
Globethics Repository

El cambio frágil de Paraguay [he fragile change Paraguay]
This page was generated automatically upon download from the Globethics Repository.More information on Globethics see https://www.globethics.net. Data and content policyof Globethics Repository see https://repository.globethics.net/pages/policy.

Item Type Article
Authors Rodríguez, José Carlos
Publisher Fundación Friedrich Ebert (FES)
Rights Creative Commons Copyright (CC .)
Download date -- ::
Link to Item http://hdl.handle.net/../

https://www.globethics.net
https://repository.globethics.net/pages/policy
http://hdl.handle.net/20.500.12424/217948


>  Coyuntura

El ascenso de Fernando Lugo al 
gobierno, en agosto de 2008, cons-

tituyó el mayor cambio político re-
ciente de Paraguay, solo comparable 
al golpe de Estado que 20 años atrás 
derrocó a la dictadura de Alfredo 
Stroessner (1954-1989). La victoria 
de Lugo –candidato de la Alian-
za Patriótica para el Cambio, inte-
grada por el Partido Liberal Radi-
cal Auténtico y por grupos políticos 

de centroizquierda– marcó el fin del 
lapso de 61 años de gobierno inin-
terrumpido del Partido Colorado, 
años que incluyeron los 35 años de 
dictadura. El coloradismo paragua-
yo, a semejanza del Partido de la 
Revolución Institucional (pri) mexi-
cano, se había convertido en un ver-
dadero «partido de Estado». Su de-
rrota implica un cambio crucial en 
la historia de Paraguay.

El cambio frágil de Paraguay
La esperanza y las dificultades de Fernando Lugo

José Carlos Rodríguez

La victoria de Fernando Lugo en las elecciones de agosto de 2008 

marcó un quiebre en la historia de Paraguay: constituye la primera 

derrota electoral del Partido Colorado, la primera alternancia 

pacífica en el poder y el ascenso, también inédito, de un gobierno 

de centroizquierda. A pocos meses de la asunción de Lugo, 

sin embargo, los problemas son graves: la resistencia de los 

empresarios agropecuarios a pagar más impuestos, las tensiones 

con Brasil por la renegociación del contrato de la hidroeléctrica 

Itaipú y el bloqueo parlamentario, que dificulta la aprobación 

de medidas de emergencia para paliar la crisis económica, 

son algunos de los obstáculos que enfrenta el nuevo gobierno.  
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La segunda novedad del triunfo de 
Lugo es que constituye la primera al-
ternancia pacífica de la historia na-
cional. Por primera vez, un partido 
deja el gobierno a otro a través de las 
urnas. Antes, los recambios se habían 
concretado a través de golpes de Es-
tado o por medio de guerras civiles. 

La tercera novedad –pero no la me-
nos importante– es que, con la victo-
ria de Lugo, asciende al poder, qui-
zás por primera vez en la historia de 
Paraguay, un gobierno de centroiz-
quierda1. 

El nuevo presidente presenta otras 
peculiaridades, aunque más bien fol-
clóricas. Lugo dejó la tiara episcopal 
para ponerse, dos años más tarde, la 
banda presidencial. Esto le valió una 
sanción ad divinis del Papa, quien lue-
go le dio las dispensas del caso: una 
cosa es sancionar a un obispo des-
obediente que había presentado su 
candidatura a presidente y otra muy 
distinta es enemistarse con un jefe de 
Estado. Lugo se niega a usar corbata 
y a abandonar sus rústicas sandalias 
en los actos protocolares y prefiere 
vestirse como el obispo-campesino 
que fue en el pasado. Al lado del ve-
tusto estilo establecido, estos nuevos 
gestos aparecen como una liturgia 
transgresora y contraria a los ritos 
tradicionales del poder.

La magnitud del cambio puede me-
dirse en la sorprendida conciencia 
de los protagonistas de la contienda. 

