el contenido ideoldgico de su cultura: Se trat@dlgproceso historico de distanciamiento del
estado y la progresiva limitacién a la intervencitinéste en la actividad econémiSe. era
libre en relacién al estadd.os que carecian de propiedad -como los obratwdds de inicio
del siglo XIX-, sin medios economicos, la Unicabdiitad” que tenian era la de vender su
fuerza de trabajo en el mercado, -la que formaleneebia aparecer como decision libre- y
concretamente era su unica opcion de supervivebaidigualdad” por otra parte, partia del
reconocimiento reciproco de los propietarios deiosedcondmicos asi como de su cultura
(elevada al status dea Culturadesde la tradicion ilustrada), condicion que lesadcarta de
elegirse entre si. La representacién era asi umisitm entre iguales. Por debajo de esos
iguales, para la masa del "pueblo” que era “forreabe libre” y era "desigualmente igual”, la
representacion politica y la participacion comoélgo” era s6lo una posibilidad ideal, una
illusion burgeois Como reza el dicho: “Si, todos iguales, perosiagpre alguno mas igual”.

El estado liberal habia instalado por fuerza ladiéh social capital-trabajo y era necesario
legitimarla politicamente como relacion politicpnesentante-representado ("Digno” burgués
representante, "toscos" trabajadores representaiex)ién después de consolidado este
régimen, todas las demas clases del pueblo queanoctases “ciudadanas” (obreros de las
fabricas, campesinos y en modo critico sus mujgiésenes) emprendieron luchas politicas
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para su participacion en la democracia liberaljérailnse percatado que la representacion de
sus intereses no era posible sin el acceso a tadamia politica. Luego de dos siglos de
intereses sociales en pugna, fue posible una deawiacpluralista en que la representacion
politica cobro un caracter relativamente mas irexhiy, viéndose reflejado en el mejoramiento
de las condiciones de vida de las otrora clasdsidas. La democracia asi, es una categoria
histdrica, que hoy dia solo conserva el téermineggride su primera experiencia ateniense. El
proceso de formacion de la democracia burguesasaeda acepcion etimoldgica,
evidencidandose en sus diferencias sociales desdessacion en el siglo XVIII hasta finales
del siglo XX.

Este complejo entrelazamiento entre las condici@uesales del poder publico y el poder
social -como mencionara Meiksins Wood- se vueluiaf, pues en torno al poder politico

tiene un asidero especifico de estructuracion.das®n entre poder social y poder politico
gue se opera tras el ascenso del capitalismo &sgerejerce tras un proceso conflictivo y
diferenciado. La construccion histérica de "ciudddaes la imposicion del caracter de clase
(propietaria, erigida como "representante popubtaj® sus condiciones de “igualdad”) en el
acceso a la participacion y representacion en @tppublico. La contradiccion fundamental

en torno a lalemocracia reaktontemporanea (sobre todo en sociedades subdiestas) es

la correlacion entre la expansion de la ciudaddfoiamal” y la expansion de la exclusion

"real".

La disyuntiva entre exclusion social y participacipolitica se expresa entonces en el
problema de ldormacion de ciudadania politicaCon esto no se trata de valorar ni de
preguntarnos si los individuos pretenden o no setadanos, sino que refiere una situacion
segun la cual la incidencia real y significativaetmestado requiere condiciones objetivas en
los sujetos sociales de modo a transformarse etosypoliticos.

El proceso de constitucion de la democracia modsenao afectado por los limites de clase y
de la institucion de la propiedad privada -comaderef Sanchez Vazquez a propoésito del
concepto de democracia en Marx-, sobre todo cuknédscision entre practicas econémicas y
practicas politicas aparecen escindidas bajo laefureediacion del estado y la ideologia. Esta
democracia "desnaturalizada", abstracta, en qagslicio real del poder social se invierte en
un ejercicio formal de poder politico y en la exatadn y dominacion econdémica-social. Esta
ha sido la dialéctica de la lucha en el capitalistaocontradiccion entre el acceso a la
representacion politica de las clases trabajadosasmayor distanciamiento del poder social.
Es en esta contradiccion en que las clases doremaatsirven de los dispositivos ideoldgico-
politicos de mediacion para una explotacion capttahggiornada reconfigurada en un mar
de contradicciones sociales.

Superar la concepcion democratica limitada por lasec y la propiedad privada es
prerrequisito en la superacion dddgica de la representacion liberal, que opsyeno si fuera
neutral tras la mediacion del estado, pretendiemdeersalizar los principios constitutivos de
una clase particular. La contrapartida a esta mstpudebera ser la universalizacion de los
principios constitutivos de las clases socialesaeimas que no se apoyen en la dominacion
de una clase particular como relacién de podereus@l sino laausencia de relaciones de
dominacioén de clase
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Paraguay: Democracia sin ciudadanos

En Paraguay, el autoritarismo tomo las “formas” deréticas y las llen6 de su propieng su
alma o contenido autoritario. Redujo la ciudadamiana cuestion de cédula de identidad,
convirtid al sufragio en voto pero no en elecciorieygiverso la representacion politica
haciendo de ésta la representacion publica deesdsrpecuniarios. Aqui no hubo ninguna
implicacion en la inclusion de las clases mas desipas de este pais. ¢Qué participacion
democratica puede existir en una sociedad en dgnae parte de los individuos estan
excluidos socialmente, fragmentados y anuladodigantiente? ¢Como pueden éstos elegir
“libremente” cuando son “esclavizados” por el sisteeconomico imperante? ¢Como pueden
ser ciudadanos reales muchas personas que no ties&uiera la educacion escolar basica
concluida y dedican la mayor parte del dia a |sisténcia?

