ACADEMIA DIPLOMATICA Y CONSULAR

CARLOS ANTONIO LOPEZ ReVISta Dlplométlca

Ao 11, Niumero 11, Abril 2023







Revista Diplomatica

Academia Diplomatica y Consular
Carlos Antonio L6pez

Ministerio de Relaciones Exteriores
Republica del Paraguay

Afo 11, Nimero 11, Abril 2023






Agradecimientos

Al Centro Cultural del Lago.
Al Centro Cultural Ogwa de la ciudad de Luque.

A Basybuky (Claudelino Balbuena) y Rubén
Ogwa (Rubén Balbuena).

A Ysanne Gayet y Satina Chamorro.

A Alejandra Acosta y Ugo Poletti.



Revista Diplomatica

Revista de la Academia Diplomaética y Consular Carlos Antonio Lépez
Ministerio de Relaciones Exteriores

Afio 11, Numero 11, Abril de 2023

Asuncion, Paraguay.

revistadiplomatica@mre.gov.py

Ministro de Relaciones Exteriores: JULIO CESAR ARRIOLA

Director de la Revista: JUAN ANDRES CARDOZO, Director General de la Academia

Diplomatica y Consular Carlos Antonio Lépez

Coordinacion Editorial: Segundo Secretario Alfredo Blacttler (XI Concurso Nacional)

Tercera Secretaria Adriana Gayoso (XII Concurso Nacional)

Tercer Secretario Victor Cano Piris (XIV Concurso Nacional)

Consejo Editorial: Consejero Enrique Carrillo Gomez (II Concurso Nacional)

Consejero Pedro Cafiete (II Concurso Nacional)

Primera Secretaria Analia Borba (III Concurso Nacional)

Primera Secretaria Maria Emilia Ayala (IV Concurso Nacional)

Primer Secretario Jeronimo Sann (VI Concurso Nacional)

Primer Secretario René Figueredo Corrales (VII Concurso Nacional)

Segundo Secretario Alfredo Blacttler (XI Concurso Nacional)

Segundo Secretario Marcelo Vera (XI Concurso Nacional)

Segunda Secretaria Cecilia Sdnchez (XI Concurso Nacional)

Tercera Secretaria Adriana Gayoso (XII Concurso Nacional)

Tercera Secretaria Andrea Diaz (XIII Concurso Nacional)

Tercer Secretario Luis Ferreira (XIII Concurso Nacional)

Tercera Secretaria Antonella Albertini (XIV Concurso Nacional)

Tercer Secretario Victor Cano Piris (XIV Concurso Nacional)

Tercer Secretario Samir Paravicini (XIV Concurso Nacional)

Secretaria de Redaccion: Terceros Secretarios del XIV Concurso Nacional: Antonella Albertini, Héctor Al-
derete, Victor Cano Piris, Julio Delgado, Claudio Josué Duarte, Juan Fonseca, Christian Gonzdalez, Federico
Guimaraes, Victoria Martinez y Samir Paravicini

Colaboracion: Consejera Belén Morra (I Concurso Nacional), Segundo Secretario Ignacio Cazafia (VIII Con-
curso Nacional), Segunda Secretaria Viviana Sanabria (VIII Concurso Nacional) y Segundo Secretario Gus-
tavo Daniel Bdez (X Concurso Nacional)

Memoria Diplomatica - Entrevista al excanciller Rubén Ramirez Lezcano: Tercer Secretario Victor
Cano Piris (XIV Concurso Nacional)

Documentos Relevantes: Primeros Secretarios Héctor Laterza, René Figueredo Corrales y Jeronimo Sann.
Publicaciones Recomendadas: Embajador Juan Andrés Cardozo, Consejero Pedro Cafiete, Segundo Secre-
tario Alfredo Blacttler, Lic. Mario Rubén Alvarez.

Portada: “El shaman escucha los gritos de cada ave” de Ogwa (Flores Balbuena).

