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El objetivo de este trabajo, es analizar lainfluencia que alo largo de estos tiempos han adquirido las
variables domésticas en la politica exterior, tomando como casos de referencia la relacion bilateral
de Paraguay y Argentina desde €l restablecimiento de la democracia en nuestro pais. Rescatando la
importancia de los factores o condicionantes internos a momento de mantener vinculos con sus
VECINOS, y para € caso que nos ocupa con nuestro pais, en e mismo se hard un andlisis de tipo
explicativo abordando aquellas teorias y autores que centran también su atencion en larelevancia de
los factores internos en la formacion de la politica exterior, sin negar la importancia de los
condicionantes externos, aunque quiero rescatar una posicion poco estudiado en e campo de las
relaciones internacionales como es & proceso politico “interno” de la politica exterior y sus
determinantes.

Analizaremos para fin de cumplir con nuestro objetivo, en primer lugar la influencia que la variable:
régimen politico gerce en la politica exterior; y en segundo término el proceso de formulacion de
la politica exterior, destacando en este apartado el valor que deberian cobrar tanto la cancilleria
como e congreso en a formulacion de la politica exterior. Asimismo haré mencién a algunos
indicadores que tienen un peso importante al momento de abordar 1a politica exterior, tales como: €
peso de la cultura'y de la idiosincrasia nacional, debido a la estrecha vinculacion que esto supone
entre lo interno y lo externo; y las diferencias muchas veces encontradas entre “funcionarios de
carrera’ y equipo politicos. A modo de cierre presentaré algunos ejemplos y/o casos paradigmati cos

sobre la realidad de la politica exterior en Argentinay Paraguay.

REGIMEN POLITICO Y POLITICA EXTERIOR: UNA RELACION CAUSAL

Como mencioné anteriormente, considero fundamental la importancia de los factores internos en la
formulacion de la politica exterior, y en este sentido la influencia que € régimen politico (en
sentido de régimen o forma de gobierno), gerce en la politica exterior de un pais, a modo de
comenzar a vincular 1o naciona e internacional en un solo objeto de investigacion.

Antes de seguir avanzando, me interesa abordar dos conceptos claves de esta investigacion:

Politica exterior y Régimen poalitico.

Definimos a la politica exterior, como € area de actividad gubernamental que es concebida como
larelacion entre el estado y otros actores, particularmente otros Estados, que interactdan, aunque no
exclusivamente en el sistema internacional. De agui se podria dilucidar que € &mbito mas proximo
a la politica exterior es e internacional, sin embargo por & mismo hecho de ser una actividad
gubernamental es necesario conocer no sdlo el escenario donde la politica exterior es recibida, sino

también lo que ocurre en el proceso domeéstico nacional donde ella es generada (Lasagna, 1995:



390) Tomamos esta definicion dado que hace a la esencia de nuestro estudio a considerar a la
politica exterior como una politica publica mas.

Las caracteristicas del régimen politico pueden conducir a diferencias importantes en las politicas
exteriores. Estarelacion causal puede resultar relativamente obvia cuando se refiere a regimenes de
naturaleza muy diversa, como en el caso de uno autoritario y otro democratico, no solo en términos
de politica exterior sino también entendiendo una relacién bilateral.

En esta misma linea, Dieter Nolehn y Mario Fernandez, en un trabgo referido a la
redemocratizacion y politica exterior conciben a la politica exterior como “policy”, como producto
0 consecuencia de las decisiones del sistema politico, siendo afectadas de esta manera por los
cambios que dicho sistema experimenta. Este efecto sea directo o indirecto, parcial o total,
significativo o irrelevante, y tenga lugar en la fase de laformulacion o de implementacion, debe ser
como dependiente de otras variables convencional es.

Los autores consideran que en América Latina, més que en los paises desarrollados el paso del

autoritarismo a la democracia, 0 de una variante del mismo tipo de régimen a otra, emerge e modo
en gue se relacionan €l tipo de régimen y sus resultados.

Pasemos ahora a definir régimen politico, y en este punto la primera aclaracion que debemos tener
en cuenta es que no utilizamos este concepto como generalmente se aborda al referirse a gobiernos
de corte autoritario, en e presenta trabgo no utilizaremos esta acepcion. S tomaremos en
consideracion la definicion de Van Klaveren, (1983:35) quien serefiere arégimen sin mencionarlo
explicitamente, como la forma de organizacion politica de un gobierno.

Siguiendo a Lasagna (1996), y dgando de lado, las visiones redlistas de las relaciones
internacionales que normalmente consideran que mas ala de la fronteras estatales la dinamica de la
politica interna no es valida para explicar las acciones de los Estados ( Lasagna, 1995:390)) lo que
pretendemos demostrar aqui es precisamente todo lo contrario, desde una perspectiva distinta a la
sustentada por el realismo, considero que la politica doméstica es un “factor explicativo”

importante de la conducta exterior de un Estado. Quisiera reflexionar y a través de distintos
gjemplos demostrar como diferencias en factores internos ateran el comportamiento exterior de un

Estado, asumiendo este, como el actor més importante en el analisis.

Si postulamos que la politica exterior de un estado puede ser entendida como una politica publica
mas del régimen, por tanto, los cambios que se producen en € ambito de las estructuras 'y procesos
politicos deberian tener una cierta influencia en ella, siendo imposible que un cambio fundamental

en las estructuras politicas- institucionales no repercuta en la politica exterior.

Los cambios de régimen, como ha de suponerse, implican algin grado de alteracién en los

mecanismos politico- institucionales, los que a su vez pueden dar lugar a una reformulacion de las



politicas de gobierno (Dieter — Nolehn, 1991:232 ). De manera que cualquier cambio que se
produzca en las estructuras de autoridad, en las reglas del juego formales e informales, y en los
principios del régimen, con independencia del grado de este, deberia concernirla en alguna medida,
dando paso a momentos de “creatividad e innovacion” sobre la politica a seguir.

