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RESUMEN

El 2019 ha sido un afio inusual para un gobierno que inicia su mandato, debido a
la sucesioén de crisis que llevaron al presidente Mario Abdo Benitez al borde de ser
destituido via juicio politico. Este articulo analiza el periodo centrdandose en tres
dimensiones: la imbricacién de la politica exterior con la doméstica, o “intermesti-
cidad”, el convulsionado frente politico, y la crisis econémica. El articulo concluye
que el 2020 serd un afio decisivo para determinar si el marcado deterioro de la
suerte politica del gobierno en su primer afio sera revertido y si la oposicién podra
articular un frente opositor coherente y unido de cara al futuro. De cémo se re-
suelvan estas dos interrogantes depende en gran medida el escenario electoral de
2023 y cudles seran las posibilidades de éxito del Partido Colorado y la oposicién.
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ABSTRACT

2019 has been an unusual year for a government that is beginning its term, due to the suc-
cession of crises that brought President Mario Abdo Benitez to the brink of impeachment.
This article analyses the period by focusing on three dimensions: the overlapping of foreign
and domestic policy, or “intermesticity”, the convulsed political front, and the economic
crisis. The article concludes that 2020 will be a decisive year for determining whether the
marked deterioration of the government’s political fortunes in its first year will be reversed
and whether the opposition will be able to articulate a coherent and united opposition front
for the future. How these two questions are resolved depends largely on the electoral scenar-
io of 2023 and what the chances are for the success of the Colorado Party and the opposition.
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I. INTRODUCCION

El 15 de agosto de 2018 asumio la presidencia de la Reptblica del Paraguay,
Mario Abdo Benitez. Pocos presagiaban que para el afio 2019 se convertiria en
el primer afio de gobierno mas atipico de los tltimos 30 afios. Una encuesta rea-
lizada en agosto de 2019 por la encuestadora CIES para el diario Ultima Hora
en agosto de 2019 en ocasién de cumplirse un afio de gobierno arrojé conclusio-
nes devastadoras: 69.3% de los encuestados reprobaba la gestion del presidente
Abdo Benitez, justamente en el primer afio que normalmente se caracteriza por
otorgar al presidente entrante una alta aprobacién (Ultima Hora 2019a).

Véanse los guarismos a continuacién (Figura 1). En el caso de los gobiernos
anteriores al de Horacio Cartes, los guarismos de Latinobarémetro fueron de
57% de aprobacion para el presidente Nicanor Duarte Frutos (2003-2008) y 86%
para el gobierno de Fernando Lugo (2008-2012).

Figura 1. Calificacion de la gestioén del primer afio del gobierno del presidente,
comparando a Abdo Benitez con Cartes. Fuente: IBOPE-CIES
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En realidad, para Mario Abdo Benitez fue un annus horribilis. La expresién De-
sastre ko Marito (Es un desastre Marito, en guarani) se volvi6 viral. ;Qué habia
sucedido? ;Cémo explicar un resultado tan adverso en el afio de la luna de
miel' de un presidente? En el presente articulo se hara un anélisis de este afio
centrado en los tres grandes ejes tematicos que dominaron la agenda nacional
y fueron los que explican en gran medida esta situacion.

En primer lugar, se analizard la dimensién de lo que, a los efectos de este es-
tudio y forzando el castellano denomino intermesticidad. Como se conoce, el
concepto “interméstico”, ampliamente utilizado en el campo de las relaciones
internacionales, fue acufiado en 1977 por el Presidente del Council of Foreign
Relations de Estados Unidos, Bayless Manning, en un célebre articulo publicado

La expresién “luna de miel” ha sido tan utilizada que resulta imposible determinar quién la acufi6 y la
adapto de las relaciones conyugales al analisis politico y hasta deportivo y mucho menos cual es su dura-
cién. La utilizo aqui por ende en un sentido laxo.
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en la revista Foreign Affairs (Manning 1977). Dicho concepto apuntaba al anali-
sis de la interseccién de la politica doméstica con la exterior, y a la influencia de
la primera sobre las segunda, y viceversa.

En ninguno de los gobiernos paraguayos desde 1993 se hubiese iniciado un
articulo como este centrdndose en esta variable. Este caso, sin embargo, es la
excepcion. Contrariamente a lo que sucede de ordinario en el primer afio de go-
bierno, la variable de la politica exterior fue la que alcanz6 mayor preeminencia
y sus resultados fueron tan francamente adversos que estuvieron a punto de
provocar su destitucién del presidente por la via del juicio politico.

En segundo lugar, se examinara el frente politico, marcadamente influido por
lo mencionado mas arriba pero también resultado de factores y lgicas enddge-
nas vinculadas al estilo de gobierno del presidente Abdo Benitez. En esta sec-
cién se explorard también el convulsionado escenario del Congreso, la reforma
de la ley electoral y la divisién de la oposicion.

En tercer lugar, el articulo abordara la crisis econémica que se tradujo en que
el afio 2019 fuese el primer afio de recesién desde 2003, con excepcion del afio
2009 severamente impactado por la crisis mundial del afio anterior desatada
por la quiebra de Lehman Brothers. En la conclusién se discutiran las perspec-
tivas para el futuro.

II. INTERMESTICIDAD

En realidad, la primacia de lo interméstico se habia iniciado en el afio 2018 con
una crisis con Israel (Lépez 2019), producto de la decisiéon del gobierno de
Abdo Benitez de revertir la decision del gobierno anterior de trasladar la Em-
bajada Paraguaya de Tel Aviv a Jerusalén y que marco el inicio de la era de agu-
da intermesticidad que caracteriz6 el afio 2019. Dos consecuencias de particular
relevancia ameritan mencionarse. La primera, que el propio vicepresidente de
Estados Unidos Mike Pence realice gestiones ptiblicas para presionar al gobier-
no de Abdo Benitez a que revierta su decisién (Maza 2018). La segunda, que el
presidente, atin antes del traspaso de mando, ejerciese el poder de “marcarle
la cancha” al presidente entrante.” El presidente Abdo Benitez reaccioné con
cierta tibieza posiblemente sorprendido por la repercusiéon de su decision, pero
al mismo tiempo evidenciando una debilidad que le acompafiaria durante todo
el afio (AP 2018).

2 Para el regreso del Partido Colorado al poder de la mano de Horacio Cartes, ver Turner (2014). Para la

interna de 2017 entre Cartes y Abdo Benitez, ver Carrizosa (2018). Para el periodo inmediatamente anterior
ver Gonzélez Bozzolasco (2017).
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La crisis del Acta Secreta

La crisis mas grave del primer afio de gobierno fue la llamada crisis del Acta
Secreta y se relaciona con la renegociacién del Anexo C del Tratado de Itaipt.
Esta renegociacién representa el desafio mas importante de la historia reciente
del Paraguay. Revisar el Anexo de un tratado firmado entre dos dictaduras en
1973 sobre la construccién de la represa de Itaipti, la segunda mas grande del
mundo, constituye el mas importante reto de politica exterior de Paraguay des-
de la Guerra del Chaco, un desafio de proporciones maytisculas.