Contraportada: “Los mitos salen en el agua y en el espacio buscando sus poderes para curar a los nativos”
de Ogwa (Flores Balbuena).

ISSN 2304-3954

Las opiniones expresadas en los articulos publicados en la presente revista son exclusiva
responsabilidad de sus autoresy no representan ni comprometen la posicion oficial del Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores de la Reptblica del Paraguay.



Indice

7 Prefacio
10 Mensaje del Canciller
13 Articulos

15 Paraguay: La busqueda del consenso en politica exterior de Esta-
do. Las propuestas del periodo inmediato a la posdictadura

31 Limites diplomaticos de la amistad hispano-paraguaya durante
la Guerra Fria: desacuerdo en torno al Pefién de Gibraltar (1967-
1969)

57 Diplomacia critica para Paraguay tras la Guerra de la Triple Alian-

za (1864-1870): el arbitraje del presidente Rutherford B. Hayes

75 Un derecho controversial: el veto en el Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas

95 Contribucidn del sector publico para el cumplimiento de los Obje-
tivos de Desarrollo Sostenible

107 Las teorias de Estados Pequefios y su aplicabilidad en el analisis
de Paraguay



121

135

155

165

173

187

189

207

209

329

339

Cultura, informacion y analisis del campo cultural. Una contribu-
cién para el fortalecimiento de las politicas culturales en Paraguay

Costo de oportunidad en los flujos comerciales del Paraguay de
un Acuerdo Comercial con China Continental. Aplicacién de un
modelo de gravedad. Periodo 1995-2015

El Pacto Migratorio de la ONU en Paraguay: poder, posverdad y
politica exterior

Diplomacia, relaciones internacionales y politica internacional: la
teoria realista

PNUD: 45 afios trabajando por el desarrollo sostenible de Para-
guay

Memoria Diplomatica

Entrevista al excanciller Rubén Ramirez Lezcano

Documentos relevantes

Discursos del senador Huey Long en el Congreso de los Estados
Unidos de América (1934-1935)

Informe del Dr. Manuel Gondra, ponente de la Comisién de Ar-
mamentos en la V Conferencia Internacional Americana, sobre la
Convencidon Continental para la investigacién de las controversias
que puedan suscitarse entre los paises americanos.

Coleccion Blas Garay

343 Libros recomendados
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Diplomadtica y Consular

Prefacio

Estar en la diplomacia implica un desafio permanente. El espacio interno
condiciona su quehacer en el d&mbito de la politica como en el de las normas
que rigen su actividad. Y en especial, la formacién de sus cuadros y de la propia
carrera. El proceso puede ser de avance y retroceso. Sin duda, serd de evolucion
cuando se pone énfasis en la formacion profesional, en el conocimiento cienti-
fico y en las habilidades précticas y tedricas que la disciplina exige. Mas aun en
el tiempo que nos toca vivir, en el que el desarrollo de las naciones depende de
la inteligencia, del saber-hacer y de la competitividad de sus élites. Y, en general,
de su capital humano.

Que la diplomacia sea ciencia y arte a la vez, es una cuestion reiterada. Su
caracter cientifico tiende a consolidarse porque ya directamente su praxis le
impele a situarse en la explanada de la diplomacia para la ciencia. Pues es la
unica forma de que sus funciones sirvan para la construccién de la sociedad
del conocimiento y la innovacién. Y es arte porque a pesar de que el derecho
internacional cubre practicamente la totalidad de los campos para que reine la
justicia, todavia, y donde sea, la intervencion diplomadtica es irrebasable para
el triunfo de la razon. Para la paz, el entendimiento y la fraternidad entre los
pueblos, y a escala universal.