La evidencia empirica del proceso de democratizacion en Ameérica Latina, demuestra que no
necesariamente a un cambio de régimen le siga un cambio determinado en politica exterior, pero
vale mencionar los casos de Argentina y Paraguay, para dar cuenta que las transiciones a la
democracia implicaron diferentes niveles de transformacion del comportamiento externo de estos
paises.

Hay muchos casos en paises desarrollados y en vias de desarrollo que dan cuenta del grado en €l
cua la politica exterior es influida por cambios del régimen politico, pasando a ser la politica
exterior de un régimen politico una funcién de su dinamica interna.

A fin de dar cuenta de la relacion de @usdidad existente entre cambio de régimen politico y
politica exterior, tomare como modelo explicativo e que plantea Lasagna (1996), quien parte de la
hipdtesis de que un cambio en las propiedades del régimen politico puede conducir a una alteracion
de la politica exterior, y toma como propiedades del régimen: ala naturaleza de | as relaciones entre
Estado y Sociedad, a los principios y valores en que se sustenta € régimen, y finamente a los
factores estructurales del propio régimen, por tanto a produwcirse una alteracion de estas propiedad
algunas dimensiones de la politica exterior pueden ser modificadas, tales como: los objetivos,
intereses y estrategias, y la relacion diplomético, este Ultimo es un instrumento importante en
nuestra investigacion para dar cuenta de las idas y venidas por las que han pasado las relaciones de
Argentina y Paraguay, teniendo en cuenta fundamentalmente la inestabilidad politica de nuestro
vecino, como asi también los distintos cambios de régimen, en el sentido siempre de cambio de
gobierno, s bien los mismo seguian perteneciendo a un mismo partido, pero con distintos aspectos
aconsiderar por cada uno de ellos.

Cabe destacar aqui, a modo de gjemplo, €l salto cualitativo que se intenta dar en la politica exterior
del Paraguay, cuando cae la dictadura de Strossner en 1989 y asume e gobierno € Gral.
Rodriguez., €l nuevo gobierno intentd dar, méas ala que no se haya podido conseguir en su
totalidad; un cambio radical en la estructura de gobierno.

La inestabilidad politicay las politicas disfuncionales pueden conducir claramente a cambio en €
liderazgo central, del régimen, de las instituciones y creencias dentro del Estado y la sociedad. En
suma, los cambios en la politica exterior tienden a reflggar cambios que tienen lugar en las
estructuras, creencias y politica de la sociedad y del Estado dentro de un contexto internacional

dindmico ( Lasagna, 1996 ).



Cuando se producen contradicciones entre | as politicas gubernamentales y las demandas gque vienen
desde la sociedad politica, la chispa del cambio queda activada. El fortalecimiento de la oposicion
dentro de un régimen autoritario, por eemplo, puede poner en entredicho las politicas
gubernamental es restandol es legitimidad hasta provocar su cambio, cuando no € cambio del mismo
régimen. Si las politicas gubernamentales fracasan en gjustarse a las nuevas demandas del contexto
domeéstico, las contradicciones crecen incrementando la probabilidad del fracaso, desatando asi una
crisis politica que cuestiona la legitimidad de las politicas y las creencias mantenidas por € grupo
dominante ( Lasagna, 1996).

Algunos autores, ven limitada esta teoria que versa sobre el peso que se le atribuye a régimen
politico sobre la politica exterior, Rosenau (1980) menosprecia esta variable, al considerar que en
los paises menos desarrollados son mas vulnerables a los estimulos del contexto internacional, con
los cual sus politicas exteriores estarian mas determinadas por esté que por los condicionantes
internos, pero habria que demostrarle a Rosenau entonces, porque 1os intentos de golpe de Estado
en 1996, el asesinato del vicepresidente Argafia en 2000, el asilo otorgado pro nuestro pais en ese
momento, porque todos estos sucesos y ateraciones en el régimen politico Paraguay modificaron el
perfil de su relacion hacia nuestro pais?

Son varios los autores que contrariamente a lo que manifiesta Rosenau, aprecian el peso de los
factores internos en la politica exterior, a saber: Barbaray Stephen Salmore, manifiestan que
sobre la relacion existente entre “tipo de régimen” y el “comportamiento de la politica exterior” de
las naciones, en e sentido de que los objetivos que los lideres de |os regimenes asignan a la politica
exterior, las limitaciones que la naturaleza de cada régimen impone a esa politica, asi como el

sistema politico interno en e que se asienta & régimen no pueden menos que constituir conceptos
importantes en la explicacion de |o que sucede con la politica exterior del respectivo pais.

No obstante entre los regimenes democréticos las tensiones vinculadas a la relacién interior-exterior
también dan lugar a diferencias, por cuanto el proceso de la politica exterior esta fundado en un

precario balance entre el compromiso democratico y larazén de Estado ( Panebianco, 1993:43)

El régimen politico como variable explicativa da cuenta de las interacciones entre el juego
diplomético en el campo internacional y €l juego politico interno en torno a cuestiones que son

simultaneamente internas e internacionales (Putman,1988)

La politica exterior esta condicionada por el régimen politico, puesto que es fruto de un conjunto de
interacciones, que se llevan a cabo de acuerdo con unas reglas, estructuras y valores que emanan de
é.

En este sentido, en el caso de Paraguay, €l cambio de régimen politico de 1989 operé como una

condicion necesaria para lograr la reinsercion internacional del pais. Pero desde entonces, en



adelante faltdé la condiciéon suficiente de una adecuada politica exterior y de una diplomacia
profesiona y capacitada, y laimprescindible autonomia respecto de las asfixiantes y determinantes
coyunturas de la politica interna, para convertir a influyente factor externo en un instrumento
fundamental a servicio de sus intereses nacionales, que sobre todo tienen que ver con € problema
del desarrollo, entendiendo por tal la transformacion productiva, sustentable y con equidad que

requiere con urgencia el Paraguay.)