Ni oficialistas ni opositores pudieron 
predecir ni elaborar tal acontecimien-
to. Nadie había pensado en la gran 
magnitud de la diferencia de votos, 
que alcanzó el 10%, sino, apenas, en 
la posibilidad de la victoria de Lugo2. 
Como en vísperas del golpe contra 
Stroessner, los observadores extran-
jeros tuvieron más claridad que los 
analistas locales, sugestionados por 
la inercia de una historia tan inmóvil 
como agobiante. 

Sin embargo, los datos que anuncia-
ban la alternancia estaban a la vista 
de todos. El Partido Colorado se ha-
bía dividido en dos fracciones que 
conservaban su fuerza electoral, fren-
te a una oposición que concurría uni-
da. Lo que había oscurecido la lucidez 
de los pronósticos locales era que la 
gente había terminado atribuyendo 
un cierto poder mágico al oficialismo 
colorado. Y no era para menos. 

El Partido Colorado, que había llega-
do al poder tras la guerra civil más 
sangrienta de la historia, que se ha-
bía subordinado durante un tercio 
de siglo a un dictador militar, al que 

1. El gobierno surgido del golpe de Estado de 
1936, que llevó al poder por unos meses al coro-
nel Rafael Franco, suele ser considerado como 
el primer gobierno progresista de la historia 
paraguaya. Sin embargo, sus componentes mi-
litaristas y profascistas crean problemas para 
caracterizarlo como un gobierno de centroiz-
quierda o de izquierda democrática.
2. Line Bareiro: «El cambio posible» en Dere-
chos humanos en el Paraguay, Coordinadora de 
Derechos Humanos en Paraguay, Asunción, 
2008. 
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después derrocó; el partido que ha-
bía hecho una transición democrática 
sin alternancia y que se había man-
tenido así durante casi 20 años, con 
gobiernos ineptos y corruptos; que 
había aterrado, oprimido, explotado, 
pauperizado, seducido y corrompido 
al electorado, sin haber sido derrota-
do ni por las buenas ni por las ma-
las: ese partido sería, finalmente, de-
rrotado en una elección contundente. 
El coloradismo obedeció el veredicto 
de las urnas mecánicamente, como si 
fuera un contendiente leal, cosa que 
nunca había sido. Blanca Ovelar, su 
candidata, reconoció su derrota a 
solo tres horas de la clausura del acto 
comicial. 

Los resultados electorales                        	■ ■
	 y los mandatos de Lugo

Los resultados de las elecciones fue-
ron: Fernando Lugo (Alianza Pa-
triótica para el Cambio): 41%; Blan-
ca Ovelar (Partido Colorado): 31%; 
Lino Oviedo (Partido Unase): 22%; 
otros: 2%3. 

Los resultados en los comicios pre-
sidenciales fueron similares a los re-
gistrados en los parlamentarios, que 
se realizaron simultáneamente. Esto 
implica que, con el sistema de pro-
porcionalidad vigente, el coloradis-
mo –es decir, el Partido Colorado y el 
partido Unase, de Lino Oviedo, que 
es un desprendimiento colorado– 
conservó la mayoría en el Congreso. 
Así, se invirtió el escenario típico de 

los años que siguieron a la dictadu-
ra, conformado por un presidente 
perteneciente al Partido Colorado y 
una mayoría parlamentaria oposito-
ra. Ahora se trata de lo contrario: un 
presidente no colorado con mayoría 
colorada en el Parlamento. 

Si a esta circunstancia, que dificulta 
la gobernabilidad, se agrega el he-
cho de que el Partido Liberal Radi-
cal –fuerza principal oficialista de la 
Alianza para el Cambio– es una or-
ganización que carece de disciplina 
parlamentaria; y si además se tiene 
en cuenta que el entorno más cercano 
a Lugo no obtuvo más de escasos cin-
co escaños, entonces se hace eviden-
te que la gobernabilidad no será fácil 
para el flamante presidente.