En esta edicién de la Revista ofrecemos una lectura de las fases continuas
y discontinuas de la politica exterior del Paraguay. Ya en la transicion hacia la
democracia -se indica en el primer articulo-, la representacion diplomatica se
extendid en el mundo. Y no solo con un sentido pragmatico sino también con un
pluralismo ideo-politico. Pero se puntualiza que asimismo ha unidireccionado
su inclinaciéon hacia el Este, Brasil.
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No obstante, cabe precisar que al inicio del actual milenio se ha dado paso
hacia la interconexion bioceadnica entre el Atldntico y el Pacifico. El Paraguay se
suma a este sistema multimodal a través de una salida por Chile.

Luego, esta el articulo de un investigador estadounidense sobre el arbitraje
del presidente Hayes respecto a la disputa territorial que tuvo el Paraguay con
Argentina. El rescate de la diplomacia paraguaya en la dificil coyuntura tras la
Guerra de la Triple Alianza es de una dimension paradigmadtica. En efecto, la
consagrada gestion de Benjamin Aceval ensefia que la defensa de los intereses
nacionales exige ilustracion, excelencia en el trabajo documental y capacidad
persuasiva mediante la superior y objetiva fundamentacién. Valores que son de
absoluta vigencia para el logro de una causa justa por encima de toda asimetria.

Sila democracia es contraria a la concentracion del poder, en el orden mun-
dial ese principio igualmente deberia primar. No ocurre asi con el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas. En ese drgano el poder de veto solamente lo
ejercen cinco paises. De esa manera, (como puede cumplir con su primordial
responsabilidad de mantener la paz y la seguridad internacionales? El Paraguay
desde décadas atras viene cuestionando esta estructura que no se corresponde
con los objetivos de ese Consejo ni con la evolucion del Derecho Internacional.
El mismo que reconoce la igualdad juridica de los Estados. Esta problematica
controversial es revisada, analitica y deconstructivamente, por dos jévenes di-
plomaticos paraguayos.

El Ministerio de Relaciones Exteriores coordina el cumplimiento de los Ob-
jetivos de Desarrollo Sostenible. La contribucion del sector publico en la aplica-
cién y ejecucion de los ODS es de fundamental importancia. De ahi el registro
sistémico y actualizado de ese proceso ineludible se expone en un ldcido texto.
Sobre todo, para reducir la pobreza y las desigualdades.

Hay un selecto estudio sobre los “Estados pequeiios”, principalmente de
fuentes anglosajonas. La calificacién es externa, pero proviene de la autoper-
cepcién. Y denota una identidad geodemografica, con mayor especificidad. Las
profundizaciones tedricas apelan a una configuracién plural y amplia. Y recono-
cen que existen estados pequefios con una gravitacion referencial en el mundo.
Pero el Paraguay ¢aplica esta denominacion en sus relaciones y demandas in-
ternacionales? Al respecto se aporta un interesante articulo en esta publicacion.

En el contexto cultural el Paraguay posee un imaginario creativo vasto y
diverso, distinguiéndose incluso por una lengua originaria. Tanto en el mundo



de lo sensible como en el de los signos formales converge una viva singularidad
con una diacronia de su acervo pluridimensional. Por eso le es indispensable
una diplomacia cultural dindmica y con presencia en el mundo. Ahora, deter-
minantemente para progresar en las industrias creativas y en la moderniza-
cion de los saberes y del pensamiento critico. En la linea del fortalecimiento de
las politicas culturales, en esta edicion se incluye también unas propuestas y
reflexiones pertinentes.

La aplicacién de un método matemaético y gravitacional en los flujos comer-
ciales del Paraguay con China Continental, en otro de los trabajos, sirve acaso
para meditar sobre el futuro de nuestras relaciones. Y en el marco de las ciencias
sociales, sigue un analisis sobre el poder, la posverdad y la politica exterior. En
este caso, centrado al Pacto Migratorio de la ONU y su incidencia en el Paraguay.