El Anexo C del Tratado es el que establece las “Bases Financieras y de Presta-
cion de Servicios de Electricidad de la Itaipd”. Si bien es cierto que su alcance,
en un sentido estricto, puede parecer limitado, su negociacién es de extrema
importancia y ofrece oportunidades para que el Paraguay obtenga reivindica-
ciones reclamadas por mucho tiempo, y a su vez puede abrir las puertas a que
Paraguay renegocie también algunas clausulas del Tratado altamente lesivas a

sus intereses.

Entre las mismas figura no solo el precio de la energia en un sentido general,
sino también el precio de venta de la energia garantizada, el de la energia exce-
dente, el de la cesiéon del Paraguay al Brasil y el uso que el Paraguay pueda dar
al 50% que le corresponde.

Desde 1984, cuando la represa inicié su funcionamiento, el precio recibido por
Paraguay por su cesion de energia a Brasil fue muy inferior al de mercado, le
privé de ingresos legitimos, y represent6 un subsidio para el Brasil. Solamente
en el afio 2012, luego del Acuerdo Lugo-Lula que triplicé los ingresos paragua-
yos, el pais perdié al menos 750 millones de doélares (VCC 2013). Un estudio
posterior de Miguel Carter estima la pérdida total durante 31 afios en 54 billo-
nes de dolares (ABC Color 2018; Carter 2019).3

A ello se suma la denominada “deuda espuria”, producto de la venta de ener-
gia a Brasil por debajo de los costos de produccién entre 1997 y 2002, deuda
contraida para que Brasil enfrente su crisis econémica (VCC 2013). Estos datos
explican por qué la renegociacién del anexo C constituye para el Paraguay no
solamente un tema técnico sino una “causa nacional” motivada por la necesi-
dad de resarcir al menos en parte el perjuicio causado a sus intereses a lo largo
de décadas.

Desde el inicio del mandato de Abdo Benitez, pero especialmente desde 2019,
se constituyeron diferentes instancias de asesoramiento sobre la materia. El
Partido Liberal Radical Auténico (PLRA), el Congreso, y diferentes organiza-
ciones de la sociedad civil organizaron comisiones para el estudio del tema.
La prensa publicaba numerosos articulos instando al gobierno a negociar con
patriotismo y firmeza.

3 Agradezco al autor copia de la presentacion.
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El gobierno hablaba poco y no esclarecia cémo se abordarian las negociaciones
ni quiénes participarian. Lo tinico que se sabia era lo que el presidente Abdo
Benitez habia manifestado en oportunidad de su reunién con el presidente Jair
Bolsonaro en Itaipt, y es que él personalmente lideraria las negociaciones (La
Nacién 2019a).

En julio de 2019 se produjo la renuncia del Ing. Pedro Ferreira, presidente de
la ANDE, la empresa estatal de electricidad, quien fue reemplazado por el Ing.
Alcides Jiménez. La falta de claridad acerca de las razones de este cambio de
altisima relevancia, especialmente en dicho contexto, levant6 sospechas que
fueron agravadas por el rol jugado por el Ing. Jiménez en la negociacién del
fuertemente cuestionado Acuerdo Cartes-Macri del 9 de agosto de 2018 para el
otro gran emprendimiento binacional, Yacyreta.

Es en dicho contexto que el 24 de julio surge stibitamente a la luz ptiblica el Acta
Secreta del 24 de mayo que establecia las condiciones de operacién de Itaipd
hasta el 2023. Su difusién publica tuvo un impacto demoledor para el gobierno.
El Ing. Ferreira declar6 publicamente que su renuncia se debi6 a su negativa a
firmar dicha acta, cuyo contenido entonces se hizo ptiblico. Presionado por un
asesor del presidente Abdo Benitez que concurri6 a su oficina con el texto para
que lo firme, Ferreira le solicit6é que le devuelva el acta al presidente, sin su fir-
ma, acompafiada de su renuncia manuscrita que la redact6 en dicho momento.

El acta contenia condiciones gravosas para el Paraguay que resultarian en un
sobrecosto de entre 250 y 300 millones de doélares por la compra de electricidad
por parte de la ANDE. Al mismo tiempo eliminaba un articulo, cuya inclusién
habia solicitado la ANDE, que le permitiria vender energia en el mercado bra-
silero a precio de mercado y no a precio de costo, como lo viene haciendo hasta
el presente. La exclusion de dicha clausula tendria que ver con un intricado
procedimiento relacionado con la eventual privatizacion de Electrobras y que
beneficiaria a la empresa brasilera LEROS, supuestamente vinculada con la fa-
milia Bolsonaro. La eliminacion de dicha clausula se hizo por la activa gestién
del joven abogado de 27 afios José Rodriguez, relacionado con vicepresidente
Hugo Veldzquez, quien por razones desconocidas participé activamente en las
negociaciones (Ultima Hora 2019b).*

Gradualmente fueron conociéndose los detalles que rodearon la suscripcién
de la fallida acta secreta. Sus negociadores habian sido el Embajador paragua-
yo en Brasil, Hugo Saguier Caballero, y el Ing. Alcides Jiménez. El ministro
de Relaciones Exteriores Luis Castiglioni dijo desconocer sus términos ya que
habia sido negociado por el embajador Saguier Caballero y terminé renuncian-
do, junto a Saguier Caballero, Jiménez y el director paraguayo de Itaipd, José
Alberto Alderete (Agencia EFE 2019). El presidente Abdo Benitez dijo que se

4 En el caso paraguayo, conocedores de la materia sefialan que la presencia de personas ajenas a las insti-

tuciones involucradas en un proceso o licitacién de magnitud es un indicio de la participacién de un padri-
no politico al cual representarian.
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habia familiarizado de los detalles a través de la prensa y que pediria a sus
funcionarios una explicacion detallada. Sin embargo, la difusién de mensajes
de WhatsApp hecho ptblico por el Ing. Ferreira demuestran lo contrario. Indi-
caban también que habia habido una fuerte presién del gobierno brasilero para
su aprobacién (ABC Color 2019a).

La crisis se profundizé y acelerd y para fines de mayo llevé a la decisién de ini-
ciar un juicio politico al presidente Abdo Benitez por la causal de “traicién a la
patria”. Ala tarde del 31 de julio se confirmé que la bancada del sector cartista en
la Camara de Diputados decidi6 apoyar el enjuiciamiento, con lo cual se contaba
con la mayoria de dos tercios absolutos, 53 de 80 diputados, requerida por la
Constitucion para el efecto. El 1 de agosto Paraguay y Brasil firmaron un docu-
mento que anulaba el acta. En una frenética noche de negociaciones Abdo Beni-
tez logré un acuerdo con Horacio Cartes para desactivar el juicio y el 2 agosto
ya podia respirar tranquilo. “Tengo en mi poder el Acta Bilateral que anula total-
mente el tltimo tratado, firmado el 24 de mayo pasado; con esto creemos que se
repara totalmente el dafio. Celebramos esta gran victoria de la ciudadania y con
esto, también ya nos retiramos de la intencién de llevar adelante el juicio politico
al presidente y al vicepresidente”, indicé el diputado Pedro Aliana, presidente
del Partido Colorado y diputado leal a Cartes (Calcena Ramirez 2019).