En efecto, los problemas no se hicie-
ron esperar. Ya en los primeros me-
ses de gobierno, en los cuales se es-
tila otorgar al nuevo presidente un 
estado de gracia o tregua, Lugo su-
frió un verdadero boicot parlamen-
tario y tuvo que soportar una fuerte 
oposición fuera del ámbito político-
institucional. 

Esto se hace evidente al analizar los 
dos grandes ejes de la campaña elec-
toral de Lugo: la recuperación de la 
soberanía (principalmente a través de 
la renegociación del tratado de Itaipú 

3. Datos del Tribunal Supremo de Justicia Electo-
ral, <www.tsje.gov.py/e2008/resultados_finales.
php>. 
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firmado con Brasil) y la realización de 
una reforma agraria integral. El ter-
cer eje, implícito, consistía en la am-
pliación de las políticas sociales. Nin-
guno de estos objetivos se presenta 
fácil. 

En el primer punto, es cierto que el go-
bierno de Luiz Inácio Lula da Silva ha 
demostrado una actitud de simpatía 
hacia Paraguay y hacia su presiden-
te. Sin embargo, los intereses en juego 
son muy fuertes como para que esta 
disputa se gestione con gestos de bue-
na voluntad. Itaipú, la mayor repre-
sa hidroeléctrica del globo, significa 
energía barata para San Pablo a costa 
de Paraguay. Según el tratado firma-
do por las dictaduras, el precio de la 
energía es fijo, innegociable y debe ser 
pagado por el que usa la energía (bási-
camente Brasil) al que no puede usar-
la (Paraguay). Esto, como se explica en 
detalle más adelante, solo es favorable 
a los intereses brasileños. 

La cuestión de la reforma agraria 
también presenta dificultades. ¿Cómo 
regular las crecientes ocupaciones 
de tierras por parte de campesinos 
pauperizados que perdieron las es-
peranzas y tienen poca paciencia, en 
un país que sufre una de las distri-
buciones de tierra más injustas del 
planeta? Y del otro lado, ¿cómo conse-
guir que los terratenientes –ganade-
ros y sojeros– que generan la mayor 
parte de las exportaciones paguen 
más impuestos? Según estimaciones 
del Ministerio de Hacienda, la carga 

impositiva sobre estos sectores, que 
generan 27% del pib y casi la totalidad 
de las exportaciones, es de 4% sobre 
el total producido4. En un país donde 
la presión tributaria es muy pequeña, 
de 11,6%5, estos sectores, beneficiados 
por las exageradas franquicias y pri-
vilegios, no pagan ni la mitad de lo 
que paga el resto del empresariado6. 

El tercer mandato y promesa de 
Lugo, la implementación de políti-
cas sociales, se enfrenta a la escasez 
de recursos fiscales. Ante la sola po-
sibilidad de que el gobierno aumen-
tase los tributos a los terratenientes, 
ellos ya hicieron un «tractorazo» bajo 
el lema de la seguridad, término que 
engloba tanto el problema de la cri-
minalidad rural como el de las lu-
chas sociales campesinas. Poco an-
tes de la protesta de los empresarios 
rurales, Lugo había mantenido una 
serie de conversaciones con los gre-
mios empresariales para explicar la 
necesidad de aumentar los impues-
tos a los sectores más prósperos, en 
particular a los agroexportadores. El 
aumento de la carga impositiva, fi-
nalmente, no se implementó a causa 
de los trastornos de la crisis mundial. 

4. Elaborado por el gabinete del Ministerio de 
Hacienda con datos de la Secretaria de Tributa-
ción y el Banco Central del Paraguay, mimeo.
5. «Gobierno descarta impuestazo y planea 
crecimiento anual promedio del 5%» en Última 
Hora, 9/10/2008.
6. De contabilizar en el pib las hidroeléctri-
cas, que no están asentadas, la presión sería 
aún menor. Fuente: Ministerio de Hacienda: 
<www.hacienda.gov.py>.
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Pero eso no evitó la protesta del em-
presariado rural. El Parlamento, apo-
yado por el empresariado –y, posible-
mente, por la mafia que se beneficia 
de la falta de transparencia– poster-
gó una vez más la aplicación de la 
Ley de Impuesto a la Renta Personal, 
que había sido aprobada hace ya cua-
tro años y cuya vigencia fue reitera-
damente pospuesta. 