Una colaboracion que expresamente solicitamos. Y es la que contiene unas
definiciones conceptuales sobre la diplomacia, relaciones internacionales y
politica internacional, desde la perspectiva realista. Procede de un distinguido
embajador de Espafia en el Paraguay, afios atrds. Con los cdnones académicos,
aborda esos temas dentro de una intencionalidad pedagdgica. Y mediante una
contrastacion de intensa actualidad, ya que lo hace desde una lectura critica del
conflicto bélico entre Rusia y Ucrania. Se trata, a este respecto, de una version
alejada de la rutina instrumental.

En memoria diplomadtica presentamos, como siempre, la entrevista a un ex-
canciller. Sus consideraciones son un espejo de nuestra diplomacia. Mejor, una
guia para la de hoy y la que tiene que ser: profesional, calificada y de supre-
ma honestidad. Por lo tanto, la calificada formacién diplomatica es esencial, ya
que debe ser cientifica, técnica y de constante actualizacién. Habra que asimilar
efectivamente sus razonables observaciones.

Con el fin de dar un testimonio de objetivo avance, esta Revista se ajusta a
partir de este numero a los estandares metodoldgicos para su indexacién. De ese
modo, alcanzard el reconocimiento de una publicacién cientifica. Y servira de
obligada apelacién, como se ha venido esmerando, para la difusion y el estudio
de la politica exterior del Paraguay.
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JULIO CESAR ARRIOLA
Embajador

MENSAJE DEL MINISTRO DE RELACIONES EXTERIORES
Diplomacia para un mejor futuro

La agenda de la politica internacional del Paraguay no solo nos impone per-
sistencia y continuidad. El Gobierno, al estar en la etapa decisiva de su ejecu-
cién, nos exige, asimismo, una dindmica de especial empefio hacia avances po-
sitivos y concretos. Pasos importantes en las relaciones bilaterales destinados
a una interaccion vigorosa entre los Estados y los pueblos, con claro y evidente
objetivo de lograr mutuos beneficios.

Nos toca vivir un tiempo signado por la incertidumbre, lo que nos demanda
una presencia activa en los espacios multilaterales, con especial énfasis en la
importancia de no retroceder en los logros alcanzados y si, en cambio, de revita-
lizar la vigencia efectiva del derecho internacional y los propésitos y principios
que fundan la convivencia pacifica entre las naciones, como la igualdad sobera-
na entre Estados, la renuncia ala amenaza o al uso de la fuerza y el cumplimien-
to de buena fe de las obligaciones internacionales.

Conscientes de la trascendencia de nuestros vinculos regionales, apuntamos
a dinamizar nuestras relaciones con América Latina y el Caribe, que se desplie-
gan en el marco de una politica exterior guiada por los valores democraticos, el
respeto a la libre determinacidén de los pueblos y la observancia de los derechos
humanos y las libertades fundamentales.

Asi también, trabajamos para fomentar la cooperacién internacional, tan
necesaria para contribuir a los esfuerzos nacionales para el desarrollo de ca-
pacidades técnicas y cientificas, el fortalecimiento de la institucionalidad y la
implementacion de buenas practicas en materia de politicas sociales, culturales
y ambientales. Destaco, muy especialmente, la relevancia de la cooperacion sur-



sur como herramienta para profundizar los intercambios entre los paises en
desarrollo, orientados por la solidaridad, el respeto a la soberania y la necesidad
de colaborar constructivamente entre paises que enfrentan desafios semejantes.

No puedo dejar de mencionar la prioridad absoluta que nuestro pais histori-
camente ha concedido a promover y defender los intereses de los paises en desa-
rrollo sin litoral. Esta es una labor a la que la diplomacia paraguaya siempre ha
dedicado sus mejores esfuerzos, en el convencimiento de que la comunidad in-
ternacional debe prestar atencién a los desafios especificos y las necesidades es-
peciales que este grupo de paises enfrenta en su camino al desarrollo sostenible.