Varios elementos influyeron en el logro de dicho resultado. En primer lugar, Bol-
sonaro dio su respaldo a Abdo Benitez y asegur6 que Brasil anulaba el acta y es-
taba dispuesto a renegociarla. Estados Unidos también los apoy6 publicamente a
través de sendos tuits de su embajador en Paraguay Lee McLeeny (Ultima Hora
2019c¢). Por otro lado, conocedores del caso aseguran que intervino también el
primer ministro israeli, Benjamin Netanyahu, quién, a pedido de Estados Uni-
dos, habria intermediado con Cartes. Para la madrugada del dia siguiente Abdo
Benitez habia evitado su destitucion y salvado su gobierno y expresé: “Pido
disculpas, si es que me equivoqué”.’ No fue una sorpresa por lo tanto que una
encuesta de CIES para el diario Ultima Hora indicara que el 63 % de los encues-
tados consideraran que el presidente no estaba preparado para renegociar y que,
para el efecto, solo el 20% confiaba en el presidente (Ultima Hora 2019d).

De haberse producido la destitucién del presidente y el vicepresidente, es decir
de doble acefalia, le seguia en la linea de sucesion el presidente del Congreso,
Senador Blas Llano, lider del sector liberal aliado con el cartismo desde el pe-
riodo anterior. De conformidad con la Constitucién le corresponderia comple-
tar el mandato del presidente destituido, cuatro de los cinco afios del periodo,
sin haber sido electo para el cargo, aunque deberia convocarse a la eleccién de
un nuevo vicepresidente. Este evidente error de la Constitucién que lleva a que
la vacancia del presidente no requiera eleccién de un sucesor pero si lo exija
la vacancia del vicepresidente esta sin embargo explicitamente establecido y
hubiese llevado a un reprise de la situaciéon de doble acefalia de 1999, cuando el
presidente del Congreso Luis Gonzélez Macchi complet6é mas de cuatro de los

5 Para una concisa, pero completa explicacién del caso, véase: Calcena Ramirez (2019).
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cinco afios del mandato de su predecesor, Ratl Cubas Grau, aun teniendo un
Vice-Presidente, Julio César Franco, que si habia sido electo para reemplazar al
asesinado Vice-Presidente Luis Maria Argafia.

Muchos cabos quedan por atar en el analisis de la crisis. ;Hubo quizas un com-
promiso de que Llano renunciase a favor de un eventual vicepresidente electo?
¢Qué concesiones extrajo Horacio Cartes del presidente Abdo Benitez? En el
caso de Israel pareceria obvio pues el gobierno decidié declarar organizaciones
terroristas a Hamas y Hezbollah (AFP 2019).

Un ganador indudable de la crisis fue Horacio Cartes, quien exhibi6 su fuerza
para sostener o derrumbar al gobierno. Sin embargo, no debe perderse de vista
que eso solo fue posible porque la oposicién asumié la misma postura. Cartes
solo con sus votos en ambas Camaras no puede alcanzar sus fines. Atn asf,
pretendi6 proyectar la imagen del King-maker o su reverso, el King-breaker como
estrategia para potenciar su poder en el imaginario politico.

La no-crisis: relacién con Estados Unidos

A lo largo del 2019 el gobierno intenté mejorar su posiciéon fortaleciendo su
relacién con Estados Unidos, lo que seria una demostracion del éxito de su go-
bierno en el exterior a pesar del poco reconocimiento interno. En el transcurrir
de un solo afio se produjeron tres hechos importantes.

El primero fue la visita de Ivanka Trump (Ultima Hora. 2019). El segundo, la
visita del Secretario de Estado Mike Pompeo, primera de un Secretario de Esta-
do al Paraguay desde la visita de Dean Rusk en abril de 1965. La visita de Rusk
se habia realizado justo en el contexto de la crisis producida por la invasion
brasilera de territorio paraguayo en Puerto Renato en los Saltos del Guaira,
cuyo potencial hidroeléctrico se utilizaria mas tarde para la construccién de la
represa de Itaipt. Las fuerzas brasileras se retiraron del territorio paraguayo al
dia siguiente (ABC Color 2019b). Finalmente, el “broche de oro” para el gobier-
no de Abdo Benitez fue la reunién con el presidente Trump a fines del afio, el
tercer espaldarazo a su gobierno (White House 2019).

La crisis del caso Arrom-Marti

Otro de los frentes fue el caso Arrom-Marti. Juan Arrom y Anuncio Marti fue-
ron acusados de liderar el secuestro de Edith Bordén de Debernardi a fines de
2001. En enero de 2002, después de estar aparentemente desaparecidos por dos
semanas fueron ubicados en un operativo periodistico y lograron salir de la
casa en la que se encontraban. Exhibian evidentes rasgos de haber sido a some-
tidos a torturas, o al menos a considerable violencia fisica.®

No existen estudios publicados sobre los entretelones de este caso. Este analisis se basa en reportes periodis-
ticos y conversaciones privadas con conocedores del caso. Por tanto, esta interpretacién, aunque fundada en
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Aunque no sea posible establecer con certeza lo que realmente sucedi6, obser-
vadores imparciales estiman que en realidad se traté de un doble secuestro.
Por una parte, Arrom y Marti habrian liderado el secuestro de la Sra. Bordén
de Debernardi. Por la otra, y habiéndose descubierto el caso y ubicado a sus
presuntos autores, un grupo policial los secuestré a fin de apoderarse de par-
te del botin. Una aparente desavenencia en la reparticiéon de éste habria a su
vez llevado a que se filtre la informacién de dénde se encontraban (Ultima
Hora 2019f).

Iniciado el proceso judicial en su contra por el caso del secuestro, los mismos
huyeron al Brasil donde obtuvieron estatus de refugiados. Desde alli iniciaron
una demanda al Estado paraguayo ante la Comisién Interamericana de Dere-
chos Humanos. La Comisién remitié las observaciones de los demandantes al
gobierno paraguayo el 30 de junio de 2017 y como hasta el 15 de agosto de 2018
el gobierno paraguayo no habia presentado su respuesta, remiti6 el caso a la
Corte Interamericana de Derechos Humanos.

Arrom y Marti reclamaban una indemnizacién de 123 millones de dolares,
suma que obviamente no guardaba proporcién alguna con la presunta viola-
cién de sus Derechos Humanos. La Corte fij6 la fecha de 3 de junio para emitir
su sentencia. El gobierno realiz6 una fuerte campafa medidtica al punto que
el propio presidente acudio a la lectura del fallo. La Corte fall6 a favor del go-
bierno paraguayo y el gobierno lo celebré como un ejemplo mas de su exitosa
gestion (ABC Color 2019c¢).