En este marco, la sociedad paraguaya se debate lanigualdad abstracta y la exclusion

concreta. Entre ambas realidades media un conflentircunstancias que orienta a los sujetos
sociales a representarse la realidad social comtraghctoria y en algunas circunstancias

antagonica. Conciben la ciudadania sin libertaimeigualdad concreta, operan por reflejo a

una imagen ficticia del poder, y a su vez reflgansu practica la ilusiébn de una “transicion”

democratica que nunca termina su transito.

En efecto, las organizaciones sociales de baseoasd las organizaciones populares en su
conjunto, ven la participacion politica en el estgda democracia de parlamento como una
fantasmagoria. Si la democracia en sociedadesatisggis industriales significd el paulatino
trAnsito hacia el estado de bienestar —de relaindusion de las clases sociales
desfavorecidas— en las sociedades de capitalisim®adb como la paraguaya, la ausencia de
las condiciones econdmico-sociales para el estaddienestar forma el soporte de una
dominacion politica -formalmente democrética- qaeehdel actual estado de cosas un “orden
natural”’. Los paraguayos lo sabemos, lo sentimesp mo lo logramos explicar (y por
consiguiente, transformar).

Tenemos esperanzas y expectativas en la partiéipgeéro no nos preguntamos acerca de las
condiciones que la hacen posible: la inclusionao&ada vez mas sorprende el caracter
romantico o metafisico de la "participacion prohect de muchos grupos de la sociedad, los
cuales se preocupan mas de la participacion emesdlg) lgparticipacion para sies decir para
una ruptura con el modelo legitimadamente autdoitar

En el estado actual de cosas, las organizaciorgasles paraguayas se topan con limitadas
posibilidades de participacion en el estado (probkede educacion, falta de empleo, pobreza
y exclusion politica) y se debaten entre la cooptaclientelista por los grupos de poder
(basta ver los casos de dirigentes sindicales ypeamos, exponentes eclesiasticos,
intelectuales y otros) o las consignas radicalesodstitucion ciudadana para dar contenido al
proyecto democratico. Este hecho plantea la neagsicgente de contribuir a una critica del
estado y de las actuales relaciones politicas, pacarar tras ellas un nuevo modo de
organizacion que permita la efectiva incidenciala® sectores menos favorecidos en el

Construyendo la Gobernabilidad democratica en Paraguay 96



NovaPolis Edicion No.7 - Mayo 2004

desarrollo sustentable de las fuerzas productivds socializacion de las condiciones de
trabajo en esta sociedad.

En este debate, la cultura devino como nunca amespecto medular en la reproduccion del
poder. La cultura entendida como espacio de repoidiu del consenso es dialécticamente del
ocultamiento del conflicto.

Véase en el caso de la sociedad paraguaya, eiotesedido a prenociones populares que
configuran en su conjunto "la cultura paraguayatag& prenociones operan ideoldégicamente
como mecanismo que oculta las practicas concretasedregacion, racismo cultural (y a
veces hasta de presupuestos "naturalistas”) y idegde las diferencias y diferenciaciones en
el espacio social, de modo que en cinco siglosnterviencion colonialista, se ha buscado
construir el consenso a pesar de la resistencia deskarticulacion social. La “cultura
paraguaya" vino a ser el corolario de esa repradocoperada "hegemonicamente™” por las
clases dominantes forzando a conjugar y amalgamsac@cepciones particulares con ciertas
concepciones particulares de las clases populares.

En nuestro pais escuchamos como patrimonio desctim®inantes y dominadas elementos
tales como: la lengua guaraniteleré el chipa la "raza guarani" entre otros que caen bien en
los circuitos mas altos como en los mas margindlesemos sin embargo, que la "raza
guarani" elogiada en abstracto, ha sido en coneietentada y perseguida en las etnias y
pueblos autodenominados guarani. Asimismo la leggasani quaparececomo patrimonio
cultural es un patrimonidiglésica en que a modo subalterno y estigmatizado sata tomo
“lengua de segunda categoria" “jopara” o “jerigbn£ziertas concepciones de grupos -y
lamentablemente de algunos intelectuales- en Payagonsideran tras los supuestos mas
absurdos que el guarani "dificulta” el aprendizaje uso del castellanoOtro tanto sucede
con el tereré como infusion masiva y difundida geeha sustentado histéricamente en la
"yerba maldita", en cuya recoleccion se ejercidefplotacibn mas vil en los yerbales
paraguayos. Hoy dia un sector de las clases dotemprocesa la yerba y la mercantiliza para

aliviar refrescantemente los conflictos sociales.