Estos son también los motivos por los cuales el Paraguay, a través del Minis-
terio de Relaciones Exteriores, planifica, afianza y aumenta sus representacio-
nes en el exterior, apostando, decididamente por el fortalecimiento de su cuadro
diplomaético y consular al servicio de los intereses de la nacion.

Esta esencial tarea de avanzar hacia una mayor y mejor presencia ante los
Estados con los que mantenemos cordiales y respetuosas relaciones, asi como
ante los organismos internacionales de los que somos parte, se ve reforzada
con la vocacidn de integracion y apertura de nuestro Gobierno, que esta llevan-
do adelante extraordinarios esfuerzos para concretar obras indispensables que
conectaran al Paraguay con el mundo.

Sin dudas, la modernizacidn extensiva y ampliada de nuestra interconexion
vial, no so6lo cambia la imagen de nuestra geografia interna, sino también trans-
forma, con inédita rapidez, la integracidn fisica con los paises limitrofes y nuestra
conectividad con Sudamérica toda. Y asi estamos haciendo realidad el tan anhe-
lado suefio de la pluriconexién entre el Atlantico y el Pacifico, convirtiendo al
Paraguay en el centro y puente del encuentro y abrazo entre pueblos hermanos.

Si bien esto nos permite establecer las bases para la union territorial estra-
tégica entre nuestros paises, todavia tenemos pendiente avanzar hacia una in-
tegracién que trascienda los elementales vinculos econdmicos y comerciales. Y,
sobre todo, que tenga la capacidad y aspire, mediante la concertacién politica,
la convergencia y la complementariedad, a liderar la refundacién de un orden
internacional mas justo y democratico, en el que todas las naciones puedan dis-
frutar de las mismas oportunidades e iguales condiciones.

Un proyecto internacional de esta indole nos situa en la vanguardia del mul-
tilateralismo, donde la voluntad politica es esencial para que el sistema interna-

1
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cional que hemos construido a través de los afios cumpla plenamente con sus
fines. Para que los derechos a la igualdad, a la libertad, a la solidaridad y al de-
sarrollo se traduzcan genuinamente en una convivencia armonica entre todas
las naciones, sean grandes o pequefias, y entre todas las personas, erradicando
la pobreza, el hambre y las desigualdades.

Hay mucho por hacer. La reingenieria de la diplomacia es un imperativo.
Basta un solo ejemplo para evidenciar su urgencia. Y es el que se refiere a la
amenaza vital del cambio climdtico. Revertir sus causas y aminorar sus efectos
es deber de todos los paises, aunque con responsabilidades diferenciadas. Ante
tamafia gravedad es necesario reconstruir el orden mundial y dejar atrds los
anacronicos antagonismos, a fin de que los temas impostergables para alcanzar
la prosperidad colectiva ocupen el lugar que merecen en nuestra agenda.

Es el mensaje que quiero transmitirles, haciendo un llamado a nuestro servi-
cio diplomadtico y consular para que siga comprometiendo sus mejores esfuerzos
en pos de la defensa de los intereses de la patria. Agradezco, en particular, a quie-
nes han aportado a la publicacién de esta Revista. Sé que un mejor futuro es po-
sible, un futuro de inclusién, de progreso y de bienestar para toda la humanidad.
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Paraguay: La busqueda del
consenso en politica exterior de
Estado. Las propuestas del periodo
inmediato a la posdictadura