La victoria seria breve, sin embargo, y pronto se convertirfa en una nueva de-
rrota. El gobierno logré que el Brasil revocaré el estatus de refugiados a Arrom
y Marti, pero al momento de dictarse la medida ambos ya habian buscado pro-
teccion en Uruguay. El gobierno de Abdo Benitez inici6 las gestiones de extra-
dicién contando con la asesoria de un abogado uruguayo que aparentemente
atendio el caso con negligencia. La accién del gobierno resulté un fiasco porque
antes de que la jueza se expidiera, Arrom y Marti se encontraban en un vuelo
con direccién a Finlandia, que les habia otorgado estatus de refugiados (Ultima
Hora 2019g).

Las instancias de politica exterior discutidas aqui fueron marcadamente inter-
mésticas y generaron profundas repercusiones domésticas. La crisis del Acta
Secreta del 24 de mayo estuvo a un paso de llevar a la destitucién del presiden-
te. La relacién con el gobierno Trump tuvo una connotacién menor, pero tam-
bién agit6 las aguas que dividen a los sectores de derecha de los progresistas.
De la misma manera, la crisis del caso Arrom-Marti reavivo la polémica ideo-
l6gica. Los sectores progresistas condenaron que el Estado pretendiese eludir
su responsabilidad en su secuestro, sin por ello defender a Arrom y Marti en el
caso del secuestro.

informacion confiable, es subjetiva y de responsabilidad del autor.
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III. EL FRENTE POLITICO

Un gobierno débil

Las recurrentes crisis analizadas en la seccién anterior tuvieron su correlato en
el nivel de inestabilidad doméstica. En parte puede considerarse que la debili-
dad del primer gabinete de Abdo Benitez fue también parcialmente responsa-
ble de la intensidad y alcance de las crisis. Como sefialan Milda Rivarola y Mar-
cos Pérez Talia, el presidente, falto de liderazgo, se rode6 de asesores de poco
peso (Ultima Hora 2019h). La encuesta de CIES citada al inicio de este articulo
indica que mas del 83% de los entrevistados consideraban que el presidente
debia cambiar su gabinete y solo el 16% lo consideraba bueno.

El gabinete del primer afio de gobierno contd solo con cuatro figuras politicas
solidas y de proyeccién nacional. La primera fue el canciller Luis Castiglioni,
exvicepresidente, cuya gestién a cargo del Ministerio fue primero gris y luego,
con el escandalo del Acta Secreta, catastrofica.

José Alberto Alderete, quien fuera mano derecha del expresidente Nicanor
Duarte Frutos, ocup6 el cargo de director de Itaipd. Esta importante posicién
le permiti6 influenciar el manejo de su billonario presupuesto y ejercer la re-
presentacion de los intereses nacionales en la empresa binacional. Como se ha
visto mads arriba, esta fue precisamente la razén que antes de completar el ano
haya sido obligado a renunciar.

Un actor de mucha experiencia fue Juan Ernesto Villamayor a quien le fue en-
comendado el Ministerio del Interior cuando que muchos pensaban que seria
jefe del Gabinete Civil. Desde el Ministerio del Interior desgast6 su figura y car-
g6 con la critica publica por la persistente inseguridad ciudadana y corrupcion
en filas de la Policia Nacional.

La cuarta figura importante, pero de menor envergadura politica, fue su Minis-
tro de Obras Publicas y Comunicaciones, Arnoldo Wiens. Con buena imagen
en la opinién publica, Wiens fue también blanco de mucha critica por la lenti-
tud con la que ejecuto el presupuesto de su cartera, la que quizas mds impacto
tiene sobre la economia, pero también una en la que se han dado los mayores
escandalos de corrupcion.

Sin embargo, ninguna de estas figuras, ni individualmente ni en conjunto, lo-
gro despejar la imagen de debilidad que el gobierno proyect6 desde el primer
momento, quizas desde la humillacién a la que le sometié Cartes en el caso de
la relacién con Israel cuando le obligé a ceder a la presion del expresidente y de
la extrema derecha evangélica (Lépez 2019).

La relacién del Ejecutivo con el Congreso no fue facil. Al inicio de su mandato,
el presidente logré que dos congresistas afines presidieran ambas cdmaras. En
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la Camara de Diputados fue electo presidente Miguel Cuevas, ex cartista, con
el apoyo de la oposicion. Su rival, apoyado por el cartismo y el llanismo,” fue
el diputado Pastor Vera Bejarano. En la Camara de Senadores fue electo Silvio
Ovelar, en este caso apoyado por los oficialistas, el llanismo y el cartismo.

Sin embargo, ni una presidencia ni la otra lograron asegurar que el gobierno
hiciera aprobar su agenda legislativa, o frenase la de sectores opositores del
Congreso. En la tabla 1 se puede ver la evidencia de ello a través del anélisis de
la suerte corrida por los vetos presidenciales.

Los vetos - u objeciones como los denomina la constituciéon paraguaya - repre-
sentan la expresion mas ostensible del poder del Ejecutivo vis-d-vis el Congreso.
En la normativa paraguaya - es cierto - el umbral de rechazo es bajo. Con una
mayoria absoluta, es decir la mitad mas uno de los miembros del cuerpo, el
Congreso puede rechazar el mismo, aunque es preciso que ambas camaras se
pronuncien en el mismo sentido pues en caso contrario prevalece el Ejecutivo.
Las diferencias generalmente no responden a la posicién de las Camaras con
relacién al Ejecutivo sino a que ambas discreparon en el texto de la ley y que
por el procedimiento legislativo establecido en la constituciéon la cdmara de
origen perdi6 la pulseada con la cimara revisora. La aceptacién del veto pues
no es necesariamente un triunfo del Poder Ejecutivo.

Tabla 1. Resultado de los vetos presidenciales

Leves vetadas Veto aceptado por  Veto aceptado Vetos

y una Cdmara ambas Cdmaras rechazados
Ley n° 6.302 del régimen de
jubilaciones para profesionales Rechazado

médicos

Ley n° 6.325 que declara de interés ~ Diputados: Rechazo
social y expropia Senado: Aceptacién

Ley n° 6.333 que “que organiza la Diputados: Rechazo
corte suprema de justicia”. Senado: Aceptacién

Ley n°6.337 jubilacion
Rechazado
Odontdlogos/bioquimicos
Ley n° 6.340 de la pérdida de la Diputados: rechazo
investidura parlamentaria. Senado: aceptacion

Ley n° 6.348 que declara zonas de

proteccién Aceptado

Ley n° 6.349 “que establece el
programa “fane energia” Aceptado

Ley n° 6.356 que declara de interés

. . Aceptado
social y expropia

7 El “llanismo” es el sector del PLRA que responde al Senador Blas Llano, aliado de Cartes.
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Veto aceptado por  Veto aceptado Vetos

Leyes vetadas . by
Y una Camara ambas Camaras rechazados

Ley n° 6.364 “que declara de interés

social y expropia Aceptado
Ley n° 6.367 ley n° 5016/14
V?;Sl.onal de transito y seguridad Aceptado
Ley n° 6.376 que amplia el

presupuesto general Rechazado

Ley n° 6.381 que modifica y amplia
la ley n° 3728/09 “que establece el
derecho a la pensién alimentaria
para las personas adultas mayores
en situacién de pobreza”.