LA FORMULACION DE LA POLITICA EXTERIOR:

Asimismo, otra variable principal que me interesa rescatar en mi investigacion es el proceso de
formulacion de la politica exterior, € proceso de toma de decisiones y los actores decidores que se
vinculan en la misma. (Allison,1988 )

La toma de decisiones no se produce en el vacio, sino que es € resultado del conjunto de
interacciones a las cuales se ve sujeto el sistema de politica exterior. Las demandas y relaciones que
provienen de los &mbitos domésticos y externo se agregan de manerainteractivay tienden aegjercer
presion sobre el sistema. En consecuencia creo que en € intento por caracterizar las relaciones
bilaterales de ambos paises considero primordia contemplar € estudio de los factores que se hacen
presentes en este ambito y la forma en que e sistema de politica exterior de ambos paises las
plasma.

De manera tal, podemos ver como e proceso de formulacion de la politica exterior tiene elementos
que lo distinguen del resto de las politicas gubernamental es.

El papel del congreso es relativamente limitado en comparacion con laintervencion de este en otra
areas, asi el proceso legidativo de la politica exterior es reducido, limitandose por lo general, a
ratificar tratados y regulaciones internacionales, comprometiendo asi las decisiones externas, en
algunos casos, a otros gobiernos, ya que van mas ala del periodo de gobierno que lo suscribio.
Estos rasgos hacen diferente a la politica exterior de otras politicas publicas, demostrando de esta
manera gque existe cierta relacion entre los cambios de régimen y las caracteristicas propias que
puede asumir la politica exterior.

El proceso de toma de decisiones puede oscilar entre centralismo y burocratismo, entre la
centralidad de las decisiones externas en € régimen autoritario y la mayor relevancia que
adquirieron en democracia, actores mas descentralizados. En este contexto el Ministerio de
Relaciones Exteriores, junto a otras carteras que poseen una dimensién externa importante,
desarrollan procedimientos organizacionales propios y diferenciados. La burocracia, por tanto,
generalmente se modifica: ya sea haciéndose mas compleja, o bien produciéndose un cambio de

personal, ampliaremos sobre estas dos instituciones mas adelante.



En el proceso de elaboracién de una politica exterior se toman en cuenta, laforma, el cdmo y quien
(o quienes) hacen la politica exterior. Las decisiones por tanto son € aspecto mas visible y obvio de
la politica exterior. Sin embargo estas son solo partes de una totalidad mucho mayor que incluye
pautas de comportamientos, objetivos, intereses, estilos, percepciones e incluso no decisiones.

El proceso de toma de decisiones puede ser analizado desde diferentes perspectivas, ya sea
enfatizandose sus elementos psicolégicos, o bien la trama burocrética resultante de multiples
interacciones en el ambito de organizacionesy de individuos, siempre partiendo de la base de que €
Estado no es un actor unitario y racional. (Lasagna, 1995:)

En esta etapa del proceso de toma de decisiones no hay que olvidarse del estilo diplomatico que €l
gobernante de turno o el gobierno quiera imponer a la conduccion de su politica exterior, tiene un
gran peso, por tanto, la personaidad del lider y la forma en que se elabora la politica exterior.
Entrando en juego en este momento, no solo un conjunto determinado de condiciones internas
objetivas, sino que también una serie de elementos subjetivos, tales como: los vaores y
perspectivas ideol gicas de los encargados de implementarla, la tradicion diplomética del paisy los
valores 0 normas no escritas del comportamiento internacional.( Mufioz, 1986:14) ElI modo
especifico en que estos factores se entrelazan y la forma en que son impulsados por |10s responsables
de la politica exterior constituyen e estilo diplomético de un pais. En € egtilo diplomatico se
aprecia con claridad € dualismo entre continuidad y cambio que caracteriza a la politica exterior.
Por dltimo hay que tener en cuenta que no existe una relacion directa entre un tipo particular de
régimen y una determinada variacion de politica exterior, las particularidades de cada proceso, la
estrategia econOmica, € sistema internacional, también ocupan un lugar destacado en la
determinacion de la direccion que adoptan los cambios de la politica exterior.(Holsti, 1991) Enlo
gue si no parece haber dudas es que mientras més profundo es el cambio de régimen més se acentta
larelacion régimen politico-politica exterior.

La politica exterior de Argentina que se conforma a partir del primer gobierno de Menem, en 1989,
se establece dentro de una concepcion monocentrica, de manera que se crea un modelo de toma de
decisiones politicas publicas que tiende a fundamentar su accioén en definicion de una agenda
reducida a la busgueda del consenso con la potencia hegemonica, se planted gque esto fuera asi de
manera de no quedar a margen del sistema internacional, pero haciendo una lectura equivocada del
mismo, dado que de esta manera nuestro pais priorizo la relacion con EE. UU degjando de lado, los
vinculos con los paises vecinos, Paraguay, de esta manera quedo relegado de la agenda de interés
de nuestro pais.

Segun Andrew Moracveksic, los actuales esquemas acerca de la influencia nacional en la politica

exterior se pueden dividir en tres subcategorias, de acuerdo con €l factor de la politica interna que



los analistas privilegian:

a) las teorias que subrayan las presiones de los actores sociales internos a través del poder
legidativo, los grupos de interés, la opinion publicay las elecciones,

b) las teorias que localizan las fuentes de la politica exterior dentro de las unidades
administrativas del poder gecutivo. Otros modelos complementarios a los que estudian a
las organizaciones burocréticas se centran en la dinamica de grupos en los niveles més altos
de la piramide de toma de decisiones, y otros mas se especiaizan en la psicologia del
individuo,

c) los estudios sobre e carécter liberal o autoritario de las organizaciones politicas y su

influencia en la politica externa. (Osorno, 1995)

Un aspecto que merece ser destacado en el estudio de la politica exterior paraguaya, es laincidencia
de la politica interna sobre la politicaexterior. En efecto, Paraguay ha sido desde sus origenes como
nacion independiente, un pais cerrado que ha priorizado su politica interna por sobre sus relaciones
exteriores. Es mas se puede decir que en muchas oportunidades, la politica exterior constituyd solo
una variable de la politica interna. *

Russel sobre este tema manifiesta que |os estudios sobre adopcion de decisiones se encuadran en el
nivel del andlisis “estado-nacion” y se centran en las acciones que se desarrollan dentro de un
determinado pais, dirigidas a su medio externo.

