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Resumen: Ya desde tiempos coloniales, Paraguay tuvo que hacer frente a diferentes
vicisitudes debido a su localizacion. Esta también fungié como condicionante de ciertas
decisiones en materia politica, econémica y de integracion. Justamente estos aspectos
fueron integrados en esta investigacion que tuvo como objetivo analizar la integracion
regional del pais como parte de sus planes de desarrollo desde 1954 hasta 2018. Para esto,
se contemplo un diseno de investigacion bibliografico-documental, de nivel explicativo
y enfoque cualitativo, en el que se considerd el enfoque multidisciplinario propio de la
Economia Politica Internacional para establecer dos niveles de analisis: el doméstico y
el internacional. Entre los principales resultados de esta investigacion puede destacarse
que la consideracion de los planes de desarrollo como una expresion de politicas publicas
puede resultar algo limitada en entornos de institucionalidad débil, por lo cual el contexto
politico-econdmico es el que finalmente sefiala los rumbos a seguir, como se vio en la
mayor parte del periodo analizado. Esta coyuntura fue influenciada principalmente por
aspectos domésticos que encontraron en el plano externo un apoyo. Esto permite concluir
que la integracion regional resulto ser una estrategia derivada de factores internos, la cual
en muchos casos ni siquiera fue asumida como parte de un modelo de desarrollo, lo que
deja entrever que no fue una politica activa independiente.

Palabras clave: Integracion Regional; Paraguay; Modelos de Desarrollo; Politica Exterior
Paraguaya; Relaciones Internacionales; Historia de las Relaciones Internacionales.

Abstract: Since colonial times, Paraguay has had to face different vicissitudes due to its
location. This also conditioned certain political, economic and integration decisions. It is
precisely these aspects that were integrated into this research, which aimed to analyze the
country’s regional integration as part of its development plans from 1954 to 2018. For this
purpose, a bibliographic-documentary research design was used, with an explanatory and
qualitative approach, in which the multidisciplinary approach of International Political
Economy was considered in order to establish two levels of analysis: domestic and
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international. One of the main results of this research is that the consideration of development
plans as an expression of public policy can be somewhat limited in environments of weak
institutions, and that the political-economic context is what ultimately determines the direction
to be taken, as was seen in most of the period analyzed. This situation was mainly influenced
by domestic aspects that found external support. This leads to the conclusion that regional
integration turned out to be a strategy derived from internal factors, which in many cases was
not even assumed to be part of a development model, which suggests that it was not an active
independent policy.

Keywords: Regional Integration; Paraguay; Development Models; Paraguayan Foreign Policy;
International Relations; History of International Relations.

1. Introduccion

Su localizacion fue histéricamente un aspecto condicionante para Paraguay. El hecho
de no contar con litoral maritimo, lo coloco en cierta desventaja respecto a otros poblados
en tiempos coloniales. No obstante, durante la expansion fundacional espafiola en la region,
puede considerarse que “Asuncion fue el unico centro de hegemonia politica espafiola y de
concentracion de los llegados en las distintas expediciones” por un periodo de quince afos'.
Este momento historico le valio el mote de “Madre de ciudades”.

Sin embargo, esta ‘“centralidad” cedi6 paso al aislamiento. Esto puede explicarse
considerando que hacia el siglo XVI, Asuncion tenia una relevancia relativamente baja en
el imperio hispanoamericano, lo que, sumado a las vicisitudes de la conquista, llevaron a un
aislamiento general®. Podria decirse que €ste se mantuvo, aunque con matices, a través del
tiempo.

Esta aseveracion se basa en que su conexion con el exterior, fundamentalmente a través
del comercio y la relevancia politica fueron limitadas. Si bien esta consideracion serd retomada
en las proximas lineas, esta percepcion trasladada al campo cultural, llevo a que el notable
autor paraguayo Augusto Roa Bastos esbozara la expresion de “Una isla rodeada de tierra” para
presentar a este pais’.

Posteriormente, partiendo de esa primera consideracion, se aborda la pregunta que guia la
investigacion: ;jcomo se aprecia el proceso de integracion regional de Paraguay en los planes de

desarrollo durante el periodo 1954-2018? Esto se aborda a través de siete apartados. Luego de la

"Monte de Lopez Moreira, Mary, Historia Colonial, Asuncion, Fausto Ediciones, 2013, p. 218.

2Potthast, Barbara, “Los mancebos de la tierra: la élite mestiza de Asuncion durante la época colonial”, en Schréter,
Bernd y Biischges, Christian (eds.), Beneméritos, aristocratas y empresarios, Madrid, Vervuert, 1999, p. 237.
3En 1977, Roa Bastos escribio el articulo “Paraguay, una isla rodeada de tierra”, para El Correo de la UNESCO,
texto del cual se tomo y se popularizo la expresion.



431  Maria Antonella Cabral Lopez. Una isla rodeada de tierra? La integracion regional de Paraguay en sus planes de

introduccion, se presentan los antecedentes y la metodologia para, posteriormente, dividirse el
desarrollo central del articulo en tres apartados: “Una mirada a la politica exterior como politica
publica”, “Planes de desarrollo del Paraguay durante el periodo 1954-2018”, y “La integracion
regional de Paraguay durante el periodo 1954-2018”. Finalmente se presentan las reflexiones
finales del trabajo.

2. Antecedentes

El aislamiento de Paraguay referido en lineas anteriores amerita un mayor detalle.
El mismo excede a una cuestion territorial y se amplia el concepto a aspectos econdémicos,
politicos y hasta culturales. En el campo econdmico, desde el siglo X VI estos territorios fueron
poco atractivos por no contar con los apreciados metales preciosos que suscitaban tanto interés
entre los conquistadores. Si bien poseia amplios terrenos aptos para actividades agricolas y
ganaderas, su comercio exterior fue siempre muy limitado. Esto obedecia fundamentalmente, a
las condiciones tan exigentes que debian enfrentar, especialmente en materia tributaria durante
la colonia®.

Las limitaciones en cuanto a ingresos provenientes del comercio generaban reducidas
ganancias, lo que tampoco beneficiaba al mercado. Este era pequefio y con las restricciones
impuestas por José¢ Gaspar Rodriguez de Francia, la iniciativa privada se redujo notoriamente.
Este gobernante fue una figura destacada de los primeros afios del Paraguay independiente,
integrando las distintas formas de organizacion del poder hasta su fallecimiento en 1840.
Su politica exterior incluy6 el aislamiento y por ello, toda comunicacion o los viajes debian
realizarse con su venia, algo que, de no ser observado, conllevaba severas penas. A pesar de
esto, Rodriguez de Francia tenia un gran interés por lo que sucedia en el plano exterior, lo cual
seguia por medio de distintas publicaciones, conforme a lo expresado por distintos viajeros que

llegaron al pais>.

*Boccia Romanach, Alfredo, El Paraguay Independiente, Asuncion, Fausto Ediciones, 2013, p. 18; Scavone
Yegros, Ricardo y Brezzo, Liliana, Historia de las relaciones internacionales del Paraguay, Asuncion, El Lector,
2010.

’Boccia Romaiiach, Alfredo, El Paraguay Independiente, Asuncion, Fausto Ediciones, 2013. Gaspar Rodriguez de
Francia hizo frente a una situacion compleja, ya que Buenos Aires no reconocio sino hasta 1852 la Independencia
del Paraguay. Por tanto, su aislamiento respecto a los vecinos del Paraguay tenia caracter estratégico. Un ejemplo
de esto es la frase citada por Boccia Romafiach sobre lo que dijo al recibir una nota de Carlos de Alvear (Dictador
Supremo de Buenos Aires): ... aparentan proteccion al comercio paraguayo, cuando en realidad, han tratado de
arruinar con impuestos desmedidos y exorbitantes”. Ibidem. Ademas de esto, Alfredo Boccia Romaiiach expresa
una opinion compartida por otros autores: “Es justo alabar la tenacidad de Rodriguez de Francia en su politica
anti portena y su enfrentamiento al avance portugués. Su autoridad y probidad en el manejo de la cosa publica
estd fuera de discusion. Su exitosa politica de no intervencion fue uno de los aspectos mas destacados de su
gobierno. No obstante, el precio que pago el Paraguay por tales virtudes fue elevado, y ensombrece la figura de tan
importante personaje de la historia”. Ibidem, p. 97.
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Luego del fallecimiento de Francia, se constituy6 una Junta de Gobierno provisional, la
que posteriormente fue sustituida por un Consulado, el que ejercid el poder hasta 1844 cuando
Carlos Antonio Lopez, asumi6 como Presidente luego del Congreso General, en el que también
se aprobo la Constitucion Nacional®. Este gobernante llevo adelante acciones para afianzar la
soberania nacional, lo que se tradujo en la firma de diferentes documentos, la instalacion de
industrias y ciertos progresos en materia de infraestructura, lo cual continu6é de la mano de
Francisco Solano Lopez, su hijo y sucesor al frente del Gobierno de la Republica.