Rechazado

Ley n° 6.390 que regula la emision

de ruidos. Rechazado

Ley n° 6.403 que regula la
inmovilizacién de activos
financieros de personas relacionadas
con el terrorismo

Aceptado

Ley n° 6.426 que modifica el
presupuesto general de la nacién Diputados: Rechazo
para el ejercicio fiscal 2019 Senado: Aceptacién

TOTAL: 15 4 6 5

Del analisis de la tabla 1 pueden inferirse ciertas conclusiones. 60% de los ve-
tos fueron rechazados o aceptados por disidencias entre las Camaras. Todos los
proyectos importantes vetados por el Ejecutivo fueron rechazados. Dichos pro-
yectos versaban sobre jubilaciones, pensiones para adultos mayores en situacién
de pobreza y presupuesto. Los vetos aceptados fueron de leyes de relativa poca
importancia, salvo la Ley Nane Energia que planteaba que los gastos “sociales”
de Itaiptd y Yacyreta fueran utilizados para disminuir la tarifa de la electricidad.
Si bien la Ley fue aprobada, era de ptblico conocimiento que la mayoria del
Partido Colorado iba a aceptar el veto pues dichos fondos son un importante ca-
pital para el proselitismo politico y el clientelismo y son de utilizacién totalmente
discrecional. Los vetos aprobados en disidencia tuvieron siempre a la Camara
de Senadores votando por la aprobacion y se relacionaron con casos de expro-
piacién por razones de interés social vinculados con los departamentos en los
que los diputados son electos. En dicha Cadmara, en un técito quid pro quo dichos
proyectos son aprobados por ambos partidos tradicionales.

La oportunidad perdida

Después de la crisis del Acta Secreta se esperaba que el presidente realizara
cambios profundos en su gobierno y lo “reinventara”. Sin embargo, los mis-
mos no se produjeron hasta que sendos escandalos forzaron a Abdo Benitez a
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realizarlos. Una vez mas el presidente reaccionaba a situaciones de crisis luego
de no haber exhibido liderazgo y control de la agenda politica (Ultima Hora
2019i).

La primera situacién dio por terminada la carrera de su Jefe de Gabinete, Julio
Ullén, quien ya habia sido vinculado con la empresa LEROS en el caso del Acta
Secreta. En esta oportunidad desaté un revuelo politico y expuso al presidente
a severas criticas. Ullén fue quien orquesto la visita del empresario mexicano
Juan Fernandez, supuesto representante de Lamborghini y el anuncio de que
la misma estableceria una fébrica en Paraguay. Este anuncio fue ampliamente
difundido, incluso en la cuenta del Twitter del presidente. Al comprobarse que
tal hecho no tenia sustento alguno y que ni siquiera Ferndndez era represen-
tante de Lamborghini, Ullén no tuvo mds alternativa que renunciar (Ultima
Hora 2019j).

En octubre de 2019 se produjo el primer cambio de gabinete. Poco tiempo antes
se habia producido la espectacular fuga de un conocido y peligroso criminal.
Jorge Tedfilo Samudio, alias Samura, se fug6 mientras era trasladado a un juz-
gado para declarar y dio muerte al comisario Félix Ferrari, quien conducia la
caravana policial. Ello derivé en la renuncia del ministro de Justicia, Julio Rivas
y del comandante de la Policia. Pero también provocoé la renuncia del ministro
Villamayor (Ultima Hora. 2019k).

El reemplazante de Villamayor fue Euclides Acevedo, un conocido dirigente
politico miembro del Partido Febrerista y del Encuentro Nacional. Acevedo,
que al momento de su designacién no se encontraba realizando militancia par-
tidaria activa, habia sido también una importante figura en la lucha contra la
dictadura stronista. Aunque habia ocupado cargos de Diputado y embajador
en Espanfa, era sin embargo mds conocido por su experticia en asuntos de se-
guridad. Se trataba, sin duda, de un dirigente de gran peso politico y que no
provenia del Partido Colorado. El cargo de ministro del Interior parecia hecho a
su medida y su incorporacién al gabinete fue sin duda un refuerzo importante
para el gobierno.

Un Congreso convulsionado

En el Senado, las aguas también se enturbiaron. Dos casos de corrupcion lleva-
ron a que el mismo decretara la pérdida de investidura de dos de sus miembros:
el Senador colorado Victor Bogado (Lovera 2019) y el liberal Dionisio Amarilla.
El Senador Bogado venia soportando una antigua acusacién de malversacién
de fondos publicos, que a través de mudiltiples recursos procedimentales habia
logrado frenar. Como en otros casos de corrupcion, el objetivo de los imputa-
dos es extender el proceso al maximo, utilizando las llamadas “chicanas” judi-
ciales hasta que el caso quede extinto por cumplimiento del plazo disponible
para dictar sentencia. Por otra parte, el Senador Amarilla habia sido grabado y
filmado en un episodio de evidente trafico de influencia (Ultima Hora. 20191).
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En ambos casos la presion de la opinién publica y la critica de la prensa logra-
ron que se obtenga la mayoria necesaria para que ambos sean expulsados del
cuerpo y reemplazados por sus suplentes.?

Igual suerte, pero por otro motivo, sufri6 el senador Paraguayo Cubas (ABC
Color 2019d). Cubas, un mediético legislador, se caracterizé por protagonizar
y filmar en su cuenta de Facebook polémicas acciones que incluian enfrenta-
mientos a gritos con colegas utilizando un lenguaje soez, desprenderse de su
cinturén y exhibirlo amenazando con castigar a otros a cintarazos, y el arrojar
botellas de agua a quienes criticaba. Sus acciones provocaron una inusitada
aprobacion publica puesto que indudablemente capitalizaban el hastio ciuda-
dano con y su rechazo a la “clase politica”.

El episodio que colmé el vaso, sin embargo, fue su violenta incursién en una
comisaria del Alto Parana achacando a su Comisario haber dejado pasar el con-
trol policial a un camién cargado de contrabando y propinandole golpes en la
cabeza al mismo y otros subordinados. El Senado decidié declarar la pérdida
de su investidura y por tanto su expulsién. La estrella de Cubas se disip6 de
la misma manera subita como comenzé cuando inicié una campafa de critica
a la corrupcién en el Alto Parana, desafiando a los jueces que lo procesaban
por disturbios con acciones como defecar en sus despachos. Estos hechos le
granjearon simpatia y le permitieron ser electo Senador y hechos semejantes le
causaron su remocion.