La “cultura paraguaya" por tanto, esconde confligtaarticula el consenso. Pero a su vez la
cultura en el Paraguayefiere un espacio de oposiciones y resistenciés @minacion
colonial historica asi como a la imperialista act&asta ver, para citar un ejemplo, de qué
modo los indigenas de suelo paraguayo, en sussilaees simbolicas y linglisticas -y por
tanto sociales- reproducen el relato identitaricsus practicas de autonomia. Tras este
mecanismo, intentan -a veces con logros signifioati reproducir espacios ecologicos,
derecho consuetudinario y relaciones sociales di@diles, basadas en el parentesco y la
reciprocidad. Al respecto nos dice Gruner que g®itante considerar,

"(...) las formas en que las culturas dominadas gbarolonialismo se “transculturan”,
reapropiandose de ciertos contenidos de la cuttorainante para poder hacer escuchar,

! En Paraguay en efecto la lengua guarani, no e§mi" lengua guarani. El guarani que se hablaayor
proporcion demogréfica es fruto de un curso histdde dominacién diglosica en que ha quedado uaragil'
paraguayo, apocopado en la estructura simbdlieamjrchdo en la estructura social: la mayor extend@n
poblacién que la habla son campesinos e indigentento clases populares.
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aunque fuera intermitente y disimuladamente, spiprtacento” cultural: muchas de las
formas del llamado sincretismo religioso o cultugake han proliferado, después de la
conquista, en diversas regiones de América, somestimonio de estos modos de
resistencia “pasiva’. Son, por lo tanto, testimoriouando se los lee desde esta
perspectiva— de lo plenamente ideologica que peelension de una cultura (para nuestro
caso la cultura occidental moderna, que en verdalkh €nica que, por ser planamente
“mundial”’, pudo sostener esa pretension) de seepeesentante de la civilizacion como

tal"?.

Las esferas politica y cultural no pueden estanégtas, es mas, el podes podemporque se
construye como relaciones sociales que hacen posiblla cotidianeidad las préacticas de
dominacion. Por tanto las relaciones sociales aaohdicion de Igolitico en lacultura al
mismo tiempo quéa cultura se traduce politicamente

La dominacion ejercida por las estructuras actudéepoder tienen legitimidad porque son
hegemonicos, es decir: logran la adhesion inconicide las clases populares para que estas
participen en su propio proceso de dominacién. t# adhesion se canaliza por la cultura. A
través de la trama cultural, los sujetos tomamasraalidad particular concreta (como ser los
intereses de las clases dominantes) y la transfoa®igen una imagen universabstracta
(“nuestro” interés). Ella se instala en nuestraévisde mundo y termina guiando nuestras
acciones. Una ruptura con estos atavios por lotqatra subvertir el estado de cosas, debe
realizar el proceso inverso: requiere la interpélade nuestras estructuras mentales mismas,
atravesadas por la dominacion y transformarlas @ndctica social.

Cultura participativa: Los retos de una reconstrucédn democratica

En la sociedad paraguaya existen elementos deulingacde participacion a la que podriamos
denominar unaultura popular de participacidon democratick vasta y antigua experiencia
de los pueblos indigenas nos ensefia a partir delEsones basadas en el parentesco y la
reciprocidad, que es necesario constituir una bas&l mas igualitaria, donde el poder se
articula en el consenso y en la participacion d¢nlecdirecta de los miembros de la
comunidad.

Pareceria ingenuo pretender interpolar experiemgasociedades con organizaciones sociales
mas simples, de espacios ecoldgicos y desarraimbégico diferentes a nuestras sociedades
capitalistas. Sin duda, hacerlo en cierto nivelasgrgenuo dado las diferencias referidas, sin
embargo bajo ciertos aspectos seria crucial apretedéas sociedades indigenas. El desafio
consiste en sumergirse en las contradicciones lsscitomar en cuenta los contextos de
pobreza y explotacion que pretenden borrar las icioasks culturales y construir
colectivamente conciencia social frente a la usi@ilad abstracta de los intereses
conservadores. En efecto, podriamos afirmar quedimyen Paraguay, de todos los agentes
sociales insertos en relaciones de dominacionpleblos indigenas enfrentan de manera
significativa los procesos de hegemonia.

2 Gruner, Eduarddylarxismo, cultura y poderClase XVI, Curso de teoria marxista, CLACSO, BagAires,
2003.
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La participacion social de las clases subalterreatadpoblacion paraguaya—tales como los
trabajadores de las ciudades, los productoresa@siparcelarios— no puede encajar en la
consolidacion del proceso democratico. Influencsagor una amplia gama de elementos
indigenas en sus costumbres y al mismo tiempotossen una sociedad capitalista perciben
una contradiccion entre ambas experiencias frefde sansformaciones que trae aparejada la
modernizaciéh De alli que revitalizar los elementos propios gies tradiciones podria
constituir un gran potencial en la construccionedeenarios alternativos de organizacion
social, politica y econémica asi como una critiesisiva al poder.