El mismo autor diferencia y creo que para nuestro caso también es vdida a distincion entre
estructura y proceso decisorio, la primera esta integrada por uno o varios actores gubernamentales
domeésticos que tienen a un tiempo la capacidad de comprometer |os recursos de una sociedad y de

evitar que la decision adoptada pueda ser facilmente revertida’ El proceso de toma de decisiones,

L Eneste sentido, las luchas internas en el seno del partido gobernante condicionaron las posibilidad del Paraguay en
materia de politica exterior. Ejemplo de esto se da en 1992, como consecuencia de la mala praxis del Paraguay en la
€jecucion de la parte que le correspondia del Proyecto Pantalén (Rio Pilcomayo), obra que tenia como objetivo detener

o atenuar €l agua €l retroceso del rio, toda el agua escurri6 hacia el territorio argentino. El proceso de este rio y de su
obra se vieron profundamente perturbados, en la parte paraguay, como consecuencia del proceso preelectoral que vivid
el pais con vistas a las elecciones presidenciales del 9 de mayo de 1993.La cuestion fue continuamente utilizada en la
interna del Partido Colorado. Los grupos seguidores del ex Pte. Stroessner, partidarios de Argafa en las elecciones del

Partido Colorado del 27 de diciembre de 1992, acusaron de debilidad a la cancilleria del manejo de las negociaciones
con laArgentina.

Los grupos fieles a ex presidente Rodriguez, seguidores de Wasmosy, se mostraron en cambio mucho mas moderados,

pero, sin acusar de debilidad a la Cancilleria, tampoco pusieron demasiado empefio en defenderla. Esta actitud se

enmarcé dentro de la estrategia wasmosysta que, sin llegar a enfrentarse con el oficialismo, pretendié crear una imagen
electoral propia poniendo cierta distancia de la administracion de entonces. Las fuerzas armadas manejaron la cuestion
como hipétesis de conflicto. En el marco de la politica interna, fue precisamente €l sector de los jefes militares el
que gjercio fuerte presion sobre el general Rodriguez para condicionar las negociaciones a la aceptacion previa por

parte de Argentina de la posicién paraguaya. Los militares paraguayos, a igual que sectores del Partido Colorado,

compartieron la idea de convertir a Pilcomayo en una “cuestion nacional” y mantener la dureza en lo referente a este
tema, de tal manera que un eventual éxito diplomatico redituara en beneficio electoral para el gobierno o que la
responsabilidad por la prolongacion del impasse mas alladel 9 de mayo fuera atribuida ala Argentina.



por su parte se vincula con la dinamica decisoria. En é participan actores gubernamentales y no
gubernamentales, del pais y del exterior, en una secuencia tempora que se inicia a partir del
momento en que una cadena de estimulos internos y externos requiere la toma de una decision
determinada hasta que la misma es efectivamente adoptada. ( Russel, 1990: 256)

Las caracteristicas principales del sistema politico, influyen sobre manera en la estructura y
dindmica del proceso de toma de decisiones, y es lo que en mi investigacién intentaré demostrar a
través de: las caracteristicas generales del proceso de toma de decisiones en politica exterior en
Paraguay y Argentina en los Ultimos afios. Asi como también quisiera detenerme en €l rol de las
cancillerias de ambos paises, y por ultimo la relacion entre el gecutivo y el Congreso durante los
gobiernos democraticos. Para demostrar podemos observar como la naturaleza “autoritaria’ y
los resabios de autoritarismo heredados de la dictadura de Stroessner, condicionaron a poder
gjecutivo de Paraguay en todo momento a formar y manipular demandas y gozar de una gran

libertad en la determinacién de los objetivos a seguir.

LA CANCILLERIA:

Una ingtitucion a considerar a momento de hablar de formulacion de la politica exterior es la
cancilleria. El peso de las cancillerias ha sido cambiante durante los Ultimos afios dado |os cambios
ocurridos en e escenario internacional, asi como también €l rol que e gecutivo le otorgo a las
mismas alahorade plasmar la politica exterior.

En Argentina, se puede identificar una cancilleria mucho mas fuerte que en Paraguay, dada la
precariedad de las instituciones en este pais, consecuencia l6gica del largo periodo dictatoria que
este pais padeci6.

Es de destacar también que €l rol de las cancillerias en estos Ultimos afios se ha visto opacado por la
creciente participacion de otras agencias de gobierno en temas de politica exterior, principa mente
la econdmica, y la presencia durante los Ultimos afios de un canciller de tinte economicista, rasgo
gue presentd nuestra cancilleria en los Ultimos afios.

Las dificultades para coordinar el discurso y € desempefio de las distintas agencias que tienen
responsabilidades en materia externa se han visto agravadas por las diferentes percepciones,
prioridades e intereses organizacionales de sus responsables, buscandose revertir esta situacion con
la profesionalizacion del servicio exterior de la nacién, esto quedo demostrado en Argentina luego
de las interrupciones de sus procesos democréticas y con € restablecimiento de la democracia en
nuestro pais( Russel, 1990: 263)

A partir del gobierno de Alfonsin, la Cancilleria recuper6 € manejo de la agenda en comparacion

con la reduccion que habia sufrido durante los gobiernos militares, aunque ha debido enfrentar y por
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estos tiempos alin méas numerosas pujas con otros Ministerios, principalmente el de Economia.