El gobierno de éste ultimo continudé en muchos sentidos las politicas de su padre, aunque
en el plano externo abandono la politica de sus predecesores de cierto “aislamiento regional”
e intervino activamente en cuestiones regionales. Posteriormente estallaria la conocida como
la Guerra de la Triple Alianza (1865-1870)" cuyas consecuencias fueron tan severas que el
contexto de la posguerra volvié muy dificil la situacion econdomica paraguaya hacia inicios del
siglo XX?.

A propésito de este momento historico, las primeras décadas del siglo XX tampoco
fueron auspiciosas para la economia paraguaya. La misma debi6é hacer frente a diferentes
vicisitudes que supusieron una gran inestabilidad y la contienda bélica con Bolivia por los
territorios chaquefios y la Guerra Civil que estallé en 1947 fueron situaciones que no ofrecian
la estabilidad necesaria para edificar prosperidad econdmica.

Este somero repaso por los antecedentes, dio pistas sobre como el aislamiento se apreciaba
en lo econdomico; aunque el mismo estaba también relacionado con lo politico. En el contexto
externo, la falta de relevancia de Paraguay para la Corona, como asi también las dificultades con
Buenos Aires y las posteriores guerras representaron condicionantes también para la politica
doméstica.

Esta estuvo marcada por una alternancia entre figuras fuertes de larga permanencia en
el poder y periodos de gran inestabilidad con luchas constantes por la preeminencia. Ambas
situaciones pueden repercutir generando aislamiento. La primera, porque al quedar centralizado
el poder, es potestad del gobernante establecer “su estrategia” de vinculacion, la cual como ya
fue sefialado, puede implicar el “no relacionamiento” o limitar éste. La segunda, porque cuando
la clave es la supervivencia en el poder, el plano externo puede ser valorado si es funcional a
este imperativo o en caso de que no lo sea, ser ignorado.

Inclusive, en el plano cultural Paraguay resulta ser desconocido. Roa Bastos, de quien se

toma la expresion “Isla rodeada de tierra”, sostiene “los indagadores de la cultura de nuestra

¢Salum-Flecha, Antonio, Historia diplomdtica del Paraguay, Asuncion, Intercontinental Editora, 2012.

"Esta contienda bélica y sus efectos fueron claves para distintos hechos posteriores de la vida del Paraguay,
incluyendo los discursos utilizados en materia de politica exterior regional. Esto es desarrollado por Oddone, Rojas
y Vézquez, quienes en su articulo titulado mencionan cierta reticencia a la integracion regional a partir de la nocion
de la “Vision del vencido”. Ver: Oddone, Nahuel, Rojas, Gustavo y Vazquez, Fabricio, “Paraguay en Mercosur:
Un balance de 30 afios”, en Cuadernos sobre Relaciones Internacionales, Regionalismo y Desarrollo, Vol. 16, 30
(2021), p. 88.

$Espinola Gonzalez, Zulma, Historia Econémica del Paraguay (1811-2010), Asuncion, El Lector, 2010, p. 31.
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Ameérica no se habian esforzado mucho en desentraniar las causas que hacen de la cultura
paraguaya una tierra incognita, vedada al parecer por misteriosos motivos a la exploracion y
al andlisis . En este mismo sentido, Potthast'® expresa: “Paraguay es diferente. Esta frase ya
es comun entre los historiadores. Se trata de un pais poco investigado, al que sin embargo se
considera de antemano una excepcion entre las sociedades de América Latina”

A través de estas lineas se pretendid dar cuenta de que el aislamiento es un concepto cuyo
alcance se aprecia en diversos campos claves para el desarrollo. Por ello, a partir del mismo, se
plantea un andlisis sobre como aparece materializada la integracion regional en los planes de

desarrollo que se sucedieron entre 1954 y 2018.

3. Metodologia

La pregunta que guia esta investigacion aspira a reconocer la presencia de la integracion
regional como tematica de interés en los planes de desarrollo de Paraguay durante el periodo
1954-2018. La vinculacion entre la integracion regional, como una arista de la politica exterior,
y los planes de desarrollo, requiere de algunas precisiones.

En primera instancia, cabe sefnalar que los planes de desarrollo son expresiones amplias
de las visiones de los gobernantes a ser materializadas, las cuales se encuentran muy vinculadas
a los modelos de desarrollo adoptados por los paises. Estan pensados desde el plano doméstico
y constituyen un norte para las politicas publicas''.

Por su naturaleza, los planes son apreciados como documentos estratégicos los que
alientan la coordinacion de acciones sectoriales del Poder Ejecutivo con las de los diferentes
niveles de gobierno, el sector privado, la sociedad civil e inclusive, otros poderes del Estado.
Sus caracteristicas hacen que puedan ser entendidos como una expresion formal del modelo de
desarrollo adoptado.

Respecto a las acciones de gobierno, luego de la Guerra Fria cobré relevancia en la
literatura, la consideracion de la politica exterior dentro del conjunto de las politicas publicas.
Al respecto, hay quienes argumentan que para que la politica exterior pueda ser entendida como
politica ptblica, deben apreciarse dos aspectos: considerar las necesidades domésticas y buscar
en el plano externo una solucidn a las mismas, al tiempo que es influenciada por lo que ocurre

en el sistema internacional, y debido a estas dos condiciones tiene un caracter interméstico'.

?UNESCO, “Paraguay, una isla rodeada de tierra”, en Para hacer memoria, 1992, p. 1.

10Potthast, Barbara, “Los mancebos de la tierra..., op. cit., p. 235.

! Cuadrado Roura, Juan R. (dir.), Politica Economica. Elaboracion, objetivos e instrumentos, Madrid, McGraw-
Hill, 2006.

12 Busso, Anabella (coord.), Modelos de desarrollo e insercion internacional, Rosario, UNR Editora, 2016.
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Estos autores consideran la politica exterior como politica publica, poniendo en evidencia que
en muchos casos las vinculaciones externas dan alternativas a las necesidades internas y que
con esto se consoliden, o no, ciertos modelos de desarrollo’®. Aqui es donde cobra relevancia el
proceso historico, el cual permite valorar si esto fue o no observado.

A partir de esto, se consideraran entonces los planes de desarrollo como norte de las
politicas publicas y a la politica exterior como una de ellas. Asimismo, se reconoce que esta
ultima es muy amplia, por lo cual se selecciona un aspecto de la misma: la integracion. Este
término puede tener muchos significados. Ello obedece a que, en su acepcion en el marco de
las relaciones internacionales de un pais, es multidimensional y complejo, lo que dificulta la
uniformidad de criterios'.

Al respecto, cabe mencionar un aspecto relevante que influye inclusive en la metodologia
a ser adoptada cuando se aborda el tema: la integracion puede ser: una condicion, un proceso
o un resultado'. De esto se desprende que esa es una situacion que surge de la voluntad y para
esta ultima se debe encontrar un motivo, el cual puede encontrarse en los modelos de desarrollo,
los cuales son expresados en documentos tales como los planes de desarrollo. Asimismo, de
lo expuesto se observa, que ademas de que la integracion no puede ser coercitiva, su propia
definicion va variando conforme a la posicion adoptada'®. Por ello, esta investigacion se remite
a los planes de desarrollo, de manera a buscar pistas al respecto de esto.

En cuanto a la definicion propiamente dicha, la integracion es considerada, siguiendo lo
expresado por diferentes autores, como un “proceso dinamico con diversas posibilidades de
expandirse, profundizar, estancarse y/o retroceder”!’. A partir de esto es que se plantea también,
ver cual fue su devenir para el caso concreto de Paraguay durante el periodo de estudio.