En efecto, la lucha por la supervivencia, que esdidad mas tangible que toca experimentar
cotidianamente a miles de paraguayos excluidose deimsformarse en una lucha por la
inclusion: la reconciliacion de la esfera econdmica y politcamo Unica posibilidad de
participacion democréticalLos procesos de lucha social de las clases subhadt que plantean
una transformacion del “estado de cosas” deberamag alla de las “cosas del estado”, de
modo a construir una democracia sustantiva y @itntcomo decia Bourdieu- hacia una
mayordemocracia econémica

Sin este paso no se podrd socavar el supuestotaragissegregacionista de las
clases dominantes segun el cual solo los “ilustyesnotables” pueden participar
democraticamente. De lo que se trata es de cansyitextender la ciudadania politica,
haciendo asi posible un sustantivo proyecto dertioorqgue brinde el marco politico para la
reduccion de la exclusiébn social. Esta empresa nomds plantea la necesidad del
fortalecimiento de una cultura democrética todagi@ualida en esta “Isla rodeada de tierra”.
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Movimientos campesinos

Y Su orientacion democratica
Ramon Fogel

1. Alcance del articulo

En la ponencia se plantea una reflexion sobreitsnes de la democracia implicitas en las
demandas de movimientos sociales rurales en lmsadtl0 afios, y en esa medida soslaya las
practicas organizativas internas, que dependetiptelde movilizacion y del contexto en el
cual se desarrollan. Las demandas planteadas responden en mayor o menor medida con
las aspiraciones de grupos y clases socialeslegitamidad de los lideres puede medirse mas
con la adhesion que reciben en las movilizacioas®-es su capacidad de convocatoria- que
con la cantidad de votos recibidos o la transp@sete procesos electorales,

La discusion muestra los limites de la pertinenciatiidad de teorias de la democracia
dominantes hoy, y aporta insumos para replamasarelaciones entre democracia y estado
por una parte, y democracia y mercado por otra,

Los movimientos considerados son promovidos basosn por dos organizaciones
nacionales con relativa permanencia, una de edaMMCNOC asocia a organizaciones
regionales con relativa autonomia, mientras la RM@De capitulos regionales, ambas
representan a campesinos empobrecidos con plurtedtique no juegan en las grandes ligas
y dependen en medida importante de remesas deid@aniltrabajadores migrantes desde
principios de siglo pasado.

Las organizaciones consideradas no se correspormena clasificacion establecida que
discrimina a las organizaciones segun sean reodtidas, gremiales, economicas, etc., en
tanto combinan, en la prosecucion del interés toteceivindicaciones econdémicas para sus
adherentes, tal como las planteadas por la MCNE@,otras de alcance mas global.

El analisis se sustenta en datos de naturalezadata, incluyendo crénicas periodisticas..

2. Antecedentes historicos

El régimen autoritario de Strossner entreg0d conebgmdas grandes extensiones de tierra
fiscal a civiles y militares de su primer anillofacilitd la expansion de medianos y grandes
productores brasilefios, basicamente en la fronéste (Alto Parand), a costa de la

marginacion de los campesinos paraguayos

Esta discriminacion que sufren los campesinos pasags en su propio pais determina un
discurso nacionalista de campesinos movilizadosgeste principios del siglo pasado, en

! El Paraguay, un pequefio pais mediterraneo siteadd corazén de Sudamérica, tiene todavia a leasiitad
de su poblacién de 5,5 millones de habitantes ndldeen areas rurales y dependiendo de la produpcidraria;
su historia politica esta marcada por una dictadanmas de tres décadas de duracion.
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luchas por la tierra. Un caso que refleja el rectded monopolio extranjero de la tierra fue la
ocupacion en 1983, luego legalizada, de una gemtifin de tierra ociosa, bautizada como
Malvinas, luego Minga Pora, en Alto Parana, dg@tarios extranjeros ausentistas.

Las ocupaciones eran justificadas con argumentesionorales y juridicas. Las primeras

enfatizaban el derecho basico, universal, a laisigngia, mientras las justificaciones juridicas

recordaban disposiciones constitucionales que tzaéan el derecho del campesino al

acceso a una parcela familiar. Con las mentadgsacmnes se contestaba el poder autoritario
al mismo tiempo que se lograba la participaciompmzsina en el proceso de asignacion de
derechos sobre las tierras, y se atacaba la baséraica y politica del latifundio.

En 1989 el Paraguay, con poblacion campesina ntagiarientonces, salia de un régimen
cuanto menos autoritario que durd 35 afos y negabforma explicita la democracia; en
aguel momento se iniciaba la experiencia demoeratlios grupos y clases dominantes
celebraron el advenimiento de la democracia covigancia de las libertades publicas y el
sistema de elecciones libres, mientras los campesexpresaron su esperanza en que la
participacidon democratica permitiria la atenciétos violentos conflictos agrarios de larga
data.