En Paraguay, pasada ya més de una década del derrocamiento de Stroessner, y por consiguiente, del
inicio de la transicion, e panorama que exhibia en sus relaciones exteriores era todavia
preocupante, pues € Ministerio respectivo y € mango de las relaciones internacionales del pais
continuaban atascados en la herencia dejada por € autoritario régimen anterior: de improvisaciones,
déficit de ingtitucionalizacion y de modernizacion, y carencia de profesionalismo, que son
caracteristicas negativas compartidas por todo € aparato de Estado, con las excepciones del caso
gue no hacen sino confirmar laregla ( Smon, 1995:118)

No se trataba del aislamiento politico internacional de una dictadura rodeada de democracias y
anclada ademas en un anacrénico fundamentalismo anticomunista. Tampoco se esta diciendo que
nada hay de rescatable en la formulacion, orientacion e implementacion de la politica exterior
paraguaya hasta 1991, sino afirmando que en el balance predominan los aspectos regativos. En
términos generales, por gemplo, & desempefio de la diplomacia presidencial era todavia € Unico
dato que se manifestaba cas permanentemente positivo desde €l inicio de latransicion paraguaya a
la democracia. Desde luego, eso solo era suficiente para las necesidades del pais en 1991 y mucho
menos para el futuro de la democracia paraguaya.

En & caso paraguayo, sin duda alguna tanto el cambio politico interno (el inicio de la transicion y
sus primeros afios), como las transformaciones sistémicas que condujeron ala actual etapa de post-
Guerra Fria, alteraron por completo el contexto local y mundia de las relaciones internacionales del
pais, pero su politica exterior no ha logrado adaptarse plenamente a tales acontecimientos,
principalmente por carecer la actua administracion del estado de una concepcion estratégica
definida, adecuada a sus necesidades y global, sobre las posibilidades y limites del Paraguay en €l
mundo del siglo XX1 ( Smon, 1995:119)

En el Paraguay de transicién, al igual que en durante la época de Stroessner tampoco se tienen muy
en cuenta la velocidad, direccion y profundidad de los cambios internacionales que se hacen
visibles desde finales de los 80, lo que en cierto modo ayuda a explicar la inadecuacion actual del
Ministerio de Relaciones Exteriores para adaptarse positivamente a tales transformaciones  (
Simdn, 1995:96).

Sin duda aguna, en las Ultimas cuatro décadas € estado Paraguayo conocié una notoria expansion
tanto en su estructura y funciones, aunque salvo contadas excepciones sus dependencias y
organismos no se caracterizaron precisamente por incorporar la racionalidad burocrética del estado
moderno, tan bien estudiadas por la tradicion que inaugura Weber en las ciencias sociaes. La
estructura del servicio eterior del Paraguay aln sigue los antiguos patrones de la diplomacia

internacional del siglo pasado. No existe un verdadero “cuerpo diplomético paraguayo” de carrera
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como en cualquier pais ( Smon, 1995:96)

En esto Ultimos afios s bien la cancilleria paraguaya buscé € “cambio” a través de las diversas
innovaciones adaptadas en algunos aspectos del Ministerio de Relaciones Exteriores, las maneras
para adecuar €l organismo del Estado a los nuevo tiempos siguen haciéndose con antiguos y
viciados criterios. En primer lugar, porque la cancilleria (como €l resto del aparato del Estado) no
abandona su caracteristica de coto de caza exclusivo del oficialismo A punto tal que la politica de
nombramientos de embgjadores y personal diplomatico, y de funcionarios de Cancilleria, se
mantiene como patrimonio exclusivo de los afiliados al Partido Colorado. (Smodn,
1995:96)

La pédida de peso relativo de las cancillerias frente a otras agencias y la consiguiente
fragmentacion del proceso decisorio responden a distintas causas segun los paises y los afectan de
manera desigual. Sin embargo parece haber un conjunto de factores comunes a todos |os paises
estudiados: la ampliacién de la agenda de politica exterior, el ascenso de la“baja politica” al primer
lugar de las prioridades externas y la agudizacién de la crisis econdmica.

Con lallegada a gobierno de Paraguay, del general Andrés Rodriguez, su diplomacia presidencial
se ha caracterizado por la frecuencia e intensidad de sus contactos internacionales y por le sentido
de oportunidad de €ellos. La cantidad e importancia de los hechos que produjo la diplomacia del
Ejecutivo paraguayo congtituyen aspectos que comparte con la mayoria de sus vecinos
democraticos de la region.

Lo que s merece ser destacado en € caso de Rodriguez es que, siendo entre 1989 y 1993 € Unico
gobernante castrense sudamericano, surgido ademas de un golpe de Estado, sin embargo ha sabido

desarrollar una muy eficiente presenciainternacional entre sus colegas gobernantes democraticos

EL CONGRESO:

Otrainstitucion clave atener en cuenta en €l proceso decisorio es larelacion entre el Congreso'y el
Ejecutivo .La influencia del Congreso en la adopcion de decisiones es significativa, mucho mas en
nuestro pais que en Paraguay, el legidativo modificalavoluntad inicial del Ejecutivo o impide que
la decision finalmente sea adoptada.

Esta claro que € rol de Congreso en materia de politica exterior es € de influir en € proceso
decisorio y no e de adoptar decisiones, dado que actia con mucha menos frecuencia que €
gjecutivo en calidad de “unidad Ultima de decision”, aunque s cumple siempre ese papel para la
adopcién de los Tratados.

En e Paraguay de Stroessner el poder legidlativo y € judicial, eran considerados meras instancias

administrativas del gecutivo, razén por la cua précticamente en nada interesaban para las
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relaciones exteriores del pais. Tampoco las comisiones de relaciones exteriores del Congreso tenian
bajo € stronismo la menor relevancia para influir sobre e Becutivo. Por € lado de la “mayoria
“con que contaba € régimen en su “parlamento” ( 2/3 de la bancas), desde luego que nunca fue
cuestionada la conduccion por el Palacio de Lopez de los Asuntos internacionales de la republica. Y
en lo que hacia referencia a las “fuerzas no oficiaistas con representacion parlamentaria’ en esa
época ( 1/3 de los escarios del “ congreso”, divididos entre organizaciones espurias, oficialmente
reconocidas como partidos liberal radical y liberal, para dar la apariencia de un sistema democrético
pluralista) jamés prosperd en e seno del “ parlamento” uno solo de sus pedidos
de informes a Ministerio de Relaciones Exteriores. ( Smdn, 1995:105)

La situacion de Paraguay durante la dictadura de Stroessrer, marca € neto predominio del poder
Ejecutivo en e ambito de las relaciones exteriores. Y opo afirma a respecto la mayor parte de las
decisiones de politica interna 'y externa eran monopolizadas por € Palacio Lopez cuando stroessner
reinaba en él. Simén agrega que précticamente la totalidad de las decisiones del Paraguay, desde
las més intrascendentes de ellas, pasaba por un mecanismo de actor Unico (Stroessner ) cuyas

determinaciones resultaban inapelables .