En la Camara de Diputados se produjeron también hechos similares de graves
acusaciones en contra de algunos de sus miembros, pero el espiritu corporativo
primé y los mismos fueron protegidos. La excepcion fue el caso del diputado
Tomas Rivas, quien fue desaforado para enfrentar un proceso judicial (Ultima
Hora 2019m).

Detras de estos acontecimientos, especialmente en el Senado, subyacen dos
elementos de gran importancia. Por un lado, se observa nitidamente el cre-
ciente poder de la indignacién ciudadana que a través principalmente de las
redes sociales ha logrado influenciar de manera decisiva el discurrir politico.
Por otra parte, puede verse también un elemento preocupante. Si las Camaras
del Congreso tienen el poder de expulsar a algunos de sus miembros electos
por la simple mayoria absoluta de sus miembros jcomo podria esto afectar en
el futuro a miembros embarcados en una critica a los poderes hegemoénicos y
que podrian arbitrariamente ser expulsados por ello mismo?

Téngase en cuenta que la figura del fuero parlamentario tiene por objetivo pro-
teger el ejercicio de la funcion legislativa y evitar la presién contra los congre-
sistas. No se trata solamente de garantizar la libertad de opinién y expresion
frente a acusaciones de libelos de difamacién y calumnia, sino también de la

8 La influencia de la movilizaciéon ciudadana ha crecido en los tltimos afios. Ver por ejemplo: Duarte (2013),
Duarte y Gonzalez (2016); Herrera Fois (2017); Carrizosa (2018); Lopez (2019).
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posible utilizacién artera de causas supuestamente civiles, penales o comercia-
les para ejercer dicha presién de manera maés sutil pero igualmente efectiva.’

Este riesgo no puede ser eliminado porque la Constitucién, por lo que pare-
ceria ser un error, no contempla la mayoria calificada como un requerimiento
para la pérdida de investidura. El articulo 201 establece las causas, pero no la
mayoria requerida para su aplicacién y el articulo 185 dispone que cuando la
Constitucion no instituye una mayoria calificada, la mayoria simple es suficien-
te. Hipotéticamente ello significa que, en una sesién con el quorum minimo, 23
senadores, 12 senadores, 0 27 % de sus miembros pueden expulsar a un colega.
Es decir que en una maniobra parlamentaria 22 senadores podrian dejar de
concurrir a una sesién para no asumir un compromiso publico y permitir que
12 miembros decreten la expulsién de un Senador. Asi, seria mas gravoso re-
chazar un veto que expulsar a un miembro del cuerpo.

Golpe a la disciplina partidaria y la gobernabilidad

En abril de 2019 se inici6 una apresurada discusiéon del sistema electoral de
las listas sdbanas, es decir cerradas y bloqueadas, tema que en realidad venia
siendo planteado desde mucho tiempo atras por diferentes sectores. El partido
de derecha Patria Querida presenté un proyecto de desbloqueo que, bajo la
presién medidtica, pero también ciudadana, termind incluido en la agenda del
Senado.

En realidad, la propuesta del desbloqueo de las listas habia sido ya presentado
en el afio 2001 y habia sido objeto de una campafia de un grupo ciudadano que
casualmente, con posterioridad, se convirtié en el Movimiento primero y par-
tido después, Patria Querida.

La nueva ley establece un sistema de lista completa, cerrada y desbloqueada. En
este sistema el elector vota por un candidato de su preferencia de cualquier
lista. Luego de calculados los escafios que le corresponden a dicha fuerza poli-
tica - calculo hecho sobre la base de los votos recibidos por todos los candidatos
de dicha lista - las bancas se asignan en orden descendente de preferencia, es
decir en funcién a los votos obtenidos por cada candidato y, si restasen bancas
a asignar, siguiendo el orden de la lista."

Este proyecto de modificacion fue aprobado sobre tablas y con modificaciones
de fondo, es decir sin tan siquiera remitir para su estudio a las comisiones. El
objetivo de la modificacion fue incentivar el voto a la persona, no a la lista “sa-
bana”, empoderando asi a los electores y des-empoderando a los partidos. La

? Este peligro se ve acentuado porque la Fiscalia General de la Reptiblica se ha convertido en un apéndice de

poderosos intereses politico-econémicos.
Ley No. 6318 que modifica la Ley 834/96 que establece el Cédigo Electoral Paraguayo.

10
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literatura sobre el tema en general es abundante, por ejemplo y especialmente
Taagapera y Shugart (1989) y Shugart y Taagapera (2017). Debido a las caracte-
risticas del sistema electoral paraguayo, sin embargo, la modificacién no logra-
ra su fin y generard en cambio graves y deletéreas consecuencias.

De particular relevancia para apreciar el impacto limitado en este caso es el traba-
jo de Carey y Shugart (1995) que elabora una férmula de rank-ordering (1995: 425,
431) para clasificar las férmulas electorales en funcién a su impacto sobre el voto
reputacional, es decir el voto al candidato. El valor minimo es 1y el méximo 13.
La férmula adoptada en Paraguay, doble voto simultaneo, se ubica en la posicién
9, es decir su efecto en dicho sentido sera marginal. Si a dicho ranking basado
en tres variables (sistema de seleccién de candidaturas, método de sumatoria de
votos y nimero de votos asignado a cada elector) se agrega la cuarta, magnitud
de los distritos, el resultado es atin peor pues lejos de fortalecer el poder ciudada-
no aumenta la fragmentacién institucional, agrava el ya dificil dilema de accién
colectiva de los partidos y por tanto empeora la calidad de la democracia.

Sin tener ninguna de las posibles ventajas del voto a la persona, el sistema tiene
todas las desventajas del sistema de voto preferencial. Como es sabido (Tuesta
Soldevilla 2013), este sistema producira cinco consecuencias deletéreas. Prime-
ro, permitira que con pocos votos preferenciales ciertos candidatos alteren sus-
tancialmente el orden de la lista, simplemente porque los otros candidatos no
tienen los recursos o la infraestructura electoral para lograr el mismo objetivo.

Segundo, llevard a que cada candidato haga su propia campafia, compitiendo
contra sus supuestos comparieros de partido. Esto producird una competencia
de todos contra todos, agravara el dilema de accién colectiva de los partidos, y
perjudicara especialmente los partidos pequenos.

Tercero, y concomitantemente, debilitard atin més a los partidos, ya severamente
fragmentados y con serios problemas de gobernabilidad internos, pero también
de apoyo u oposicién a los gobiernos de turno. Su perfil se diluird en un caleidos-
copio de fracciones e individualidades. Cualquier intento de construir o incluso
de percibir actores colectivos se ahogara en un individualismo reduccionista

Cuarto, aumentard los problemas de gobernabilidad del Ejecutivo en su rela-
cién con el Congreso puesto que le obligard a negociar individualmente con
congresistas de muy distintas procedencias, preferencias ideolégicas, intereses
materiales, y aspiraciones politicas. Esto representard un mayor incentivo para
la corrupcion, la compraventa de votos, y el trafico de influencia. Este punto
has sido sefialado recientemente en el Indice de Capacidad para Combatir la
Corrupcién de AS/COA (2020) como una de las razones por las cuales Para-
guay se ubica en el puesto 12 de los 15 paises incluidos, solo superado en de-
bilidad por la Reptiblica Dominicana, Bolivia y Venezuela (ABC Color 2020a).