Al respecto, es oportuno mencionar que la Secretaria Técnica de Planificacion, institucion
de la que emanaron estos planes y la cual fue fruto de la cooperacion recibida desde el exterior,
fue creada en 1962 durante el régimen de Alfredo Stroessner (1954-1989). Por esto, se considera
un horizonte temporal que inicia en 1954, en coincidencia con el inicio del mismo. El periodo de
estudio culmina en 2018 de manera a considerar el afio de finalizacion del gobierno de Horacio
Cartes (2013-2018), quinquenio en el que se publicé el Plan Nacional de Desarrollo “Paraguay
20307, ultimo plan vigente. A partir de esta seleccion puede verse que el recorte temporal
obedece a contemplar desde el primer documento hasta el mas reciente. Esto, permite asociar
los planes de desarrollo a gobernantes concretos y visualizar su surgimiento e implementacion

en un contexto internacional determinado.

13 Ibidem.

4Del Arenal, Celestino, Introduccion a las Relaciones Internacionales, Madrid, Tecnos, 2007.

15 Oyarzan Serrano, Lorena, “Sobre la naturaleza de la integracion regional: teorias y debates”, en Revista de
Ciencia Politica, Vol. 28, 3 (2008), pp. 95-113.

16 Del Arenal, Celestino, Introduccion a las..., op. cit.

17Qyarzan Serrano, Lorena, “Sobre la naturaleza..., op. cit., p. 96.
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En prosecucion de lo expresado, el andlisis de los planes resulta interesante porque la
misma inexistencia de tematicas en los mismos, da una pauta sobre la relevancia de temas en la
agenda publica. Asimismo, su estudio permite apreciar si el modelo de desarrollo adoptado, y
lo propiamente obrado, se vincula, o no, con lo expresado formalmente.

Por esto, esta investigacion aspira a efectuar un analisis en el que se pueda apreciar como
se materializ6 lo expuesto o si resultd en una mera expresion tedrica, que no tuvo trascendencia
en el plano empirico. La relevancia de esto s6lo puede ser apreciada en el tiempo y valorada a
partir de sus implicancias.

Para abordarla, se disefid una investigacion de tipo bibliografica-documental, de nivel
explicativo y enfoque cualitativo. Por tanto, se recurrieron a fuentes tales como: articulos
en revistas académicas, articulos en periodicos y revistas, libros, informes de instituciones
nacionales, reportes de organismos internacionales, leyes, entre otros.

En primer lugar, se recopilaron los planes de desarrollo existentes para el periodo
contemplado en la investigacion. Cabe resaltar que fueron considerados exclusivamente los
planes nacionales aprobados por alguna normativa y excluidos aquellos sin aprobacion legal,
los sectoriales y otros.

Posteriormente se efectué un andlisis de contenido de los mismos, para identificar
los componentes vinculados a la integracion regional. Estos elementos fueron analizados
triangulando la informacién con lo apreciado en distintos documentos. La actividad permitié
evidenciar la vinculacion de lo expresado en los planes junto con lo materializado y los factores
que intervinieron en el proceso.

Respecto al prisma teorico abordado, se consider6 a la Economia Politica Internacional
(EPI) por su interdisciplinariedad, la que considera disciplinas tales como la economia, la politica
y la historia, por mencionar solamente algunas; y por sus niveles de andlisis: el doméstico y
el sistémico. Esto permite que puedan ser capturadas diversas situaciones de relevancia, mas
alla de un solo campo o plano analitico. Asi, en este material, el foco de atencion se coloca
en la integraciébn como una tematica concreta de politica publica expresada en los planes de

desarrollo.

4. Una mirada a la politica exterior como politica publica

El primer aspecto que emerge de la metodologia disefiada es la consideracion de la politica
exterior como una de las expresiones de las politicas publicas. Desde el fin de la Guerra Fria, esta

vision fue cada vez mas extendida y tiene implicancias para el abordaje de la politica exterior,
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ya que se considera la importancia de los factores domésticos'®. Asimismo, esta premisa remite
a que distintos agentes domésticos pueden intervenir en estos procesos'.
Para poner en perspectiva esto, se consideran diferentes definiciones de politica exterior.

En primera instancia se expone lo sefialado por Lisboa y Pozo:

La politica exterior puede entenderse como un conjunto de principios que
orientan las acciones internacionales de un gobierno. Son principios que dan
las bases a un pais para interactuar con el entorno mas alla de sus fronteras y

que reflejan la totalidad de sus politicas®.

Otra definicion, en este caso esbozada por Hudson (2012), asevera que la misma es
“La estrategia o enfoque elegido por el gobierno nacional para alcanzar sus objetivos en sus
relaciones con entidades externas. Esto incluye las decisiones de no hacer nada’'. Ambas
visiones reconocen el rol del gobierno como protagonista, que el campo es externo, pero dan
énfasis al logro de objetivos, o implementacion de politicas, y es ahi donde entra a tallar que
¢éstos pueden recibir influencia de una pluralidad de actores internos de los estados.

Lo expresado lleva a que se reconozca la influencia de los aspectos domésticos en el
plano externo. Los desarrollos de Putnam (1988) fueron importantes para que la politica interna
pudiera encontrar un lugar en la disciplina de las Relaciones Internacionales, como una variable
explicativa importante de la politica exterior’’. Al respecto, inclusive los gobiernos pueden
buscar soluciones suboptimas debido a problemas de agencia y a que las diversas instituciones
del pais pueden entorpecer la cooperacion internacional® u otra actividad en la esfera exterior.

Esta interaccion de ambos planos se puede apreciar también en lo aseverado previamente.
Tal como se puntualizé en la metodologia, se considera que la politica exterior al ser abordada
como politica ptblica posee dos rasgos clave: toma en consideracion las necesidades domésticas
y le busca soluciones internacionales al tiempo que lo acontecido en el plano externo también
influye en ella. Por ello, la busqueda de alternativas externas que le permitan a la sociedad
alcanzar mayores oportunidades es clave, pero a su vez implica una vision amplia del bien
comun.

Resulta importante a partir de este ultimo planteo, analizar en detalle el documento central

que recoge las necesidades domésticas y le busca soluciones. Aqui emerge la consideracion de

18 Busso, Anabella, Modelos de desarrollo e insercion internacional, Rosario, UNR Editora, 2016.

Van Klaveren, Alberto, “Entendiendo las politicas exteriores latinoamericanas: modelo para armar”, en Estudios
Internacionales, Vol. 25, 98 (1992), pp. 169-216.

2 Lisboa, Marcelino Teixeira, y Pozo, Karem Bombon, “Politica Exterior, Relaciones Internacionales y Politicas
Publicas: Una discusion conceptual”, en Revista Brasileira de Politicas Publicas e Internacionais, 6 (2021), pp.
75-101.

2 Hudson, Valerie, “Foreing Policy Analysis: Theoretical and Historical Perspectives”, en Foreing Policy:
Theories, Actors, Cases, Oxford, Oxford University Press, 2012.

22Ver en: Da Conceigéo-Heldt, Eugénia, y Mello, Patrick A., “Two-Level Games in Foreign Policy Analysis”, en
Oxford Research Encyclopedia of Politics, Oxford, Oxford University Press, 2017.

Z Fearon, James, “Domestic politics, foreign policy, and theories of international relations”, en Annual Review of
Political Science, 1 (1998), pp. 289-313.
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los planes de desarrollo y se aspirar a mapear su conexion con la politica exterior, en particular
con la integracion regional.

No obstante, por las caracteristicas propias de la region, es menester sefialar que, si bien
los documentos analizados ofrecen un primer indicio, pueden existir elementos econdémicos y
politicos que aceleren o frenen estos procesos. Al respecto, cabe destacar que no solamente en
Paraguay, sino a nivel regional, existe cierta tendencia a que los procesos de integracion se vean

influenciados por otros aspectos®. Este aspecto sera retomado mas adelante.

5. Planes de desarrollo del Paraguay durante el periodo 1954-2018

Tal como se explico previamente, la inestabilidad fue una caracteristica de la situacion
interna de Paraguay en la mayor parte del periodo comprendido entre el inicio de la Guerra de la
Triple Alianza (1865) y la llegada de Stroessner al poder (1954). Esto, volvia muy poco probable
que puedan emprenderse politicas de largo plazo y reafirmaba lo expuesto previamente, de la
alternancia de periodos de gobiernos breves con largos periodos de centralizacion del poder.

La falta de institucionalidad que se desprende de lo descrito, favoreci6 el predominio de lo
coyuntural o la primacia de lo individual. Un ejemplo de esto, es lo ocurrido con la Constitucion
Nacional de 1940, la ultima vigente antes del inicio del stronismo. La misma expresaba en su
Art. 15 que “El estado regulara la vida econémica nacional”, pero no mencionaba los medios
con los cuales lo haria®. Por ello, y en ausencia de instituciones especificas, los ministerios
procedian conforme a los lineamientos provenientes de la Presidencia.