La tensión con Brasil no se vincula 
solo a Itaipú, sino también a la cues-
tión agraria. Entre los beneficiados por 
las franquicias fiscales se encuentra el 
medio millón de «brasiguayos», ciuda-
danos brasileños residentes en Para-
guay dedicados a la agricultura en la 
frontera entre ambos países. Con ellos, 
la disputa social se complica debido a 
las diferencias culturales. En general, 
los «brasiguayos» son vistos con an-
tipatía por los paraguayos, que com-
piten en desventaja con la agricultu-
ra farmer del inmigrante, provista de 
mejor tecnología, más créditos y un 
mercado asegurado en Brasil, condi-
ciones de las que no gozan los agri-
cultores paraguayos. La zona presenta 
también otros problemas. El comercio 
triangular y el contrabando se combi-
nan en la frontera, donde juegan un 
rol central la mafia y el tráfico de dro-
gas peligrosas y donde recientemente 
se produjo un conato de insurgencia 
política protagonizado por el Ejército 
del Pueblo Paraguayo (epp). 

En suma, pese a su amplio triunfo en 
las presidenciales, el gobierno de Lugo 

se encuentra hostigado por una dere-
cha parlamentaria y extraparlamen-
taria que actúa desde diferentes trin-
cheras. Desde la prensa empresarial, 
desde el Parlamento y desde los gre-
mios empresariales, cuyas moviliza-
ciones reclaman al gobierno la asfixia 
de los movimientos sociales popula-
res, principalmente del campesino. 
Se le pide también al Estado, median-
te la resistencia a un incremento de 
la carga tributaria, que no responda 
a los dramáticos requerimientos ciu-
dadanos de empleo e igualdad. Eso 
le impediría enfrentar una situación 
en la cual 40% de la población se en-
cuentra bajo la línea de pobreza y 
20%7 bajo la línea de indigencia, con 
una cobertura insuficiente de salud, 
educación y obras públicas. 

La cuestión hidroeléctrica■ ■

En este contexto delicado, el tema 
de las represas hidroeléctricas es 
central para el destino del país, ya 
que se trata de la explotación de la 
mayor riqueza natural conocida de 
Paraguay y de la posibilidad de un 
incremento de los recursos del Esta-
do. Respecto de Yacyretá, la empre-
sa binacional argentino-paraguaya, 
los temas en discusión son tres: las 
compensaciones por la inundación 
que provoca la represa, que afecta 
sobre todo el territorio paraguayo; la 

7. Encuesta Permanente a Hogares de la Direc-
ción General de Estadísticas, Encuestas y Cen-
sos, <www.dgeec.gov.py>.
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altura de las aguas (cota) de la repre-
sa; y lo que el ex-presidente argenti-
no Carlos Menem llamó el «monu-
mento a la corrupción». 

Las cosas serían más simples si solo 
se tratara de corrupción. Pero ocu-
rre que la zona inundada por Yacyre-
tá se ubica del lado paraguayo de la 
frontera e incluye el barrio bajo de 
Encarnación, lo que crea problemas 
en el alcantarillado de la ciudad y 
otros daños ecológicos. Las discusio-
nes con el gobierno argentino giran 
en torno del pago de una compensa-
ción por los daños causados. Aun-
que no se ha llegado a un acuerdo, 
sí se ha avanzado en los temas de 
control administrativo y fiscal, que 
apuntan a desmantelar la corrup-
ción en Yacyretá.