Finalmente, agravara el problema del control del financiamiento de las campa-
fas. ;Quién financiara a los candidatos? ;Qué rol jugara el narcotrafico denun-
ciado como ya presente en el caso de numerosos diputados? ;Y qué rol tendran
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los sectores empresariales, especialmente la oligarquia sojera y ganadera? Coin-
cidentemente, los medios que representan los principales grupos econémicos del
pais se embarcaron en una fuerte campafa de apoyo a esta propuesta.

Finalmente, como cada candidato debera presentar individualmente una rendi-
cién de cuentas al Tribunal Superior de Justicia Electoral a los efectos de deter-
minar el subsidio estatal correspondiente, éste podia tener que controlar hasta
1,350 declaraciones distintas si se utilizara como parametro las 30 listas de se-
nadores que compitieron en 2018, y esto solamente para las listas a Senadores.
En el caso de los candidatos a Diputados podria tratarse de otras 1,600, ademas
de las de las candidaturas a las 19 gobernaciones y Juntas Departamentales.

A fin de resolver la dificultad de conteo de los votos, el Congreso aprob6, tam-
bién sobre tablas, el uso de urnas electronicas. El grave riesgo que las mismas
ofrecen debido a la posibilidad de hackeo fue obviado. El Tribunal Superior de
Justicia Electoral rapidamente convocé a una licitacién para la adjudicacion del
servicio, alquilado, y otorg6 el contrato a la que fue presentada como la tinica
oferta aceptable. Al tratarse de un alquiler, no de una compra, esto permitira
subsecuentes licitaciones de renovaciéon que podran ser adjudicadas siguiendo
los mismos pardmetros (ABC Color 2020b).

Como resultado, la fragmentacion de los partidos sera atiin mayor, la discipli-
na virtualmente inexistente y la gobernabilidad todavia mas dificil, todo lo cual
puede desembocar en la peruanizacién de la politica paraguaya. Los principales
beneficiarios seran los sectores del crimen organizado y los grandes conglome-
rados empresariales (para una visiéon mas amplia de la problematica de los sis-
temas electorales de América Latina, ver Tuesta Soldevilla 2013; Freidenberg y
Uribe Mendoza 2019).

Divisién de la oposicién

A lo largo del ano se observé también una aceleracion del proceso de frag-
mentacion partidaria. El sistema de partidos ya no es bipartidista en sentido
estricto. Si bien en el campo electoral, los partidos colorado y liberal capturan
aproximadamente dos tercios de los votos, en la arena politica la realidad es
mucho méas compleja.

El afio 2019 demostré de manera particularmente clara que todos los actores
politicos dependen de otros para lograr sus objetivos. Como viene sucedien-
do desde el gobierno de Juan Carlos Wasmosy (1993-1998), la fragmentacién
politica se ha convertido en la constante institucional (Martinez-Escobar 2015).

El bipartidismo es hoy en realidad un sistema de al menos cuatro partidos,
pues la ANR (Asociacién Nacional Republicana-Partido Colorado) tanto como
el PLRA (Partido Liberal Radical Auténtico) se encuentran divididos en varias
facciones. Y ademads estan las terceras y cuartas fuerzas. Hasta 2003 el tercer
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partido fue el Encuentro Nacional, desde el 2003 hasta el 2008 el partido Patria
Querida, que lo desplazé del escenario politico, y desde 2008 en adelante su
sumo el Frente Guasu y otros partidos menores (Martinez-Escobar 2015).

La representacién politica en la Camara de Senadores, la cAmara nacional, evi-
dencia esta realidad. La tabla 2 es una estimacién del nivel de fragmentacién de
la Camara de Senadores. Los nimeros del autor son aproximados porque las
lealtades fueron cambiando a lo largo del periodo.

Tabla 2. Estimacion de la fragmentacién partidaria en la Cdmara de Senadores
(1993-2018)

Periodo 1993 1998 2003 2008 2013 2018
Partido 1998 2003 2008 2013 2018 2023
ANR 1 4 15 9 1 8 8+3
ANR 2 15 9 7 4 10 5+1
PLRA1 14 8 7 6 7 8
PLRA?2 3 5 6
Encuentro

Nacional K 8 1 ) 1 )
Patria

Querida 7 4 ) 3
Frente

Guasu 2 5 7
PDP 1 3 2
UNACE y otros 1 9 9 5 2

Los datos en la Tabla 2 demuestran que en realidad hay dos Partidos Colorado
y dos PLRA, aunque el clivaje haya cambiado con el tiempo y en las coyunturas
electorales se unifiquen. Por eso cuando se afirma que el éxito del Partido Co-
lorado es ser a la vez oficialismo y oposicién, hay que extender esta afirmacién
al PLRA.

En el caso del Partido Colorado esta diferencia le fortalece porque siempre la
candidatura para el siguiente periodo presidencial puede descargar el débito
en el gobierno saliente y presentarse no como continuidad sino como cambio.
Asi lo ha hecho el gobierno de Cubas Grau con respecto al de Wasmosy, el de
Duarte Frutos con respecto al de Gonzélez Macchi y el de Abdo Benitez con
respecto al de Cartes.

En el PLRA sin embargo la situacién es distinta. La persistencia de un ala par-
tidaria, en este caso el llanismo, que pacta constantemente, casi como vocacion,
con el Partido Colorado debilita su capacidad de liderar la oposicion. Esta ten-
dencia, acentuada desde 2013, le ha hecho perder al partido su credibilidad
como alternativa de poder y lo ha convertido en un eterno junior partner del
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gobierno de turno. Consecuentemente, al momento de las elecciones no es per-
cibido como alternativa real de poder. Resta por ver, sin embargo, si la fuerte
impronta alternativa que le ha impreso su actual presidente Efrain Alegre en
las elecciones de 2013 y 2018, logra el resultado deseado en 2023.

IV. LA RECESION ECONOMICA

En el primer semestre del afio 2019 la economia paraguaya entrd en recesion (5
Dias 2019). La caida del PIB fue del 3% y fue producto de la crisis de los paises
vecinos y principales socios comerciales, y de condiciones climaticas severa-
mente adversas (Banco Mundial 2020). Este resultado no se observaba desde la
caida de 2009 cuando el pais fue arrastrado por la crisis global de la Bolsa de
Valores de 2008 y la gran recesién que produjo.

Sin embargo, la recuperaciéon econémica del segundo semestre del afo, espe-
cialmente del tiltimo trimestre logré amortiguar el golpe y produjo para el afio
un crecimiento de 0% con la expectativa de un crecimiento de efecto rebote
en 2020 de 4.1 % (Figura 2) (5 Dias 2020). Obviamente, como resultado de la
pandemia del COVID-19 la expectativa para 2020 es ahora de una recesién del
orden del 3.5 % (Hernaiz y Feal 2020) relativamente moderada en términos
comparativos debido al buen clima, al gran peso del sector agropecuario y al
impacto mundial més reducido sobre las exportaciones de granos y carne.