Cuando los campesinos cayeron en la cuenta quemiaatacia formal recién establecida no
implicaba la representacion de sus intereses esféaa del estado y que sus demandas no
serian escuchadas aunque sus interminables gestlegales por cauces institucionales
llevaran 10 afos, intensificaron las ocupacionegrdedes fracciones ociosas, y ya durante el
primer afio del nuevo gobierno que inauguraba éney democratico, de las 91 ocupaciones
mas de la mitad se dieron en el fronteriza depaméonde Alto Parana. Una de las primeras se
dio en La Fortuna para recuperar tierras fiscalgignadas ilegalmente a un cercano
colaborador de Strossner. En este caso, coma@s) tds justificaciones morales sumadas a
las juridicas apuntaban a la necesidad de satidi@ecesidades basicas de todos. Esta idea
central de ciudadania con derechos basicos asoaiddaconcepcion de la democracia se
mantiene, aunque se enriquece en el tiempo que.sigu

3. La nueva institucionalidad democrética y las esttegias adaptativas campesinas

En 1992 la Asamblea Nacional Constituyente adopt@xo propuesto por la Asociacion
Rural del Paraguay (de los latifundistas) impogdndo practicamente las expropiaciones de
tierras por los conductos formales; como se vaxares significd el fin de la expansion de la
frontera agricola con la colonizacion nativa sindsnmbien el desarrollo de estrategias
adaptativas de los campesinos movilizados. En uedesde compensacion los voceros de las
organizaciones de los grandes propietarios reconelgeroblema campesino y plantean como
solucion elevar la productividad de las parcelagacaez mas pequefias operadas por los
campesinos; en esa propuesta el minifundio puladoz/ la concentracion de la tierra, una de
las méas altas de América Latina, no constituiampnatlema politico sino mas bien era una
mera cuestion técnica.

Para los campesinos la ocupaciéon de grandes ldiifsimunque no aparecia en el repertorio
de modalidades de ejercicio de la democracia emdéoquedaba disponible para lograr una
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efectiva participacion en las decisiones que lestaf aunque la misma generara reacciones de
los latifundistas. Las respuestas a las ocupacidnesmayor violencia (destruccion de
cultivos, incendios de chozas, apresamientos mgjsarapliamente justificada por los medios
de prensa --que expresaron el poder simbolicoslgriandes propietarios-- .como ataque a la
delincuencia; en estos medios los latifundistapresentan como los pilares basicos de la
economia, al generar supuestamente centenaresdailgsestos de trabajo y divisas con las
exportaciones.

Esta violencia crece con la contratacion de matpoeparte de los latifundistas, de tal modo
gue los asesinados desde el advenimiento de lacidaam ya va llegando a 90 campesinos,
uno de los ultimos precisamente en La Fortuna cuantkntaban recuperar otra fraccion
presumiblemente de origen fiscal y con problemgalés de origen, ya que la Ley 1863/63
requeria un Decreto del Poder Ejecutivo para teaimsjrandes fracciones de tierra fiscal, acto
administrativo obviado en los casos de asignaciébgndaria.

Ya en el segundo gobierno democratico que se ieicid993 se torna mas pronunciada la
defensa del latifundio y la violencia concomitardetal punto que entre Marzo y Mayo de
1994 se reportd el asesinato de 22 campesinos qui se suman 13 caidos en los meses
siguientes hasta fines de 1995, y 28 asesinadd9%81 el proceso politico dificultoso que
siguio a la apertura post dictadura, en realidgor@gecta hasta nuestros dias. La constante de
ese proceso es la degradacion de las condicionedddeen el campo y la resistencia
campesina a la misma. .

Ante la inexistencia de canales para negociar icbodl la violencia campesina es contestada
con creciente represion oficial o de matones atendios por latifundistas. En el nuevo

contexto los lideres campesinos no se sientenidargor las convocatorias para foros de
discusion con representantes de los gremios deesamws rurales. Asumen mas bien que
asistir a esas reuniones solo legitiman decisidopgadas de antemano por sectores que
viabilizan un estilo de desarrollo dual que marganas campesinos y privilegia a pocos. La

modalidad de los foros de discusion, muy de modainmgpugnada por los lideres de las

principales organizaciones .por considerar queri@snos solo sirven para dar apariencias de
tomas de decisiones participativas a decisionesadaspor los gremios empresariales que
favorecen solo a los grandes propietarios.

Sin abandonar las ocupaciones de tierras los camggemovilizados buscaron superar la
atomizacion y fortalecieron organizaciones naciesiaf regionales que incorporaron a la
agenda nuevos temas: la necesidad de politicabugaeien el desarrollo del mercado interno
con la agro industrializacion, basicamente del ddgo el fortalecimiento de la banca publica,
y una mayor presencia estatal en la economia. Camch&s anuales las grandes
organizaciones resaltan sus demandas; una de lalldMCNOC relama apoyo oficial para

financiar proyectos productivos, y la FNC demaradadroindustralizacion para el cultivo del

algodon.

Otra nueva respuesta a la crisis campesina coresista formulacion e implementacion de
estrategias alternativas de desarrollo de asenmémsien colonias nacionales (El Triunfo Alto
Parand, colonias de SPN, etc.).
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Ya avanzada la transicion la vision de la demoara@ los campesinos movilizados se va
enriqueciendo en la medida que la misma incorparkparticipacion en la formulacion de
politicas y en la formulacion de propuestas alteraa de desarrollo de los asentamientos.
Esto sumado a la vieja modalidad de participacidraeasignacion de tierras a traves de
ocupaciones, que continua.