El primer paso hacia contar con mayor institucionalidad al momento de planificar el
desarrollo, se dio con la creacion de la STP, el 6 de marzo de 1962, mediante el Decreto Ley N°
312. Este documento le asignaba una serie de funciones, entre las que se encontraban: el analisis
de la situacion econdmica y sus tendencias para formular recomendaciones; el establecimiento
del plan general del desarrollo y planes sectoriales y regionales; la coordinacion de los
programas de asistencia técnica y ayuda financiera; el monitoreo de los planes de desarrollo;
por mencionar algunas.

En el marco de las funciones que le fueron asignadas, el 20 de noviembre del mismo afio
de su creacion, la STP suscribi6 un convenio con la Comision Econémica para América Latina

y el Caribe (CEPAL) para recibir asesoramiento en la elaboracion del primer Plan Nacional

24Briceflo Ruiz, José, “Ejes y modelos en la etapa actual de la integracion econdmica regional en América Latina”,
en Estudios Internacionales, 175 (2013), pp. 9-39.

# Carosini, Ana Leticia, La politica economica en el Paraguay. Avances, logros y perspectivas. Antes y después de
1989, Asuncion, Facultad de Ciencias Econdmicas, Universidad Nacional de Asuncion, 2010.
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de Desarrollo”. Posteriormente, fue preparando los distintos planes para guiar el desarrollo
econdmico.

Por constituirse en la unidad de anélisis basica de esta investigacion, se estima oportuno
mencionar que, en términos generales, un Plan Nacional de Desarrollo (PND) puede ser
considerado como un instrumento que posibilita articular una serie de acciones para abordar
problematicas observadas en un pais en un horizonte temporal. A partir del documento “20 afios
de planificacion en la Republica del Paraguay. 1962-1982”, elaborado con el propdsito de brindar
una semblanza de la STP, fueron identificados cuatro planes durante el periodo 1962-1982%.
Ademéas de los documentos detallados, también se produjeron estudios, diagnosticos, proyectos
y guias para inversionistas, pero por ser el documento base, en la Tabla 1, se especifican las
menciones efectuadas a lo concerniente a la integracion regional en los planes.

Otro aspecto a destacar es que estos planes fueron aprobados por una normativa legal;
esto los diferencia de otros documentos que no contaron con la misma, como puede ser el
“Plan Nacional de desarrollo econdémico y social 1985-1989”. Este plan poseia un interesante
contenido que incluia un detalle del desarrollo de la economia paraguaya entre 1950-1980 y
mencionaba otros planes nacionales y regionales; sin embargo, al no haber sido aprobado, no
fue considerado en el andlisis. De la tabla se desprende que los dos primeros planes (1965-1966
y 1967-1968) no poseian una referencia explicita a la integracion regional. Sin embargo, los
planes posteriores 1971-1975 y 1977-1981 si expresan una referencia a ésta.

Es importante mencionar que lo acontecido en la materia a nivel regional también cobra
relevancia para entender la vinculacion entre lo interno y lo externo. En 1960 se constituyo la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), la cual tenia como objetivo establecer
una zona de libre comercio a través de mecanismos varios tales como: listas nacionales, lista
comun, supresion de restricciones cuantitativas, entre otras®.

En 1961, otro acontecimiento relevante fue el lanzamiento del programa “Alianza para
el Progreso” por parte de la administracion Kennedy. Esta iniciativa pretendia efectuar un
esfuerzo para alentar el desarrollo econdmico y social de América Latina. Cabe destacar que
el planeamiento era considerado como un aspecto central del programa, el cual fue caratulado
como “un plan decenal”®. Por esto Gltimo, se aspiraba a lograr que todos los paises pudiesen
contar con un plan individual. El mismo permitiria que lo particular se vincule con un plan
general y que se evidencien los aspectos que requieran atencidn, ya sean reformas internas,
como asi también cooperacion internacional.

En virtud de lo acontecido a nivel regional, no resulta extrafio que los dos primeros planes

tengan una vision mas centrada en la vision doméstica, pero influidas por el plano internacional.

% Secretaria Técnica de Planificacion de Desarrollo Econdmico y Social, 20 afios de planificacion en la Republica
del Paraguay: 1962-1982, Asuncion, Secretaria Técnica de Planificacion de Desarrollo Econdmico y Social, 1982.
27 Ibidem.

2 Tamames, Ramoén, y Huerta, Begofia, Estructura Econémica Internacional, Madrid, Alianza Editorial, 2010.
PKrause, Walter, “La Alianza Para El Progreso”, en Journal of Inter-American Studies, Vol. 5, 1 (1963), pp. 67-81.
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Como ejemplo, en el Plan Bienal 1965, en lo relativo a Metas Globales, el mismo expresaba en

el Tomo I:

Fueron realizadas proyecciones que implicaban “reforzar en forma manifiesta
el mercado interno, como asi también la capacidad de ahorro o inversion
interna. Ademas, estas metas son compatibles con las planteadas por la Carta

de Punta del Este, sobrepasando el minimo establecido en la misma

Por su parte, los planes correspondientes a los periodos 1971-1975 y 1977-1981
incorporaron aspectos vinculados a la integracion. La relacion de Paraguay con sus vecinos,
especialmente con Argentina y Brasil, mereceria por su trascendencia, un desarrollo
pormenorizado. Sin embargo, por escapar esto del alcance de esta investigacion, se procedera
a efectuar un breve sumario de algunos puntos que condicionaron el modelo de desarrollo y la
politica exterior de Paraguay.

Un primer aspecto a notar es que diferentes autores consideraron la existencia de una
vinculacion caratulada como “pendular”, ya que oscil6 en su cercania con ambos paises®’. Sin
embargo, existen voces discordantes que afirmaban que no existia un sesgo hacia uno de ellos
durante el stronismo, sino que se buscaban buenas relaciones con ambos, mas alla de la simpatia
de Stroessner hacia Brasilia®'.

Otro punto a destacar es la localizacion de Paraguay como elemento de vinculacion con
sus grandes vecinos. La caracteristica de no poseer litoral maritimo, fue desde los origenes
de la nacion, un aspecto complejo de abordar. Esto hizo que la relacion con sus vecinos y las
alternativas frente a este problema, vayan variando con el tiempo. Si bien esta caracteristica
pudiera parecer una desventaja en términos econdmicos, la articulacion de una integracion
efectiva emerge como una posibilidad de reducirla®? y, por ello, es un tema recurrente en la
relacion bilateral con cada uno de los vecinos e inclusive generd la creacion de esfuerzos
multilaterales en materia de infraestructura y navegacion.

Una tltima caracteristica a ser mencionada en torno a la relacidon con sus paises vecinos,
es que, por las limitaciones productivas, los mercados mas cercanos tuvieron siempre mucha
relevancia para el Paraguay a través del tiempo. Durante el stronismo, se desarroll6 la llamada
“Marcha hacia el Este”. Este nombre fue dado a la estrecha relacion que mantenia Paraguay
con Brasil, la cual se traslucia en diferentes facetas, tales como: la cooperacion, el comercio,
la agricultura y por sobre todo la creacion de Itaipu Binacional, iniciativa que coronaria esta

vinculacion®’. En cuanto a Argentina, la relacion durante este periodo quizas no fue tan intensa

% Tini, Maria Natalia, “Argentina-Paraguay: una relacion especial”, en Relaciones Internacionales, 25 (2003):
1-29.

! Tamayo Belda, Eduardo, “Paraguay, repensando la politica exterior”, en Novapolis, 13 (2018): pp. 141-162.
32Vera Durafiona, Ruth, “Paraguay, el Heartland sudamericano ¢ Es la mediterraneidad un determinante negativo?,
en Revista Diplomatica, 7 (2017), pp. 145-157.

3 Cabral Lopez, Maria Antonella, “Cooperacion bilateral con el Paraguay: una breve resefia de su desarrollo entre
1954 y 19897, en Revista Poblacion y Desarrollo, 39 (2014), pp. 96-107.
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como en otros momentos. Inclusive con el retorno de la democracia en 1983, esta vinculacion
fue atin més distante.

En el caso del periodo considerado en los planes analizados en este apartado (1954-
1989), se apreciaron ciertas orientaciones de la politica exterior, como ser: el buen vinculo
con Argentina, Brasil, Estados Unidos y los paises de la comunidad europea; la obtencion de
cooperacion internacional de parte de distintos actores aliados; y el seguimiento de la Doctrina
de Seguridad Nacional norteamericana*.