Figura 2. Tasa de crecimiento del PBI paraguayo.
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Fuente: Banco Central del Paraguay

A efectos comparativos es ttil recurrir también al informe “La Economia Pa-
raguaya de los dltimos 20 afios” publicado por la organizacion DENDE (Desa-
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rrollo en Democracia), que permite seguir la evolucién de la economia en un
periodo maés largo, el periodo 1995-2015 (DENDE 2016).

Figura 3. Tasa de crecimiento del PBI paraguayo en veinte afios.

5.13%

Crecimiento del PBI
[6)]
|

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015
Afo

Fuente: DENDE.

La pobre performance econémica del aio 2019 impacté severamente sobre los
niveles de pobreza, desempleo, déficit fiscal y deuda externa. En el caso de la
tasa de pobreza que venia disminuyendo sostenidamente desde hace casi vein-
te afos, el ritmo se desaceleré produciendo un virtual estancamiento en torno
al 24% a nivel nacional, 34% a nivel rural y 18% a nivel urbano.

Otros dos impactos importantes fueron el aumento del déficit fiscal y la deuda
externa, ambos con posibles serias repercusiones en el futuro. El déficit fiscal se
encontraba controlado desde la reforma tributaria de 2004. En 2013 se aprobd
la Ley de Responsabilidad Fiscal, que establecia un tope de endeudamiento de
1.5% del PIB. En realidad, este tope era més que nada un freno a la tendencia
del Congreso a aumentar el gasto ptblico més all4 de lo posible y prudente y
de aprobar sistematicamente presupuestos deficitarios. Esta constante obligaba
al Poder Ejecutivo a contener el déficit fiscal — que técnicamente no existia pues
el Congreso simplemente aumentaba la estimacién de ingresos para mostrar
un equilibrio nominal y ficticio - por la via de un decreto reglamentario de la
Ley de Presupuesto y el ritmo de ejecucion mensual. El efecto era sin embargo
que como no se podian controlar los gastos rigidos, sueldos, salarios y pensio-
nes, el peso del ajuste recaia principalmente sobre la inversién.

La Ley de Responsabilidad Fiscal, sin embargo, no contemplaba la eventual
necesidad de adoptar medidas contra ciclicas. Debido a la recesiéon de 2019, el
Poder Ejecutivo remiti6é un proyecto de modificacién de la Ley que le permitié
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eludir el tope y a fines de afio el déficit se ubic6 en 3 % de PIB (5 Dias 2019). Para
2020 se estima un déficit mas cercano al 5%. Si bien es cierto que estas medidas
son contra ciclicas, es decir temporales, es igualmente cierto que serd muy difi-
cil para futuros gobiernos volver a poner el déficit bajo control habida cuenta la
tendencia del Congreso a aumentar el gasto y la debilidad del Ejecutivo vis-a-
vis el Congreso en materia presupuestaria. Como se pudo ver en la seccién que
analiza los vetos, el Ejecutivo vetd parte de la Ley de Presupuesto de 2019 y el
Congreso rechazo el veto. El veto se dirigia a controlar el aumento discrecional
del gasto salarial aprobado por el Congreso que llegé al punto de segmentar
finamente y hasta personalizar los aumentos salariales. Esto es debido a que el
Congreso aprueba no solo el Presupuesto sino también el Anexo de Personal, es
decir el listado de cargos y salarios. La Figura 4 ilustra la evolucién del déficit
fiscal en la tltima década.

Figura 4. Déficit fiscal (2009-2019)
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Fuente: datos del Ministerio de Hacienda.

Otro impacto de importancia y repercusion ha sido el del peligroso aumento de
la deuda externa, especialmente la contraida a través de la colocacién de bonos.
La deuda publica total aument6 10.2% en 2019 con respecto a 2018 y pasé de
representar 10.8% del PIB en 2013 a 23% en 2019. Desde 2012 el gobierno ha re-
currido a colocar bonos en la Bolsa de New York. A diferencia de los préstamos
de los organismos multilaterales que se contraen para proyectos especificos y
se desembolsan en funcién a un cronograma de ejecucion, la colocacién de bo-
nos le permite al gobierno generar importantes recursos que pueden utilizarse
discrecionalmente y sin control sobre su ejecucion.

Desde la primera colocacién de bonos por 500 millones de délares en 2013, se
ha mantenido la tendencia. Atin mas peligroso es que una parte importante
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de dichos recursos, 36% ha sido utilizado para pagar la deuda anterior. En la
dltima colocacién de 2019 por 500 millones de ddlares 40 % fue para amortizar
deuda anterior (Ministerio de Hacienda 2020). Mientras hay quienes argumen-
tan que se trata de un re-perfilamiento de la deuda, lo cierto es que siempre se
busca eludir el costo presente y aumentar el costo futuro, cargando asi con una
onerosa hipoteca a gobiernos y generaciones del porvenir. En la figura 5 se ob-
serva la evolucién del endeudamiento externo via bonos soberanos.

Figura 5. Colocacién de bonos soberanos
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Fuente: Ministerio de Hacienda

Las perspectivas son atin mas sombrias para 2020, puesto que se espera una
colocacién de bonos por cerca de 2,000 millones de délares, con lo cual la deuda
externa rozaria el 30% del PIB considerado como el maximo de endeudamiento
recomendable.

V. CONCLUSION

Annus horribilis. En esos términos se caracterizaba al primer afio de gobierno
del presidente Mario Abdo Benitez al inicio de este articulo. Podria parecer
quizas un juicio demasiado duro o estricto. Como el lector podra apreciar, sin
embargo, del conjunto de las variables analizadas no es posible extraer otra
conclusion.

En las tres dimensiones analizadas en detalle —politica exterior, politica domés-
tica y economia- el gobierno ha tenido que sortear inntimeros reveses, muchos
de ellos producto de su propia accién, o inaccién. La calidad de la democracia
sigue erosionandose y su futuro estd en riesgo, no porque se pueda regresar a
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un régimen autoritario sino porque de llegar a niveles tan bajos de efectividad
en la gestioén y de alienacién en la representacion, abre las puertas de par en par
a experimentos mesianicos o proyectos iliberales que conservan el proceso elec-
cionario pero desnaturalizan todos los elementos centrales de una democracia
representativa y clausuran o cooptan los canales de participacién ciudadana
(Zakaria 1997).

En el terreno de la oposicion, es observable una incipiente unidad de los par-
tidos politicos de oposicién. No se puede atn vaticinar si esta convergencia
llegara a 2023 convertida en alianza electoral. De una u otra manera, es posible
que en el afio 2020 se resuelvan muchos de los interrogantes decisivos para la
elecciéon de 2023.
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