Las posturas de las principales organizaciones esimgs ante las elecciones presidenciales y
legislativas de Abril del 2003 fueron diferentes, gue mientras algunas participaban con
candidatos propios otros se abstuvieron de unacipadion directa, incluso algunas
organizaciones plantearon el voto en blanco; eépodmpesino se presentaba fragmentado --
en la medida que algunos sectores plantean nwewesI0S--, pero sus expresiones salientes
expresaban, tanto ideas orientadas a la emanaipeei&ervidumbres viejas y nuevas, como
el rechazo al orden establecido. En esta resppesta la desconfianza en la democracia
formal, en tanto en ella algunos pocos valen massuy intereses reciben atencion
privilegiada, en el marco de las instituciones espntativas consideradas democraticas.

El hecho que las organizaciones optaran por camiddsrentes debilitdé solo
circunstancialmente las alianzas, ya que las dessien cuestion mas bien fueron evaluadas
como un error de coyuntura que responde a la lygeeidad relativa de los sectores
organizados. El triunfo electoral, de la mano de fuerza politica conservadora, del lider de
una de las organizaciones, que hoy es SenadorN#clén es visto como una victoria pirrica,
en la medida que su bancada tiene una orientaciérei esencia colisiona con las demandas
campesinas.

4. Rechazo de tecnologias sucias, recuperaci@m stgberania nacional y reformulaciéon del
rol del estado

El sentido asociado al control de la tierra portgate los latifundistas cambié con el
desarrollo del capitalismo en el campo, de manprdductores sojeros brasilefios. Ya no se
trata de monopolizar la tierra como fuente de myesy poder a través de clientelas; ahora es
un medio de produccién para obtencion de rentauynatacion, con su explotacion directa o
su arriendo, aunque las formas de explotacion sanban tecnologias sucias, con empleo
intensivo de biocidas incluyendo desecantes qgedan el entorno..

En ese punto es importante tomar en cuenta qué 2804 la produccion de soja llega a 1,5
millones de has., mas de la mitad de la superticitva en el Paraguay, lo que representa el
2 % del cultivo mundial; esta expansion sitla as g@mo cuarto exportador mundial con 4
millones de toneladas producidas. El crecimienteabdel area bajo cultivo es superior al 8,5
% anual y se da costa de la economia campesimapgreeficio basicamente de productores
brasilefios.

Con el boom de la soja transgénica la expansiofosigproductores brasilefios que usan
indiscriminadamente agro toxicos se da se da eerstg contextos, y adopta una de sus
formas mas nocivas en las colonias nacionalesasnqle estos brasilefios adquieren
ilegalmente parcelas de campesinos paraguayose$&otipo de expansion, y particularmente
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con el paquete que lo viabiliza (economias de asaso de agrotoxicos, destruccion de
pequeiios sembradios, expulsion de pequefios pooesicexodo rural, etc.) desaparecen
colectividades enteras que pasan a engrosar losanes de pobreza de los centros urbanos.

Ampliando la discusion sobre las derivaciones depraduccion de la soja transgeénica,
resistida en forma abierta por organizaciones cam@ag, debemos anotar que la soja
reemplaza a cultivos de consumo local, y destruygvos permanentes, de modo que una
agricultura sin campesinos deja tierra desoladaoidganizacion social emergente con el
paquete soja con su componente de violencia y itutemo erosiona las instituciones
democréticas por diversas vias, que incluyen fonigas y nuevas de corrupcfon

La nueva modalidades de desarrollo capitalistalerampo plantea nuevos desafios a los
campesinos movilizados, para quienes la tierraiesigiendo un medio para satisfacer

necesidades basicas y reproducir un estilo de widaa identidad, asociado al derecho de
todos de cubrir la subsistencia, que tiene pridridabre la acumulacién; mientras algunos
significados sobre los derechos sobre las tiesmsmantienen se incorporan nuevas
significaciones en la conciencia de los campesarganizados. Se amplia la concepcién de
los derechos de ciudadania con derechos econénemsales tanto como politicos; esa idea
de ciudadania estd marcando la nueva definicidnemeocracia que los campesinos van
construyendo con sus luchas. Concomitantementeereickdo a la tierra via ocupacion de

fracciones ociosas cambia con el uso indiscrindramtecnologias sucias de los sojeros, y la
expansion de los productores brasilefios en lagiealalestinadas a campesinos paraguayos.

En el nuevo escenario y a partir del 2003 los caimpe pasan a ocupar también parcelas de
brasilefios que adquirieron ilegalmente parcelascd®nos paraguayos, y se oponen
efectivamente al uso indiscriminado de agrotoxiespecialmente en los departamentos de
Alto Parana y Caaguazu; en este punto debe teparseienta que la ley que establece el
estatuto agrario que estuvo vigente hasta el af@® 2fstablecia que no podian ser
adjudicatarios de parcelas agricolas en coloniasomales los propietarios de parcelas
mayores a 50 has, y que solo en casos especiafsdel Ejecutivo podia autorizar --se
entiende que Decreto de por medio-- la venta eleas de su patrimonio cuya superficie
exceda a la méaxima establecida para los lotesictés.

La disposicion legal en cuestion establecia tambigue la propiedad de los lotes podia

transferirse solo después de trascurrido 10 afidelder el beneficiario cancelado el importe

de su tierr§ estas disposiciones se reproducen en la Ley @868mhque las restricciones para

transferir la propiedad de las parcelas se acdstafes luego de la cancelacion del importe de
la parcela. En la interpretacion de esta normatighe tenerse presente que en Derecho
Administrativo lo que no esta establecido esta ipidb Estas disposiciones son soslayadas
por productores brasilefios que arrinconado a empmmws colonos paraguayos adquieren

ilegalmente hasta decenas de parcelas de coloatsnales aprovechando las economias de
escala que permite el cultivo de la soja.