En relación con Itaipú, en la fronte-
ra con Brasil, los planteos de Para-
guay son mayores: libre disponibi-
lidad de la energía paraguaya para 
poder comercializarla (en lugar de 
la obligación de venderla a Brasil); 
precio justo por la energía que la 
empresa vende a Brasil; revisión de 
las deudas, ya que se cuestionan las 
tasas de interés (7,5%) aplicadas por 
la empresa Centrais Elétricas Brasi-
leiras sa a la binacional; cogestión 
plena o alternancia en la adminis-
tración; fiscalización binacional por 
parte de las contralorías y tribuna-
les de ambos países; y terminación 
de las obras previstas en el tratado 
pero no realizadas.

En este caso, los aspectos políticos 
se suman a los económicos. La pro-
hibición de renegociar el precio de la 
energía conviene a Brasil (que com-
pra) y perjudica a Paraguay (que ven-
de). La renegociación del tratado de 
1973 es un procedimiento difícil. Y 
parece particularmente difícil que 
ocurra en Brasil, ya que supondría la 
renuncia a ventajas sin compensacio-
nes económicas. 

Sin embargo, hay que recordar los an-
tecedentes de Itaipú y el origen autori-
tario del tratado firmado entre ambos 
países. De hecho, la Asesoría Especial 
de Seguridad e Informaciones de Itai-
pú participó en el Operativo Cóndor, 
que tuvo como objetivo coordinar la 
represión ilegal y la desaparición de 
personas en los países del Cono Sur. 
Como si esto fuera poco, en los últimos 
años, millones de dólares de la empre-
sa binacional se desviaron al financia-
miento del Partido Colorado. En suma, 
constituye el ejemplo de un tratado 
desigual firmado bajo condiciones au-
toritarias entre un país dominante en 
el ámbito regional y otro dominado. 

Para resolver estas cuestiones, Lugo 
conformó una comisión negociado-
ra integrada por expertos, miembros 
de la Cancillería y del Ministerio de 
Obras Públicas, así como de la enti-
dad binacional Itaipú. Hasta ahora, 
Brasil se muestra flexible en el tema 
de la cogestión y en la búsqueda de 
mayor transparencia financiero-ad-
ministrativa, pero es más reacio a 
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avanzar en el resto de las cuestio-
nes. En cualquier caso, resulta po-
sitivo que Lugo haya puesto en el 
centro de la agenda el tema de la 
corrupción y la desigualdad en la 
administración de Yacyretá e Itai-
pú, aunque parece difícil que pue-
da obtener resultados inmediatos o 
espectaculares.

Las negociaciones con Brasil y Ar-
gentina por las hidroeléctricas in-
fluirán en la política exterior de 
Lugo. Lo que caracteriza a su gobier-
no es el fin de la política pendular o, 
mejor dicho, de dos políticas pendu-
lares. A partir de la transición a la 
democracia, que coincidió con el fin 
de la Guerra Fría, Paraguay osciló 
entre dar prioridad a Brasil o a Ar-
gentina en su estrategia internacio-
nal. Después, la oscilación continuó, 
pero no ya entre los dos grandes ve-
cinos, sino entre el eje latinoameri-
cano progresista –encabezado por el 
Mercosur– y el compromiso incon-
dicional con Estados Unidos, que re-
presentaba el Área de Libre Comer-
cio de las Américas (alca). Hasta el 
gobierno de Nicanor Duarte Frutos, 
la posición de Paraguay había sido 
ambigua (más aún: premeditada-
mente oscilante). Pero eso ha termi-
nado. Para horror de los conservado-
res locales, Paraguay se alinea con el 
progresismo latinoamericano, críti-
co a la política de George W. Bush, 
aunque sin adoptar una posición de 
abierto enfrentamiento como la de 
Venezuela, Bolivia o Ecuador. 

Esta postura se consolidó con la for-
mación, en mayo de 2008, de la Unión 
de Naciones Sudamericanas (Una-
sur) y con la presidencia pro témpore 
de Lugo en el Mercosur. Pese a ello, 
Paraguay no tiene propósitos globa-
les en el Mercosur y encuentra difi-
cultades para acceder a los Fondos de 
Convergencia Estructural (focem), 
cuyo objetivo es paliar las asimetrías 
entre los socios. La presidencia del 
Mercosur funciona, en cambio, como 
un seguro de estabilidad política 
para un presidente en cuya casa hay 
muchos que desean el desorden. 