Cabe destacar que los pilares de la economia durante este periodo también estuvieron muy
asociados a la interaccion con sus vecinos. Entre los mismos se encuentran: la expansion de los
rubros agricolas de exportacion, la triangulacion comercial y la construccion de la represa de
Itaipti®. En los planes analizados no existe una referencia explicita a los lineamientos en materia
de modelo econdémico y politica exterior que fueron presentados. Sin embargo, en ciertas lineas
se trasluce la orientacion hacia un modelo agroexportador y de gran apertura comercial, el cual
fue la estrategia adoptada’®.

Si bien este modelo sigui6 vigente a través del tiempo, es oportuno mencionar que el
mismo no se encuentra ajeno a criticas. En este sentido, las criticas poseen distintas aristas. En
el caso del negocio agroexportador de commoditties, hacen notar que en el caso de la cadena
global agroexportadora, la dependencia identificada en otras industrias también se verifica
y puede ser vinculada a la relacion con Brasil*’. Asimismo, en cuanto a las hidroeléctricas
que posee con Argentina y Brasil, los ambientalistas sefialan que la pérdida no fue totalmente

mitigada, por mencionar solamente algunos aspectos.

3 Tamayo Belda, Eduardo, ‘“Paraguay, repensando...”, op. cit.

3 Rojas de Cerqueira César, Gustavo, “Integracion productiva Paraguay-Brasil: Nuevos pasos en el relacionamiento
bilateral”, en Sartori de Almeida Prado, Henrique y Esposito Neto, Tomaz (orgs.), Fronteiras e relagoes
internacionais, Curitiba, Editora Ithala, 2015.

36 Cabral Lopez, Maria Antonella, “Cooperacion bilateral...”, op. cit.

37Costa Garay, Sara Maria, “La participacion brasilefia en el desarrollo del agronegocio en el Paraguay: un analisis
critico”, en Novapolis, 9 (2015), pp. 127-49.
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Nombre del Plan

Referencia al plano externo

Referencia a integracion regional

Plan de Desarrollo
Econdmico y Social
1965/1966

Contenia un analisis del posible equilibrio
financiero externo, establecia los niveles
requeridos de inversion extranjera

No se aprecia

Plan de Desarrollo
Econdémico y Social
1967/1968

Entre los objetivos de largo plazo refiere
a consolidar el equilibrio financiero
externo, para lo que propone un aumento
sustancial de las exportaciones

No se aprecia

Plan de Desarrollo
Economico y Social
1971/1975

Puntualiza a diferentes sectores y entre
ellos se encuentran el comercio exterior
y la integracion econdmica, entre otros.
Retoma el objetivo enunciado en el Plan
anterior referente al equilibrio financiero

Ademas de la referencia sectorial, entre
los objetivos de largo plazo menciona:
“Orientary perfeccionar la organizacion
institucional y el sistema economico,
tendiendo a una mayor participacion

del pais en la integracion economica

externo. . »”
regional

A diferencia del plan anterior, presenta
la integracion ligada a la infraestructura:
“Consolidar la integracion fisica y
economica del territorio nacional como
base para el desarrollo global, sectorial
y regional autosostenido y perfeccionar
la organizacion institucional y el sistema
economico, orientados a una mayor
participacion del pais en el proceso de
integracion latinoamericana”.

Plan de Desarrollo
Economico y Social
1977/1981

Menciona el equilibrio financiero externo
y la integracion.

Tabla 1. Planes de Desarrollo 1962-1982. Fuente: elaboracion propia a partir de STP (1982).

Ya luego de 1989, el contexto cambid a nivel internacional y a nivel nacional. Respecto
al plano internacional, el fin de la Guerra Fria y el Consenso de Washington, brindaron una
nueva perspectiva en cuanto a las politicas de desarrollo. La reduccion del papel del Estado
en la economia y la promocion del neoliberalismo como rasgos destacados de la nueva vision
de desarrollo, tuvieron su correlato en la promocion del libre comercio y la proliferacion de
esquemas de integracion.

En el caso puntual de Paraguay, la caida del régimen de Stroessner acaecida el 3 de
febrero de 1989, planted un cambio en ciertos patrones, promoviendo una mayor liberalizacién
en términos econdmicos. Asimismo, es oportuno sefialar que en 1992 fue promulgada una
nueva Constitucion Nacional, la que le otorgd un renovado marco al actuar de los hacedores de
politicas.

La misma establece que el Estado promoveria el desarrollo econdmico, social y cultural
(Art. 176). Asimismo, puntualizaba respecto al caracter de los planes de desarrollo “(...) serdn
indicativos para el sector privado, y de cumplimiento obligatorio para el sector publico”. Esto
permite darle mayor relevancia a lo establecido en estos documentos.

Asimismo, este marcoadopté unanuevainstitucionalidad. Estaincluyé unareestructuracion
de la STP y del Ministerio de Hacienda. Este ultimo contaria con una dependencia denominada

“Viceministerio de Economia e Integracion” la cual, ademas de asuntos referentes a politica
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econdmica interna, se ocuparia de negociaciones financieras en el plano externo y participar en
los acuerdos econdémicos bilaterales y multilaterales.

Ahora bien, en lo que respecta a los planes nacionales de desarrollo durante el periodo
democratico, se reconocen los siguientes: Plan Estratégico Econémico y Social (PEES, 2001);
Plan de Crecimiento Econdmico con Equidad: Paraguay 2011 (2004); Estrategia Nacional
de Lucha contra la Pobreza (ENLP, 2006); el Plan Estratégico Economico y Social (PEES,
2008); el Plan Nacional de Desarrollo Paraguay 2030 (2014, 2021). Cabe mencionar que en
este periodo también se destacaron los programas de gobierno. Entre ellos se encuentran los
correspondientes a estos periodos: 1989-1993; 1993-1998; 1998-2003 (cuyo periodo efectivo
fue 1998-1999); 1999-2003; 2003-2008; y 2010-2020 (cuyo periodo efectivo fue 2010-2012).

La Tabla 2 ilustra lo que expresan los planes al respecto de la integracion regional.

Nombre del Plan Referencia a la integracién regional

Plan Estratégico
Econdémico y Social
(PEES, 2001)

Menciona que la participacion activa de Paraguay en la Agenda del Mercosur es de suma
importancia y refiere a las negociaciones con la Union Europea.

Senala “Mejorar el posicionamiento del pais en el sistema de relaciones internacionales”
como una de las politicas generales y de forma particular para su cumplimiento, puntualiza
el “Fortalecimiento de la integracion regional, orientada a equilibrar positivamente las
condiciones economicas entre los paises del bloque”.

Estrategia Nacional de
Lucha contra la Pobreza
(ENLP, 2006)

Refiere que en la economia paraguaya existe triangulacion comercial con una clara insercion
regional.

Asevera que se deberian estimula negociaciones comerciales multilaterales, regionales y
bilaterales para acceder a nuevos mercados.

Plan Estratégico
Econdmico y Social
(PEES, 2008)

Ambas versiones del mismo contemplan un eje estratégico denominado “Proyeccion de
Plan Nacional de | Paraguay en el mundo”. Explicita su interés en la promocion de la integracion comercial y
Desarrollo Paraguay 2030 | econdmica a través de la profundizacion de los acuerdos del Mercosur. Menciona también
(2014, 2021%) | la “exploracion de puentes con la Alianza del Pacifico”. Uno de sus objetivos menciona la
integracion regional y varias de las estrategias se vinculan con el transporte.

Tabla 2. La integracion regional en los planes
de desarrollo del periodo (1989-2018). Fuente: elaboracion propia.

Un rasgo notorio es que la integracion regional es un aspecto explicito en los distintos
planes. Esto puede interpretarse como una mayor trascendencia en términos enunciativos de
la tematica integracion regional. La misma adquirié nuevos brios a inicios de la década de
los 2000, lo que se fundamento6 en coincidencias politicas, las cuales tuvieron en el campo de
cooperacion en materia de comercio exterior, una plataforma importante®.

Cada uno de estos planes reflejaba lineamientos del momento. Por tratarse del vigente,
resulta interesante destacar que el PND Paraguay 2030 fue resultado de un proceso participativo,
realizado con mas de 2.000 actores del sector gubernamental nacional, departamental, sociedad

civil, academia y del sector privado y en 10 departamentos del pais. E1 PND resultante tuvo

¥ a ultima actualizacion del plan fue en 2021. Por haber sido aprobado el Plan en 2014, también fue considerado
el mismo a pesar de exceder el periodo de analisis.