2 véase Juan Diaz Bordenave, Qué nos dicen los simoganuertos

% véanse art. 15 concordantes con los art. 75 ye7l& tey 854/63, asi como el art.96 de la refelriela

* Esta Ley 854/63 establecia también que se termram inexistentes las clausulas que busquen diaslir
restricciones y limites del dominio establecidogsa Ley. Véanse art. 137 y 139 del citado cuergal |

Gobernabilidad como instrumento para la reduccion de la Pobreza 106



NovaPolis Edicion No.7 - Mayo 2004

En este planteo emergente de organizaciones campdai busqueda de una vida digna en el
campo esta asociada a la recuperacion de la sd@eracional, en un contexto marcado por
la penetracion y expansion de productores brassledi costa de campesinos paraguayos que
se van pauperizando. En un proceso insolito bfassléransgresores de leyes ambientales y
agrarias reclaman seguridad juridica amparadds &inamica integradora del MERCOSUR.

Ante la pasividad del estado del estado campesnoedizados son los Gnicos que cuestionan
una pretendida integracion planteada en el marcMBERCOSUR que agudiza la pobreza y
la desintegracion social; paradojicamente se tdmtauna forma de integracion regional
productora de pobreza. En vez de proponer la cangpltacion de las estructuras productivas
nacionales y la reduccion de las asimetrias exesteal interior del bloque se alienta un
proceso que despoja de sus parcelas familiares\pesénos paraguayos pobres. Debe tenerse
en cuenta que la pobreza extrema que llega al @6 ¥4 poblacion total es basicamente rural
y crece paralelamente con la concentracion desogrg de recursos.

En relacibn a la concentracion del ingreso debeerse presente que la misma fue
intensificAandose concomitantemente con la expardggdia soja, al punto que en areas rurales
el Indice de Gini, que mide precisamente la comaeitin, de 0,56 en 1995 pas6 a 0,61 en
1997, y a 0,66 en 1999, la medida mas alta de derre caracterizada por sus grandes
desigualdadé<£l cuestionamiento campesino al MERCOSUR es ahosiesugerente,
teniendo en cuenta las caracteristicas y conse@asede las transacciones al interior del
bloque, que ciertamente se ha incrementado, pearanfluencia nula en la generacion de
empleo productivo en el Paraguay y en la reducd@ias inequidades. De hecho el cultivo
de la soja transgénica es ahorradora de mano @de péro con el agravante que acumula
parcelas campesinas que utilizaban tecnologiaseeniplensivas, que si ocupaban mano de
obra en medida significati%a

Las formas emergentes de movilizacion campesinaaltala atencion sobre las consecuencias
de la integracion, en el marco del MERCOSUR vy artiqular con el Brasil, sobre el estilo
vigente de desarrollo, de cara a la equidad, yeslabnecesidad de replantear la estrategia de
integracion, de modo que ella se oriente al cordmlla desigualdad social, y promueva
sistemas de produccién empleo intensivas, que feamables al desarrollo del mercado
interno; en este planteo se considera axiomatieoegiesencial reducir las desigualdades para
posibilitar niveles minimos de integracion soci&e trata precisamente de generar
oportunidades para sectores de nuestra poblacgesian siendo excluidos por el proceso de
globalizacion, y son relevantes en la definicioriadielentidad nacional.

Las demandas sefialadas enriquecen los puntosobade la agenda de la discusion

planteados por organizaciones campesinas. Parar ltgratencion a estas demandas las
principales organizaciones se movilizan e impidermuchos casos que grandes productores
de soja continlen su expansion; los canales wdgdasicamente no son los institucionales;

® Véase Foguel 2002.
® Acerca de modalidades de integracion regional evdasnando Di Filippo y Rolando Franco, . Integracio
Regiona) Siglo XXI/CEPAL. México 2000.
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en la modalidad dominante se negocia después déamwiolencia. Se trata de formas
diferenciadas de poder que convergen en cuestmmésales referidas, y que cuestionan la
concepcion de la politica limitada a la esferaitinsibnalizada del estado, y que identifica al
poder politico a aquel generado en el sistemai@oljtcentrado en el estadesta orientacion
genera la desconfianza de los actores politicalictieales a cuya influencia escapan las
organizaciones campesinas que se movilizan consoescsociales autbnomos. .

5. Reacciones ante otros excesos de la globalipaaneoliberal

En cuanto a otras expresiones de la globaliza@érptincipales organizaciones campesinas
se opusieron a la privatizacion de empresas publicaon cortes de ruta y marcha hacia
Asuncion vetaron la Ley que privatizaba la emptekdodnica estatal, movilizandose de hecho
como las organizaciones mas progresistas, ya queedeo el campesinado organizado se
constituye en los Ultimos afios en el actor sociakpal en la resistencia a las propuestas del
orden establecido; fuera de este caso particutamplancipales organizaciones campesinas
impugnan las propuestas neoliberales de libre dersm limites, tal como se expresa en su
oposicion al ALCA. En el enfoque que resulta denawilizaciones campesinas el retorno a la
democracia implica la recuperacion de la autongrara formular politicas, la repolitizacion
de la economia y la renacionalizacién de las paltien estas manifestaciones los campesinos
movilizados proponen la recuperacion de la histptia identidad nacionales para someter a
control los procesos globales y no para negarlos.