Transición y traspaso■ ■

La cultura política paraguaya, mayo-
ritariamente dominada por el colora-
dismo, no entiende a Lugo, quien es 
visto como un excéntrico. Un hom-
bre que no tiene interés en enrique-
cerse, que renunció a su salario como 
presidente y que no ve el Estado como 
un botín de guerra. Acostumbrado a 
financiar su inmensa maquinaria po-
lítica con recursos públicos, el colora-
dismo hoy no sabe qué hacer con ella 
y se encuentra desconcertado, sin ca-
pacidad de acción. 

La parsimonia del nuevo presidente 
exaspera. Lugo es un jefe de Estado 
que no ejerce como jefe de gobierno. 
Su comportamiento se asemeja más al 
de un monarca constitucional (o episco-
pal) que garantiza la estabilidad de un 
gobierno que no gerencia. Se ocupa de 
la integridad y de la paulatina reforma 
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del Estado, averiado por el preben-
dalismo que sostenía a los partidos 
clientelistas. Sus propios socios, los 
liberales radicales, no entienden esa 
falta de premura. Lugo es distante, 
no actúa ni reacciona: reflexiona. Son 
los ministros quienes actúan políti-
camente. 

Hay ministros con buen libreto y em-
prendimiento. El Ministerio de Ha-
cienda, con Dionisio Borda, cuenta 
con un impecable programa, un plan 
estratégico y una agenda de actua-
ción y de control, lleva las cuentas 
y emprende con prisa y sin pausa la 
gestión económica. Similar es el caso 
de Esperanza Martínez, en el Minis-
terio de Salud. Heriberto Alegre, en 
Obras Públicas, está demoliendo el 
Estado al servicio del contratista. Lugo 
los deja hacer. También deja a Cami-
lo Suares, con su pequeña Secretaría 
de Emergencia, dedicarse a épater les 
bourgeois (espantar a los burgueses) y 
consolidarse como l’enfant terrible del 
gobierno. Ticio Escobar, desde la Se-
cretaría de Cultura, busca implemen-
tar políticas culturales en todo el país. 
Horacio Galeano Perrone reorganiza 
el Ministerio de Educación, que ha-
bía sido transformado en la platafor-
ma electoralista del futuro presidente, 
primero con Nicanor Duarte y luego 
con Blanca Ovelar. Lugo deja tam-
bién que Rafael Filizzola, en el Mi-
nisterio del Interior, controle de a 
poco la corrupción e impericia po-
licial y enfrente, además, el desafío 
del brote insurgente del epp, que ya 

concretó algunos operativos de se-
cuestros con víctimas fatales y que 
incluso realizó atentados contra las 
Fuerzas Armadas. Los déficits se 
encuentran en Cancillería, a cargo 
de Alejandro Hamed Franco, y en 
Agricultura y Ganadería, cuyo titu-
lar, Cándido Vera Bejarano, enfrenta 
problemas graves y urgentes. 

Bajo la sombra de cierta impericia 
y la feliz obsolescencia del modelo 
fraudulento del pasado, Paraguay 
vive otro tiempo. Hay éxitos. La lu-
cha contra la corrupción generó un 
incremento de la recaudación de 
más de 20%. El país está haciendo 
frente, con discreción y eficacia, a la 
crisis económica mundial, sin des-
ajustes macroeconómicos y en el mar-
co de una desaceleración moderada 
del crecimiento. El ciudadano puede 
sentir mejoras en salud pública y ob-
servar otra ética política en la admi-
nistración. La inevitable crisis de la 
alternancia es, finalmente, pequeña. 
Pero los obstáculos son grandes. 