Desde la inauguracion de “un sistema pluripartidista limitado” entre 1963 y 1977, y de ahi en
adelante hasta febrero de 1989, ninguna de las diferentes representaciones no oficialistas en las dos
Camaras ded Congreso (Senado y Diputados) lograron que prosperara aguna iniciativa
parlamentaria de importancia. En mayo de 1982, en plena crisis del Atlantico Sur, un “proyecto de
declaracion” netamente favorable a la reivindicacion histérica de la Argentina sobre las Idas
Malvinas, no merecio otro destino que € olvido luego de ser sometido a la consideracion de la
Camara de Diputados por representantes de la denominada “ primera minoria’, el Partido Liberal

Radical ( PLR), que habia logrado su reconocimiento legal como tal a cambio de aceptar
mantenerse en le sistema politico dictatorial, mientras el grueso de la oposicion desde 1977 volviaa
ser excluido del despdtico modelo stronista ( Smon, 1995:118)

El modelo de politica burocrética que plantea Allison resulta adecuado y pertinente para abordar €l

estudio de los procesos decisorios en materia de politica exterior, en funcién de las tendencias de

cambio apuntadas en este trabgjo.

LOSVALORES CULTURALES:

Una variable importante a considerar en la politica exterior es e conjunto de caracteristicas
especificas de las formaciones culturales de cada nacién, debido a la estrecha vinculacion entre lo
interno y externo, es decir, se actla sobre € medio exterior, pero las consideraciones y esgquemas

gue determinan esta actuacion pertenecen por entero a campo de la cultura nacional. Por ende, la
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actividad internacional de cada estado pasa a estar decididamente condicionada por los valores a los
gue adhirieron sus circulos dirigentes, por la naturaleza de su consenso interno. Por la modalidad y
caracteristicas de sus ingtituciones y también por los elementos predominantes de sus procesos
educativos y formativos. Es en este terreno que € conocimiento profundo de los sistemas politicos
comparados deviene en una clave para entender también la forma en que se estructura la politica
exterior. (Maira, 1987:414)

Sin ninguna duda, la cultura del Paraguay, sus valores, las dificultades histéricamente comprobadas
para lograr €l consenso interno y la precariedad de sus instituciones, incluyendo a aquellas de
importancia vital para la educacion de su pueblo, no son precisamente elementos que contribuyan
de manera positiva desde €l interior para e reracionamiento con e mundo circundante. Esto
demuestra que en el Paraguay “el aparato estatal autoritario y despético existente bagjo la dictadura
de Stroessner, incorpora este tipo de elementos (una cultura antidemocrética preponderante) a su

|6gica de poder, tanto para asegurar su capacidad de comando como para conseguir la obediencia de
la poblacion a tales comandos. Los elementos antidemocraticos de la cultura nacional,
aprovechados e integrados en € aparato de poder autoritario, pernean las ingtituciones de la
republica, su cuerpo socia y su espiritu, organizando su propia reproduccién y moldeando la
identidad de los actores que se desenvuelven en su seno” ( Acevedo y Rodriguez, 1986:62)

Es que a lo largo de toda su historia, politica y culturamente en el Paraguay predomind una
tradicion autoritaria. En el siglo pasado, y a partir de la independencia politica de Espaia (1811),
los paraguayos soportaron la dictadura de Franciay € despotismo de Lopez. Las dos prolongadas
etapas autoritarias concluyen con la tragedia de la Guerra contra la triple Alianza (1865-1870). La
derrota paraguaya frente al poderio conjunto de Argentina, Brasil y Uruguay posibilité que en 1870
lo que restaba del pais, particularmente sus elites, jurara una constitucion liberal. Sin embargo, sus
instituciones juridicos-politicas liberales nunca lograron plena vigencia, a que por 1o menos hasta
principios del siglo XX larazon prevaleciente en el Estado y la Sociedad esladel caudillo de turno
respaldado en lo que denominamos “la razén de las armas’. Entre 1904 y 1936, incluyendo los tres
anos de la Guerra del Chaco contra Bolivia ( 1932-1935), se redlizaron sucesivos intentos ( no
siempre exitosos) para que € pais lega coincidiera con € real. Entre 1948 y 1954, ocho
mandatarios (civiles y militares) apoyados por € Partido Colorado (& interior del cuad
predominaban sus sectores autoritarios) se sucedieron fugazmente y sin solucién de continuidad en
el Palacio de Gobierno, hasta llegar a 4 de mayo de 1954, fecha que culmina en un pacto civico-
militar entre el joven general Alfredo Stroessner y el anarquizado Partido colorado, que acepto la
deposicion del presidente colorado Federico Chaves, a cambio de mantenerse como partido del

gobierno.
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Unavez iniciada la transicion ala democracia con el gobierno de Rodriguez, € peso en Paraguay de
esta cultura autoritaria, basada en la opresion y en la exclusion de los opositores, contrapuesta a una
cultura de la tolerancia 'y de la concertacion, sigue generando numerosos escollos en e proceso de
modernizacién politica democratica que vive € pais, haciendo sentir |6gicamente su influenciaen €
campo internacional del Palacio de Lopez, por gemplo bajo la forma de un Ministerio de

Relaciones Exteriores exclusivamente en manos de funcionarios oficialistas. (Smon, 1995:108)

DESACUERDOS ENTRE TECNICOS Y BUROCRATAS:

Una dificultad mas que padecen los estados contemporéneos en la esfera de las relaciones
exteriores son los desentendimientos entre “funcionarios de carrera'y los equipos politicos’.