39 Cabral Lopez, Maria Antonella, “Comercio exterior como campo de la cooperacion internacional al desarrollo
en Paraguay. Los proyectos implementados en el periodo 2003-2013”, en Estudios Internacionales, 195 (2020),
pp- 33-64.
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tres ejes y cuatro lineas transversales. Entre los ejes, el tercero fue “Insercion de Paraguay en el
mundo”, tal como fue detallado en la Tabla 2. En el mismo se amalgamaban diferentes elementos
tales como: las oportunidades de la globalizacion; la atraccion de inversiones, comercio exterior
e imagen pais; la integracion econdmica regional y la sostenibilidad del habitat.

El PND fue actualizado en 2021. Se le afadi6 un eje mas, “Fortalecimiento politico
institucional” y se realizaron otros ajustes, pero en esencia, la proyeccion de Paraguay en el
mundo contintia siendo un tema de relevancia. En cuanto a lo aqui considerado, la Estrategia
3.3. puntualiza “Fortalecer la integracion econdmica regional” (Tabla 3). Esta se encuentra
dividida a su vez en tres objetivos, vinculados al transporte y a cuestiones energéticas. De lo
expuesto puede observarse que la idea de integracion presenta un matiz mas de infraestructura

fisica vinculado a lo econdémico.

Tabla 3. Interaccion de ejes y lineas transversales del
PND Paraguay 2030 version actualizada. Fuente: Secretaria Técnica de Planificacion del Desarrollo Econémico
y Social (2021).

6. La integracion regional de Paraguay durante el periodo 1954-2018

Si bien los paises de América Latina comparten desde siglos atras aspectos étnicos,
sociales y culturales y fueron experimentando procesos similares, como dictaduras y procesos

de liberalizacion, esto por si solo, no fue suficiente para consolidar procesos de integracion.
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Esto puede deberse a que el proceso fue considerado desde un prisma econémico muchas veces
y buscando emular lo realizado en otras latitudes®.

Ya en tiempos de la Guerra Fria, la primera iniciativa para impulsar el didlogo politico
fue la Organizacion de Estados Americanos en 1948. En cuanto a la integracion econdmica
regional, la misma tuvo en 1960 su primer organismo, como se mencioné previamente. Este fue
la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALACL), la cual posteriormente devino en
la creacion, en 1980, de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI). Paraguay fue
miembro fundador de todos estos esquemas.

En particular, éste ultimo posibilité la generacion de otros procesos de integracion'.
Uno de estos fue el Mercado Comun del Sur (Mercosur). Este bloque surge de la iniciativa de
Argentina y Brasil en la década de 1980, pero terminé siendo fundado también por Paraguay
y Uruguay en 1991%. De aqui, podemos inferir un primer rasgo: Paraguay evidencidé una
activa participacion en las iniciativas regionales, a pesar de que esto no haya sido contemplado
explicitamente en los planes de desarrollo elaborados durante este periodo de tiempo. De esto,
puede deducirse que forma parte de otro esquema decisorio.

Este “otro” esquema debe ser entendido en el marco del régimen de Stroessner. Durante
este tiempo, y en atencion de lo acontecido en el plano externo e interno, podria inferirse que
el plano externo actué como un “legitimador” de esta figura politica en un contexto de gran
inestabilidad. Esta aseveracion surge del respaldo politico recibido** y la cooperacion a la que
se accedio, tanto de parte de Estados Unidos como de Brasil®, la que brindé herramientas al
régimen stronista para consolidar su posicion a nivel interno.

De esto, puede desprenderse que la integracion regional, pese a no ser contemplada
de forma explicita en los modelos de desarrollo, fue adoptada en atencion a dos frentes: la
participacion de diferentes esquemas, muchos de ellos impulsados por Estados Unidos en
la disputa bipolar y la estabilidad interna. Esta ultima fue la gran preocupacion del primer
tramo del régimen stronista y si bien Paraguay habia participado anteriormente en iniciativas
regionales de integracion, la coyuntura de aquel momento hizo inevitable esta participacion,
evidenciando el pragmatismo adoptado por Stroessner.

La caida de Stroessner puede decirse que marca un cambio, pero a la vez cierta continuidad.

Esto debe ser entendido en dos sentidos: el hasta entonces artifice de la “Unidad granitica™ del

40 Ahcar, Sharon, Galofre, Oriana y Gonzalez, Roberto, “Procesos de integracion regional en América Latina. Un
enfoque politico”, en Economia del Caribe, 11 (2013), pp. 77-99.

# Tamames, Ramon y Huerta, Begofia, Estructura Economica..., op. cit.

42 Alimonda, Héctor, “Una agenda democratica frente al Mercosur”, en Nueva Sociedad, 121 (1992), pp. 26-34.

# Tanto Oddone, Rojas y Vazquez (2021) como Simonoff (2022) hacen una interesante retrospectiva al bloque
y sus etapas, por lo que se recomienda considerar estos materiales: Oddone, Nahuel, Rojas, Gustavo y Vazquez,
Fabricio, “Paraguay en Mercosur..., op. cit.; Simonoff, Alejandro, “Treinta afios de consensos y disensos en el
Mercosur”, en Cuadernos de Politica Exterior Argentina (Nueva Epoca), 135 (2022): pp. 143-150.

*Neri Farina, Bernardo, E! ultimo supremo, Asuncion, El Lector, 2003.

4 Cabral Lopez, Maria Antonella, “Cooperacion bilateral con el Paraguay: una breve resefia de su desarrollo entre
1954 y 19897, en Revista Poblacion y Desarrollo, 39 (2014), pp. 96-107.

“Esta expresion se referia a concentrar el liderazgo del Poder Ejecutivo, las Fuerzas Armadas y el Partido Colorado.
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poder ya no estaba; sin embargo, los nuevos protagonistas no eran desconocidos. Muy por el
contrario, muchos de ellos eran muy cercanos al poder, entre ellos el mismisimo lider del golpe:
Andrés Rodriguez, consuegro de Stroessner’.

Como fue mencionado previamente, el mundo también se encontraba en procesos de
cambio, los cuales fueron evidentes en la region durante la década de 1990. Para Paraguay la
participacion en el Mercosur fue quizds una de sus apuestas mas importantes, ya que marcaba
un nuevo rumbo en materia de insercion internacional, en tiempos de mayor libertad comercial
y profundizacion de los esquemas de integracion. Esta decision también podria ser entendida
en clave interna, ya que a pesar de no contar con un plan de desarrollo que pueda servir de
guia, se baso en las urgencias de superar el aislamiento del tltimo tramo de la década de 1980,
recurriendo para ello a la integracion regional y a la adquisicion de compromisos en la esfera
externa como herramienta de insercion.

Paraguay por sus ubicacion y antecedentes, siempre estuvo muy vinculado a Argentina
y Brasil, como se menciond previamente. Esto fue asociado a una politica pendular entre sus
dos grandes vecinos*®. No resulta extrafio por esto que haya tenido una clara motivacion para
aceptar participar de este esquema de integracion, que ambos paises empezaron a construir
con el Acta de Yguazu en 1985. Resulta importante notar la relevancia que tuvo Uruguay para
facilitar la participacion de Paraguay, ya que este tltimo se sumo al proyecto cuando el mismo
se encontraba muy avanzado y esto le restd margen de negociacion®.

Al momento de la fundacion del Mercosur, Paraguay ya poseia una economia muy abierta,
en lo que puede denominarse como una “integracion puertas adentro™°. Por tanto, la apertura
comercial por si sola no tuvo el impacto deseado en la situacion de Paraguay y el proceso de
integracion regional recibi6 cuestionamientos a nivel doméstico.

Existieron algunos aspectos importantes de subrayar de aquel momento. El primero de
ellos es que con la promulgacién de la Constitucion Nacional de 1992 se adopta un nuevo
marco también en lo que respecta a politica exterior. El segundo es que a mediados de la década
de 1990 también tuvo lugar una severa crisis financiera, la cual sumi6 a la economia paraguaya
en una profunda crisis, que se prolong6 hasta iniciado el tercer milenio. El tercero de ellos es
que en cuanto a la politica exterior, en el afio 2000 fue adoptada la Ley 1635 por la cual se
buscaba reorganizar la politica exterior paraguaya’'.