Según contó Lugo, cuando el presi-
dente del gobierno español, José Luis 
Rodríguez Zapatero, escuchó cuál era 
el monto de la recaudación tributaria 
en Paraguay, comentó: «Entonces no 
hay Estado». A ese déficit estructu-
ral se suma ahora un déficit coyun-
tural. El pib, que en los últimos años 
había registrado un crecimiento po-
sitivo tras casi dos décadas de es-
tancamiento (6,8% en 2007 y 5,8% en 
2008), sufrirá una desaceleración; el 
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pronóstico estimado para 2009 es de 
3%8. En este marco, existe el riesgo de 
que se pierdan hasta 100.000 empleos 
y que aumenten la pobreza y la extre-
ma pobreza9, ya inaceptables. 

Sin embargo, el mayor riesgo para la 
economía es hoy el bloqueo parla-
mentario al Ejecutivo, que le impedi-
ría al gobierno gestionar adecuada-
mente la coyuntura. La vinculación 
entre el Parlamento y el Ejecutivo se 
ha caracterizado en la historia re-
ciente de Paraguay por un juego de 
poder donde todo vale: el Congre-
so se había convertido en una gran 
aduana de leyes, que solo aproba-
ba aquellas políticamente rentables 
para los intereses de los propios par-
lamentarios, quienes cobran costosos 
favores políticos. 

¿Qué está haciendo el gobierno para 
enfrentar la crisis económica? Ha 
anunciado algunas medidas especí-
ficas, buena parte de ellas no son tan 
diferentes de las incluidas en el Plan 
Estratégico Económico y Social. Las 
medidas de acompañamiento al ciclo 
económico favorable previstas en el 
programa no se distinguen tanto de 
aquellas de resistencia contra el ciclo 
desfavorable. 

Entre las medidas específicamente 
anticrisis, se destaca la decisión de 
garantizar la liquidez y gestionar 
dinero para tener el poder de inter-
venir cuando sea necesario. El resto 
es acelerar, profundizar y dar mayor 

magnitud a las políticas ya previstas. 
La política económica prevé un au-
mento en la inversión pública en in-
fraestructura, la provisión de crédito 
a las pequeñas y medianas empresas 
(pyme) y a los pequeños agricultores, 
y el incremento de los gastos de sa-
lud, educación y viviendas sociales 
que permitan mitigar el déficit histó-
rico y hacer frente a los nuevos pro-
blemas.

Para implementar estas medidas, Lugo 
creó dos instrumentos de política eco-
nómica y social. En primer lugar, 
El Equipo Económico Nacional, en-
cargado de los programas globales 
y sectoriales de desarrollo, integra-
do por los ministerios de Industria 
y Comercio, Agricultura y Ganade-
ría, Obras Públicas y Comunicacio-
nes y el Banco Central. El segundo 
instrumento es el Sistema Integrado 
de Gestión para el Desarrollo Agro-
pecuario y Rural (Sigest), que inclu-
ye al Instituto de Desarrollo Rural y 
de la Tierra, al Crédito Agrícola de 
Habilitación, al Fondo Ganadero, a la 
Agencia Financiera para el desarrollo, 
al Instituto Nacional de Cooperativis-
mo, al Instituto Forestal Nacional, a la 

8. «Compromiso ante el fmi es tener superá-
vit de g. 300.000 millones» en Abc, Asunción, 
9/11/2003. La estimación de la Cepal es un 
poco más pesimista: 2% de crecimiento econó-
mico para 2009. Ver Cepal: «Balance prelimi-
nar de las economías de América Latina y el 
Caribe 2008», <www.eclac.org/>.
9. «pnud advierte que este año habrá 283.000 
nuevos pobres en el país» en Abc, Asunción, 
15/1/2009.
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Secretaría del Ambiente, a la Secre-
taría Nacional de Calidad y Salud 
Vegetal, a la Secretaría Nacional de 
Salud Animal y a representantes de-
partamentales y municipales. En am-
bos casos, el objetivo es combatir la 
actual fragmentación del Estado. El 
resultado ha sido dotar de una ma-
yor capacidad operativa a dos mi-
nisterios claves: Hacienda y Agri-
cultura. Pero, hasta el momento, la 
gestión pública no recorre los pasi-
llos de estas instancias de coordina-
ción suprainstitucionales, sino la de 
los ministerios.