Esto se destaca, incluso con € desarrollo de los estados modernos, y con la ampliacion de sus
recursos y funciones, volviéndose imprescindible contar con profesionales de la administracion
publica, resultando asi inevitable la supremacia de los funcionarios de los funcionarios dentro del

aparato estatal, derivado del dominio que gercen sobre los procesos burocréticos de formacion de
las politicas publicas, de las doctrinas que elaboran y que repercuten en la socializacion de ellos
mismos, y de la impronta cuantitativa que adquieren.

El pragmatismo y e conservadurismo inherentes a la actividad de los funcionarios de carrera, que
también abarca a las burocracias dedicadas a las relaciones exteriores, encuentra dificultades para
conciliar con la légica de los equipos politicos que acceden a los cargos de responsabilidad del

estado cada vez que se produce la alternancia en el poder. La racionaidad de los equipos politicos
esta influida por € menor conocimiento que tienen sobre asuntos técnicos, en la generalidad de los
casos, y por la preferencia manifiesta de los cuadros politicos hacia concepciones ideol ogizadas.

Ademas, la solidaridad basica de los cuadros politicos se orienta hacia el gobierno o e partido del
gue forman parte, que es distinta a la solidaridad corporativa desarrollada por los burdcratas
publicos. (Smon, 1995:109)

Como resultado son muy usuales las pugnas y conflictos entre los responsables politicos de un
gobierno y los funcionarios de carrera; esto puede ser mas agudo y complicado en paises en los
cuales los cuerpos burocréticos son numerosos y las funciones con responsabilidad politica
disminuyen cada dia mas.

Los choques de consideracion entre equipos de politicos y de administradores suelen ocurrir

generalmente a inicio de una nueva administracion, cuando la voluntad politica y |a fortaleza del
gobierno recién instalada es elevada. Frecuentemente los enfrentamientos pasan a mayores, 1o que
ocurre cuanto mas extremas e ideologizadas sean las plataformas del gobierno que asciende, sobre

todo porque las burocracias especiaizadas del area de las relaciones exteriores optan por un
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“programa no escrito” que se Sitta mitad de camino frente a los planteamientos de las fuerzas
politicas més influyentes. (Simon, 1995:109)

En este punto también caben algunas reflexiones sobre larealidad del Paraguay, dada la concepcion
prevaleciente sobre el aparato de Estado, que considera al mismo un territorio eclusivo del
oficialista Partido Colorado.

No puede hablarse estrictamente de una burocracia politica en e Paraguay de Stroessner y ni en €
de latransicion, puesto que es laracionalidad partidista (manifestada a través de una condicion sine
guanon, lade laafiliacion obligatoriaa coloradismo para postular a un cargo oficial) la que impera
en laadministracion del estado, sea en el gobierno centra o incluso en las empresas publicas y entes
descentralizados. (Smon, 1995:111)

En & Paraguay, entonces, las funciones con responsabilidad politico-partidista, dentro del aparato
estatal, en lugar de disminuir han crecido sistematicamente en las Ultimas décadas y la transiciéon no
alter6 esa tendencia a privilegiar lo partidario-correligionario. De todas maneras, no puede negarse
que a causa de la larga duracion del autoritarismo stronista, los funcionarios publicos que
accedieron atal status (cas latotalidad de ellos) en virtud de su condicidn de colorados, a cabo de
tantas décadas terminaron por convertirse en un tipo especial de burdcratas publicos, corporativa y
legal, aungue no funcionalmente.

Esta peculiaridad de la administracién publica paraguaya ha sido un auténtico lastre para el proceso
de transicion porque e Estado, € principal empleador del Paraguay, sigue prefiriendo al
correligionario colorado sin tener en cuenta por lo comun los criterios de eficiencia, calificaciones.
Como resultado de esta situacion, a lo largo del periodo stronista no existieron conflictos entre
burocracias y equipos politicos, tensiones que recién empezaron a manifestarse en el aparato estatal
una vez iniciada la trangicion, y en las muy contadas areas y sectores en los cuales € Poder
gjecutivo introdujo mandos cualificados técnicamente, sin dar prioridad al comporente afiliacion a
Partido Colorado.

A MODO DE CIERRE:

Como primera conclusion hay que destacar que e proceso decisorio en Paraguay, ha presentado
tradicionamente un ato grado de centralizacién y unidad. El gecutivo y particularmente el
presidente, han concentrado en sus manos € poder politico en el pais, € régimen por tanto estaba
caracterizado por tener una forma de gobierno personalistay centralizada, en la cua los incentivos
y las recompensas materiales constituian las Unicas bases de ledtad a gobernante, y estas malas
précticas son las que perduraran en Paraguay hasta nuestros dias.

La politica exterior durante € régimen de Strossner respondia en lo interno a un régimen
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hegeménico, y en lo externo a las influencias del mundo bipolar: por lo tanto, la relacion con lo
externo se basa en un ge estratégico: la alineacion con la visién més dura de confrontacion contra el
comunismo y esto le da sustento a una politica exterior rigida y predeterminada. A pesar de las
marchas y contramarchas que tiene esa posicion durante toda las Guerra Fria en € contexto
internacional, en el Paraguay permanece invariable.

Esta continuidad de la politica también se mantiene més alla de los cambios que se suceden en la
subregion, especialmente con nuestro pais y con Brasil. En ese contexto, la politica exterior
autoritaria utiliza el recurso del aislamiento en los periodos de cambio, especialmente cuando estos
no le son propicios, al amparo de su politica de lucha contra e comunismo, que le otorgaba
mayores margenes de autonomia en su entorno directo.

Frente a los cambios vertiginosos que comienzan en el mundo a partir de inicios de los “80, empieza
adiluirse la coherencia de esa politica exterior carente de capacidad de adaptacion. La rigidez, que
fue lo que le dio coherencia en su tiempo, no le permitid visuaizar las consecuencias de las
transformaciones que se sucedian. Entonces se repite el aislamiento para ganar espacio, y no se
percibe que comienza una nueva era, donde la integracion se convierte en €l e estratégico que
determinard la capacidad negociadora futura. El paraguas de la lucha contra e comunismo finaiza
con la caida del Muro de Berlin, y los acuerdos entre Argentina y Brasil inauguran la nueva etapa
de integracion en € Cono Sur.