Las dificultades a las que debia hacer frente provocaron que el pais deba buscar diferentes

alternativas. Como se aprecid en la Tabla 2, los cuatro planes de desarrollo del periodo

47 Abente Brun, Diego, 1989 (Coleccion Afios que cambiaron la historia del Paraguay), Asuncion, El Lector, 2019.
8 Tini, Maria Natalia, “Argentina - Paraguay, una relacion especial”, en Relaciones Internacionales, 25 (2003),
pp- 1-29.

#(Oddone, Nahuel, Rojas, Gustavo y Vazquez, Fabricio, “Paraguay en Mercosur..., op. cit. 85-108.

0 Masi, Fernando, Paraguay: los vaivenes de la politica comercial externa en una economia abierta, Asuncion,
Paraguay, Centro de Analisis y Difusion de la Economia Paraguaya, 2006.

>'Tamayo Belda, Eduardo, «Paraguay, repensando...», op. cit., pp. 141-62.



Revista Historia Autonoma, 25 (2024), e-ISSN: 2254-8726 446

democratico considerados mencionan lo referente a integracion regional, lo que fue impulsado
por un contexto propicio a inicios del tercer milenio.

Este momento historico estaba marcado con un escenario econémico favorable y la
novedad de nuevos liderazgos regionales™. Fueron estos lideres quienes llevaron a un viraje
en cuanto a la orientacion de los esquemas de integracion, los cuales dieron cabida a nuevos
temas, como ser los vinculados a aspectos sociales, politicos, de seguridad, energéticos y de
infraestructuras, entre otros. Esta etapa fue denominada como “regionalismo postneoliberal”>#>

Fue en esta etapa, precisamente en la Cumbre de la Comunidad Sudamericana de
Naciones (CASA) de diciembre de 2006, donde surgié la Unién de Naciones Sudamericanas
(UNASUR), una de las iniciativas mas reconocidas durante este periodo y de la cual Paraguay
fue miembro fundador de la misma. En atencion a los liderazgos y la influencia de los mismos
en estos esquemas, los cuales se vieron fortalecidos o debilitados por los mismos, es menester
considerar los liderazgos de este periodo. En este sentido, emerge la figura de Nicanor Duarte
Frutos (2003-2008). Su politica exterior valord que el Mercosur seria un elemento central para
la integracién®. En consonancia con esto, Duarte Frutos tomd, al inicio de su mandato, una
“clara opcion por un mundo multipolar®”.

Con la llegada al poder de Fernando Lugo, se rompieron 61 afios de hegemonia del
Partido Colorado. Este exobispo gand las elecciones por medio de una coalicion integrada por
el Partido Liberal Radical Auténtico y partidos de izquierda y en materia de politica exterior
dio un impulso a la insercidn internacional del pais. Sin embargo, es posible afirmar que no fue
propiamente un giro a la izquierda lo acontecido, sino que la misma tuvo logros, pero nunca
ostento el poder realmente®’.

En cuanto a la integracion regional, Lugo se mostrd favorable al Mercosur®®. También
promovio que el Poder Legislativo apruebe el ingreso de Venezuela al bloque, lo cual no se
concretd en aquel momento. La relacion entre Lugo y el Parlamento podria clasificarse como
“realmente conflictiva”, lo que hacia que existan contradicciones entre las iniciativas de ambos

poderes™.

52 Sanahuja, José Antonio, “La construccion de una region: Suramérica y el regionalismo posliberal”, en Una
region en construccion. Unasur y la integracion en América del Sur, Fundacio CIDOB, 2010.

3 Veiga, Pedro da Motta y Polonia Rios, Sandra, “América do Sul: a integragdo pode sobreviver ao nacionalismo
econdmico”, en Revista Brasileira de Comércio Exterior, 88 (2006), pp. 1-11.

> Briceflo Ruiz, José, “Ejes y modelos en la etapa actual de la integracion econdmica regional en América Latina”,
en Estudios Internacionales, 175 (2013), pp. 9-39.

55 Arce, Lucas, “Insertando al Paraguay en el rompecabezas regional: juna pieza sin montar?”, en El Mercosur y
las complejidades de la integracion regional, Buenos Aires, Teseo, 2011.

Morinigo, José Nicolas, “En busca de la ideologia de Nicanor Duarte Frutos”, en Novapolis, 4 (2013), pp. 4-13.
37Solis Delgadillo, Juan Mario, y Cerna Villagra, Sarah Patricia, “Paraguay: el cuestionable giro a la izquierda”,
en (Fin del giro a la izquierda en América Latina? Gobiernos y Politicas Publicas, Ciudad de México, FACSO
México, 2017.

58Silva Vera, Claudia Paola y Cruz Aguilar, Balmore Alirio, La politica externa paraguaya: un estudio comparativo
entre los gobiernos de Fernando Lugo (2008-2012) y Horacio Cartes (2013-2014), Foz de Iguazu, 2015.

¥ Lopez, Magdalena, Transicion y democracia en Paraguay, Buenos Aires, Editorial Sb, 2018.
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Respecto alos esquemas post-neoliberales®, tal como se mencion6 previamente, UNASUR
es uno de los mas destacados y estuvo impulsado por Brasil®'. Este liderazgo le permitia a
su vez, tener una proyeccion global y exhibir una “complementariedad practica de procesos
integracionistas™®?. Esta posicion de Brasil lo llevo a practicar un entramado de asociaciones y
cooperaciones, las que también contemplaban una “politica de buena vecindad”®, lo cual tuvo
un efecto positivo para Paraguay. Asi, el pais pudo avanzar en aspectos bilaterales con esta
potencia sudamericana. Entre ellos, el mas destacado fue la renegociacion de las compensaciones
recibidas por Paraguay de Itaipt, la empresa binacional que tiene en copropiedad con Brasil.

Mas all4 de lo auspicioso de este resultado puntual, el mismo significo para Paraguay
un impulso a su politica exterior, lo cual fue muy significativo. La misma impulsé al pais,
por ejemplo, a tomar un rol mas activo, incluyendo el tema de las asimetrias, discusion sobre
infraestructura y cooperacion energética en foros como el proporcionado por la UNASUR®.

Lugo fue destituido mediante un juicio politico en 2012, el cual fue desarrollado con

mucha celeridad. Esto hizo que adquiera distintas denominaciones. Entre ellas se encuentran

% ¢ 9% 6y

la de “golpe”, “golpe parlamentario”, “juicio politico”, y “juicio express” o “relampago”, entre
otras®. Cabe destacar que ciertas personas asemejaron este proceso a un voto de censura, entre
ellos Federico Franco, Vicepresidente de Lugo y quien lo sucedié como Presidente®.

Las reacciones regionales a lo ocurrido en Paraguay no se hicieron esperar. En el &mbito
de UNASUR, una delegacion de los estados-parte visito el pais. Por su parte en el ambito del
Mercosur, fue aplicado a Paraguay el Protocolo de Ushuaia, por el cual aquellos paises que
posean un quiebre en su proceso democratico podrian recibir sanciones®’. Esta coyuntura llevo

a que los esquemas como el Mercosur y UNASUR sean cuestionados y se consideren otras

¢ Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América - Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP)
es otro de los esquemas considerados post-neoliberales, pero por no haber Paraguay formado parte del mismo, no
se lo detalla.

" Morales Fajardo, Maria Esther, “Un repaso a la regionalizacion y el regionalismo: Los primeros procesos de
integracion regional en América Latina”, en CONfines, Vol. 3, 6 (2007), pp. 65-80.

62 Gaetano, Gerardo, “La insercion internacional de América del Sur en la globalizacion actual: el ‘factor Brasil’ y
la situacion de los regionalismos”, en Gandasegui, Marco, Martins, Carlos y Vommaro, Pablo (coords.), Soberania,
hegemonia e integracion de las democracias en revolucion en América Latina, Quito, Instituto de Altos Estudios
Nacionales, 2015.

% Gratius, Susanne, Brasil en las Américas: ;Una potencia regional pacificadora?, Madrid, Fundacion para las
Relaciones Internacionales y el Didlogo Exterior (FRIDE), 2007.

% Masi, Fernando y Rojas de Cerqueira César, Gustavo, La insercion internacional del Paraguay en democracia.
30 arios de la democracia, Asuncion, El Lector, 2019.

% Tamayo Belda, Eduardo, “Cambios y continuidades en la politica exterior, la diplomacia y las relaciones
internacionales del Paraguay (1989-2019)”, en Cerna Villagra, Sarah Patricia y Villalba Portillo, Sara Mabel
(coords.), Tres décadas de democratizacion en Paraguay. Actores, instituciones y sociedad, Asuncion, CEADUC,
2019, pp. 171-221; Sanchez Gémez, José Tomas, La nueva politica paraguaya. 30 afios de la democracia,
Asuncion, El Lector, 2019; Lopez, Magdalena, Transicion y democracia en Paraguay, Buenos Aires, Editorial Sb,
2018; Masi, Fernando y Rojas de Cerqueira César, Gustavo, La insercion internacional..., op. cit.