Escenarios de incertidumbre■ ■

El gobierno de Lugo ha despertado 
grandes esperanzas. Por primera vez, 
se rompió el círculo vicioso de go-
biernos que permitían el crecimiento 
de la pobreza y al mismo tiempo se 
beneficiaban de ella, ya que el parti-
do oficial era la única fuerza política 
capaz de aliviar, a través de medidas 
parciales y clientelistas, los males 
causados por el propio gobierno. 

El ascenso de Lugo constituye una cri-
sis de la democracia surgida de la tran-
sición, que no había llegado a crear 
una ciudadanía social y económica 
que volviera estable, creíble y útil la 
ciudadanía política. Por eso, Lugo ex-
presa una gran esperanza, pero tam-
bién las frustraciones propias de una 
democracia inoperante, con un escan-
daloso aumento de la desigualdad, la 
corrupción y la miseria. Lugo es un 

outsider del sistema de partidos, cuya 
tradición centenaria les permitía ga-
nar elecciones pero no gobernar, en 
el sentido de realizar los cambios ne-
cesarios. 

El apoyo del Partido Liberal Radical 
al gobierno de Lugo es contradictorio. 
El vicepresidente del país y líder de esa 
fuerza, Federico Franco, tiene una po-
sición política enfrentada a la de Lugo. 
Pocas semanas después de asumir su 
cargo, Lugo denunció conversaciones 
de Franco para deponerlo a través del 
Parlamento. Según la denuncia, ha-
brían participado Lino Oviedo y sec-
tores colorados seguidores de Nicanor 
Duarte Frutos. De contar con el apo-
yo de un sector del Partido Liberal Ra-
dical, el plan –consistente en asfixiar 
políticamente al gobierno impidién-
dole tomar medidas, para luego votar 
su deposición por «mal desempeño»– 
había sido factible.
 
Por más que Lugo pueda apoyarse en 
su popularidad y en la coyuntura fa-
vorable a los líderes de izquierda en 
América, carece de mayoría parlamen-
taria y enfrenta una oposición políti-
camente desleal. Sus incondicionales, 
los pequeños partidos cercanos a él, 
se están institucionalizando, pero sin 
superar aún la dispersión que los ca-
racteriza y sin trascender su pequeña 
base electoral. Los movimientos socia-
les no tienen articulación política. 

En sus primeros tratos, Lugo se acer-
có a Unase, el partido de Oviedo, y le 
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dio el apoyo con el cual obtuvo la 
presidencia del Poder Legislativo. 
Esta fuerza demostró no ser leal, 
e hizo que Lugo optara por tratos 
más coherentes y por una articula-
ción más cuidadosa, pero siguió co-
sechando fracasos frecuentes en el 
Parlamento. La peor derrota parla-
mentaria fue el intento de completar 
una vacancia en la Corte Suprema de 
Justicia. La oposición –oviedistas, co-
lorados e incluso algunos miembros 
de la propia Alianza Patriótica– deja-
ron sin quórum la sesión para evitar 
el nombramiento. 

Como ya se señaló, el mayor riesgo 
es, hoy por hoy, el bloqueo parla-
mentario a las medidas de emergen-
cia necesarias para hacer frente a la 
crisis económica, como la aprobación 
de los fondos de contingencia gestio-
nados con la banca multinacional. Si 
Lugo logró mantener su prestigio lo-
cal e internacional en los primeros 
meses de gobierno, el riesgo afecta 
tanto la gobernabilidad, que muchos 
entienden como la simple capacidad 
de gobernar, como la gobernanza, 
que muchos entienden como la capa-
cidad de gobernar bien. 
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