El control de los excesos del mercado sin limiegdama, en la vision de las organizaciones

campesinas, un estado que regule el mercado; tse dearedefinir el papel del estado a

contracorriente de los dogmas del estado minimoedt®a punto los campesinos rechazan la
naturalizacién del neoliberalismo propuesta por nosdios masivos en contraste con su

permebilidad al consumismo --también promovidagsws medio-- una de las expresiones de
la globalizacion, en la esfera ideoldgica. En larapte ambivalencia campesina la defensa de
un estado que ponga limites a los excesos del descaromueva el desarrollo nacional es

consistente con la impugnacion del estado actuestado real.

Para contrarrestar los excesos de las grandesraommues y del mercado internacional, y
promover un tipo especifico de integracion regipeatas organizaciones relaman mas accion
estatal. En esta vision el estado democrético debstituirse en una entidad, ubicada por
encima de intereses corporativos, que recepciaoeege y atienda al interés general de la
sociedad, y en esa medida represente y promuevatéosses de la sociedad en su conjunto,
recuperando y conservando su autonomia. Se destattado para los grupos dominantes
gue reemplace al estado empresario, y proponetadoegue participe en la formulacion de
las politicas y no solo en su ejecucion, y adene@sipere el dialogo como mecanismo
democratico.

Esta demanda de mas estado coincide con las lionitx del estado ante desbordes de la
economia abierta y su creciente pérdida de legitichial vaciar la democracia, desligandola

" Sobre esta concepcién véase Boaventura de Sontss SA critica da razao indolenigtado
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de las grandes cuestiones (inequidades, pobrem&hréadestruccion ambiental), a medida
gue se la relega a pequeiios espacios y se prestaen&ion a aspectos formales.

De la discusion planteada se deriva que la nuesiarvide la democracia que resulta de las
movilizaciones campesinas es inseparable de Efingdon del rol del estado, que a su vez
enfrenta condicionamientos fuertes como la perdidalegitimidad de los actores clave
(sectores del empresariado, organizaciones siegical de los partidos, incapaces de agregar
intereses y expresar la heterogeneidad de la satiéab formas de inclusion del demos en los
procesos de decision publica, que caracterizasetaocracia formal vigente también son
cuestionados por los campesinos movilizados, qoeopen formas compatibles con la
igualdad politica.

La participacion demanda es pensada en el escamagional, sin preocupaciones mayores
por articulaciones con gobiernos municipales , aelona institucionalizar la participacion
campesina en cuestiones criticas; en esa orientastaria pesando la desconfianza hacia
modalidades que limitan los espacios de la ppett@on a los microespacios, y tienden a
fragmentar a las organizaciones. En buenas cusatbascan formas de inclusion en las que
todos valgan lo mismo y consigan igual atencionsaistereses.

En los términos de la matriz elaborada por HubeiGdamont la participacion, representacion
y negociacion se dan en el plano de la organizasi@ial pero no en la esfera de partidos
politicos o del gobierno, aunque la negociaciéorralmente luego de mucha violencia-- si
se desarrolla con el gobierno, lo que permite deéinlas organizaciones campesinas como
auténoma$ Lo que permite definir la democracia social quacfican las organizaciones
campesinas es precisamente la participacion, remi@son y negociacion en la esfera de la
organizacion social.

De hecho las modalidades de participacion interealats capas campesinas en sus
organizaciones varian de caso en caso, pero cosgo K@mUun puede apuntarse que en el
plano local la militancia va asociada a relaciodesolidaridad, reciprocidad y cooperacion;
esas practicas aparecen como inseparables tatdadestruccion de la democracia como de
la resistencia .En cuanto a aspectos organizasipsias organizaciones tienen su estructura
desentralizada, y otras tienen una estructura mdisatizada, aunque basada en consultas a
capitulos regionales; en general las organizaci@a@spesinas priorizan en sus lideres su
capacidad de direccion politica y moral de sus m@itos, y los lideres a su vez son
legitimados por el compromiso de los militantes,e ggnancomunan recursos en las
movilizaciones de resistencia, en las que van ggetdo la democracia.

Por otra parte los planteos de organizaciones csing®e aportan insumos para la
reformulacion del estado y de mecanismos instinales de representacion de intereses
gue ya no puede limitarse al juego democraticoest®nes; la ciudadania en esta vision que
emerge de sectores campesinos movilizados renmtbkiéa a derechos colectivos con poca
afinidad con el pensamiento neoliberal. Lo novediestas movilizaciones campesinas apunta
también a las formas de ejercicio del poder, tagaque en ellas se expresa una pluralidad de

8 véase Hubert de Gramont, paper.
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formas de poder, ejercidas horizontalmente, guergen desde la sociedad, fuera del estado
que constituye el nicho neoliberal, y a pesar de él
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