% Sanchez Gomez, José¢ Tomas, La nueva politica paraguaya. 30 afios de la democracia, Asuncion, El Lector,
2019.

7 Esta sancion hizo que Paraguay no participe de los distintos organismos del bloque y la Republica Bolivariana
de Venezuela finalmente ingresé6 como miembro pleno, ya que la negativa del Congreso paraguayo era el tnico
obstaculo.
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posibilidades para la integracion del pais, entre ellas se menciond el ingreso a la Alianza del
Pacifico.

Con la asuncion de Horacio Cartes (2013-2018) la suspension a Paraguay fue levantada.
Esto coincidid, en materia politica, con un nuevo viraje de la region en materia ideologica lo
que le rest6 fuerza a UNASUR. Ello que aunado a la suspension que habia tenido en 2012, llevo
a que Paraguay deje de pertenecer a este esquema en 2019.

Los problemas econdémicos que aquejaron a los distintos paises y el fin el denominado
“Superciclo de los commodities”, por el cual la region se benefici6 de altos precios de estos
productos en los mercados internacionales, sumando otras cuestiones del campo econdémico
y politico, llevaron a que los estados deban atender el frente interno y la integracion regional
quedo un tanto relegada.

En materia de integracion regional, pudo notarse que conforme a lo enunciado por la teoria
de “Estados Pequefios™®, lo ocurrido en la esfera interna tiene gran relevancia las decisiones
en materia de politica exterior. Por esto, no resulta extrafio que, al momento de ingresar al
Mercosur, Paraguay haya priorizado el didlogo politico para restaurar su imagen. La coyuntura
hizo que “democracia e integracion regional constituyeran un binomio indivisible”®. Esta logica
permaneci6 en el tiempo, aunque con un sentido contrapuesto, por el cual se barajaron nuevas
alternativas. Asimismo, no puede dejarse de lado la influencia que ejerce el plano externo, ya
que es en el mismo donde puede encontrarse respaldo para los objetivos externos.

El devenir de lo resefiado permite apreciar que mas alld de lo obrante en los planes, lo
que de alguna manera tiene un correlato con el modelo de desarrollo, la coyuntura politico-
econdmica es la que fortalece o desalienta el proceso de integracion en el caso de Paraguay.
Esto pudo observarse de manera puntual en diferentes momentos del periodo de estudio de esta
investigacion. Un ejemplo de esto fue lo acontecido con el debate en torno a la permanencia
de Paraguay en el Mercosur, luego de la aplicacion del Protocolo de Ushuaia por la destitucion
de Fernando Lugo en 2012. Aqui pudieron verse posturas contrapuestas que poco tuvieron
en consideracion lo planificado por el gobierno o incluso ciertas evidencias™ y mas bien se
volcaron al planteo de una cuestion ideologica.

En sus treinta primeros afios, el Mercosur experiment6 diferentes fases’!, determinadas
por una conjuncion del contexto externo, las necesidades internas y las personalidades de los
gobernantes’. Por esto, también la relevancia del bloque fue fluctuando para sus miembros y
se plantea un futuro que no resulta del todo claro, lo que plantea la necesidad de definiciones
conjuntas para el bloque
Wrt,l’eter, “Dancing Between Superpowers: Ideology, Pragmatism, and Drift in Paraguayan Foreign
Policy”, en Latin American Foreign Policies, Palgrave, 2011, pp. 67-86.

% (Qddone, Nahuel, Rojas, Gustavo y Vazquez, Fabricio, “Paraguay en Mercosur..., op. cit.
®Heduvan, Julieta y Roark, Mariano Eduardo, Paraguay y el MERCOSUR después de Lugo. Crisis politica y
debate interno: actores e intereses, La Plata, 2014.

" Oddone, Nahuel, Rojas, Gustavo y Vazquez, Fabricio, “Paraguay en Mercosur..., op. cit.
2 Simonoff, Alejandro, “Treinta afios de...”, op. cit.
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Otro aspecto que vale la pena destacar es que la integracion no solamente tiene un impacto
en lo que a comercio se refiere, sino que también puede servir como un poderoso instrumento
para superar aspectos tales como la mediterraneidad de Paraguay. Esto se fundamenta en que
los costos agregados pueden ser subsanados si se mitigan la deficiencia en infraestructura y la
falta de interconectividad™.

Por esto, puede verse también que la integracion es un aspecto que puede tener un impacto
importante en la economia interna y su evolucion, lo cual tiene un efecto en la eficacia del

modelo de desarrollo adoptado.

7. Reflexiones finales

Un primer aspecto para sefialar es que, a través del tiempo, los planes de desarrollo
resultaron ser documentos indicativos que no siempre fueron considerados taxativos en la toma
de decisiones. Esto ultimo obedece a que los procesos decisorios se reducian a un nimero muy
pequefio de agentes, por no decir que en algunos casos eran tomados por un unico decisor.
Con el retorno de la democracia, a pesar de ser creada una nueva institucionalidad y de aspirar
la misma a generar procesos mas participativos, esto no siempre fue logrado, y es posible
transpolar a la politica exterior este rasgo.

La integracion regional resulté de un proceso mas bien reactivo, en el cual el pais se
adhirio a diferentes esquemas para atender urgencias, muchas de ellas vinculadas a encontrar
en el plano externo una herramienta de la cual asirse para sostener la situacion interna. Esto
se aprecio en el periodo 1954-1989 y en el retorno de la democracia. Sin embargo, durante el
régimen stronista el nimero de actores en el esquema decisorio era extremadamente reducido,
algo que durante el periodo democratico aument6. Durante esta tltima etapa, la institucionalidad
tuvo cambios sustanciales, pero no asi la coordinacion entre los distintos estamentos, lo que
llevo a que en el PND Paraguay 2030 se incluya un eje que aborda este aspecto.

También durante el periodo 1989-2018 se pudo ver que la integracion regional estuvo
presente de forma constante en los planes de desarrollo. Esto se vio impulsado por la
participacion de Paraguay como Estado-parte en el Mercosur, en pleno apogeo del Consenso
de Washington. Asimismo, la participacion en UNASUR coincide con el giro de la region y el
reposicionamiento de Brasil. No obstante, esta época marco un impulso a asuntos bilaterales,
en los cuales podrian ponerse en agenda asuntos internos y que tendrian relevancia para la

sociedad en general.

3 Vera Durafona, Ruth, “Paraguay, el Heartland...”, op. cit.
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Durante el periodo denominado de “integracion post neoliberal”, el perfil de Paraguay en
el plano externo fue mas alto y la relacion con sus vecinos tuvo otros brios. Esto dio impulso a
que se sienten otras facetas en la integracion regional. El periodo posterior a la destitucion de
Lugo fue marcado por discursos de agentes internos contra la injerencia externa, particularmente
la proveniente de los bloques regionales, lo que reavivo criticas hacia los mismos. Esto devino
en la busqueda de otras alternativas.

Transcurrida mas de una década, se aprecid que mas alld de haber abandonado la
UNASUR en 2019, no existieron grandes modificaciones en cuanto a la participacion en
bloques regionales. Con respecto al Mercosur, Paraguay siempre se mostro6 proclive a fortalecer
el bloque y darle mayor impulso, lo que condice con la linea mantenida a través del tiempo. No
obstante, la situacion reciente del bloque —con una cierta distancia entre los Estados-parte de
mayor envergadura—, le resta fuerza al mismo, el cual ya se encuentra expuesto a un proceso
de reprimarizacion de sus exportaciones.

Finalmente, mas alla de los vaivenes de la integracion regional, resulta interesante ver
como los modelos de desarrollo pueden traslucirse en lo expresado en los planes de desarrollo
y como estos pueden resultar en un documento estratégico para la armonizacion de politicas
publicas y una mayor institucionalidad. Esto, si bien apunta a un ideal —que podria inclusive
ser fruto de un proceso participativo de toda la sociedad—, no puede soslayar que, en algunos
asuntos sensibles —como sin lugar a dudas lo es la politica exterior—, el peso de ciertos actores
dentro del proceso decisorio y/o las coyunturas domésticas o externas, pueden llevar a tomar

decisiones en diversos sentidos.
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