La llegada de a democracia se hizo esperar en e Paraguay. Los primeros sintomas de desgate y

deterioro de la dictadura de Stroessner se hicieron evidentes a principios de los 80, y recién nueve
anos después es derrocado el gobierno. Casi una década de aislamiento creciente que se evidencia
especialmente en el campo de la politica exterior, en un mundo cambiante, €l pais y su politica
internacional se mantuvieron sobre los ges estratégicos que guiaron su inserciéon internacional

durante la Guerra Fria

Con una posicion perimida, se enfrenta € pais a un mundo nuevo y a una agenda establecida de
acuerdos y compromisos a los cuales habia que sumarse. La democracia haciente debia ganar

confianza internacional. La insercion fue brusca y acelerada, mientras se discutian las nuevas
pautas, en € contexto de un debate nacional sin las restricciones de |a etapa autoritaria, se trataba de
enmendar |os errores de haber estado “ausentes’ de |os cambios durante mucho tiempo.

De esta manera, quedan en evidencia los lastres de la cultura aislacionista del pasado, que ha dejado
de ser efectiva en e marco del proceso de integracion y globalizacién. La posibilidad de lograr
margenes de autonomia a través del aidamiento es cada vez méas costoso y menos efectivo: la
consecuencia més evidente de esta situacion es que la politica exterior de la transicion democrética

ha sido una politica de “adhesiéon” que resulté en una insercién internacional insuficiente y con
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balance deficitario.

Desde € inicio de latransicién democrética, Paraguay ha adherido a un conjunto muy importante de
acuerdos internacionales, por e solo hecho de firmarlos.Pero no se considerd que la integracion al
mundo supone mas que la firma de acuerdos internacionales, supone una perdida progresiva de
autonomia en la toma de decisiones, y que eso deber ser compensado con una nueva ecuacion
negociadora basada en la diversificacion de los temas y |os actores que intervienen en el proceso. El
estado representado por € gobierno y su politica exterior, abarcan un espacio limitado de esa
negociacion.

Y por tanto, los sucesivos gobiernos democréticos no han podido establecer un mecanismo que
permita genera los consensos nacionales suficientes para definir nuevas orientaciones estratégicas
para la politica exterior. La escasa autonomiay capacidad del aparato estatal ha propiciado que las
posiciones de politica internacional, como sucede en otras instancias de la toma de decisiones del
sector publico, sean permeables a los grupos de intereses sectoriales, que imponen sus condiciones
por encima de los intereses generales. De esta manera, las politicas publicas, y en particular la
politica exterior, no generan la confianza necesaria en la ciudadania y pierden efectividad porque se
basan en parametros de corto plazo y visiones particulares.

En e caso de Argentina a la hora de formular |a politica exterior, hay que tener presente que las
variables internas la mayor parte de las veces estuvieron condicionadas por € carécter e ideologia
gobernante, y a partir de agui construian suvisién del mundo, la posicion respecto de las estrategias
posibles de desarrollo, la cultura politica dominante, y los rasgos que cada gobierno le imponia de
centralismo, presidencialismo, personalismo.

Asi podemos destacar que luego del restablecimiento de la democracia, |a politica exterior del Pte.
Alfonsin cumplié un rol personalista en algunas decisiones tales como la cuestion del Beagle, sin
dgjar de tener en cuneta la conduccién centralizada que adopto la Cancilleria argentina durante este
periodo, la misma mangj6 todos los temas de la agenda politico-diplomética y estratégica militar, y
compartio con las agencia econdmicas de gecutivo, no sin conflictos burocraticos las cuestiones
economicas-financieras (Russel,1990: 25)

La politica exterior de este gobierno pasd a ser un instrumento de la consolidacién de un proceso
politico de transicion, percibido como muy precario, como muy fragil. Esto explica en gran medida
el ato perfil dela politica exterior argentina en esta etapa. (Russel,1990: 155)

Luego, vinieron los dos gobiernos de Menem, y aqui se impusieron 1os aspectos econdmicos sobre
los politicos, se €ligio siempre a hombres fuertes de la economia para que cumplieran € rol de
cancilleres. Las demandas de la sociedad argentina en e momento en que Menem asume no tienen

gue ver con las demandas propias de la primera fase de la transicion, que son las demandas de
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derechos humanos y libertades publicas, sino que tienen que ver con demandas econémicas. Por |0
tanto, € ge delapolitica exterior pasa a ser, no ya la defensa de la democracia porgue se considera
gue este proceso continua relativamente bien, sino la busgueda de soluciones econémicas a los
problemas de la Argentina, en consecuencia, la politica exterior tiene en este caso una vision
instrumental, pero ya no es lo politico lo que la define, sino esencialmente lo econémico.

Lo mismo sucedia con el gobierno de De la Rua, que si bien en la retérica queria salir de los moldes
que habia marcado la anterior administracion, en larealidad y cordicionado por la crisis econémica
gue vivia nuestro pais, no pudo despegarse de laimpronta economicista en politica exterior.

El énfasis en los factores internos ha permitido a los expertos superar las limitaciones del andlisis
tradicional de la politica de poder, que tendia a considerar que los paises se comportaban con
independencia de las fuerzas politicas y sociales internas en la blsqueda de intereses nacionales
evidentes por si solos.(Van Klaveren, 1992:176)

Vale destacar que las dos categorias de factores internos e internacionales, no compiten sino que se
deben complementar. Algunos temas exhiben una combinacién tan complejas de elementos
internos y externos que han sido denominados “ intermésticos’” .Sin embargo, pese a que los temas
internos se estén internacionalizando y los factores externos estan asumiendo una creciente
influencia en la politica interna, desde el punto de vista analitico la distincion entre fuentes externas

e internas sigue pareciendo Util a momento de analizar la politica exterior.
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