Resumen

Derrocada la dictadura de Stroessner en 1989, emergieron de inmediato
ideas y planteamientos sobre cdmo construir el nuevo Paraguay, marco en el
que se publicaron propuestas que dieron inicio al debate, aun inconcluso, sobre
los delineamientos que debia contener la politica exterior de Estado de nuestro
pais. Esas propuestas tuvieron diferentes matices, pero todas apuntaban a que
el Paraguay revierta rapidamente su situacién de pais aislado de la comunidad
internacional; restaure el equilibrio regional, modificando la asimétrica rela-
cién con la Argentina y el Brasil; recupere su vecindad con Bolivia; y, desde una
nueva posicion regional, logre insertarse inteligentemente en la politica mun-
dial para coadyuvar a su desarrollo y proteger sus intereses. Con el correr de la
transicion democrética, muchos otros planteamientos se irian sumando a este
listado, pero aqui se ponen de relieve las contribuciones tedricas y practicas
presentadas por referentes de la clase politica y de la sociedad civil durante
el primer periodo, que transcurre entre los afios 1989 y 1993. Este trabajo, por
un lado, ayuda a hilvanar el desarrollo del pensamiento paraguayo en materia

* Abogado, egresado de la Academia Diplomdtica y Consular “Carlos Antonio Lopez”. Tiene
una Maestria de Especializacion en Estudios Europeos en la Escuela de Post Grado “Alci-
des de Gasperi” (Roma, Italia) de donde egreso con Lode. Pertenece al cuadro de Embaja-
dores del Ministerio de RR.EE donde es director de la Direccion de Planificacion Politica.
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de relaciones internacionales, dejando en claro las prioridades externas que se
tomaron en cuenta al momento de abrirse el pais a la democracia e iniciarse la
discusidn dirigida a consensuar una politica exterior de indole estatal. Por otro
lado, sirve de referencia para interpretar el rumbo de la politica aplicada hasta
el presente, 1o que nos aproxima al disefio de una matriz de la conducta para-
guaya en sus relaciones exteriores.

Palabras clave: Paraguay, politica exterior de Estado, propuestas de politica
exterior, las relaciones con Argentina, Bolivia y Brasil, integracion fisica y eco-
ndémica, politica regional.

Introducciéon

Con la caida del régimen autoritario de Stroessner, en febrero de 1989, se
dio inicio al proceso de transicién hacia la democracia, de cuya mano regresé
al Paraguay el respeto a la libertad de expresion y de prensa que habian sido
conculcados por la dictadura. Estas libertades —que son principios y normas
fundamentales del sistema de vida democréatico— fueron inmediatamente apli-
cadas por el gobierno del Gral. Rodriguez, y con ello el debate publico acerca de
los desafios que esperaban al pais en esa nueva etapa de su historia se expandio,
adquirié riqueza y dimension nacional.

La construccién del nuevo Paraguay deseado, moderno y democratico no se
redujo a su atencion y discusion en dmbitos partidarios y gubernamentales; ra-
pidamente acaparo el interés de diferentes sectores de la sociedad desde donde
diversos referentes acercaron sus ideas y opiniones acerca del perfil que las re-
novadas politicas publicas debian incorporar. En este marco surgen propuestas
concernientes al campo de la politica exterior, con ensayos tedricos, analisis y
planteamientos bosquejados por exponentes de la clase politica (dirigentes par-
tidarios opositores y oficialistas, miembros del Congreso) y de la sociedad civil
(analistas, académicos, medios de prensa, referentes gremiales y de oenegés)
con lo que se abre un interesante periodo de aportes en la busqueda del consen-
so para el disefio de la nueva politica de relacionamiento con el exterior.

Este articulo pretende rescatar aquellas ideas planteadas durante el primer
periodo de edificacién del sistema democratico en nuestro pais (1989-1993), po-
niendo de relieve la contribucidn de la clase politica y de la sociedad civil (in-
cluyendo la colaboracién de académicos extranjeros). En la conclusion se indivi-
dualizan los topicos en los cuales se lograron consensos. Desde luego, los aportes



no se limitan a ese periodo. Por el contrario, fueron aumentando progresiva-
mente a medida que se expandia la agenda exterior del pais, con el transcurrir
de la transicién. Pero dada la restriccion de espacio, se hace referencia acotada
a esa primera etapa; y, por la misma razén, no se incluyen todas las contribu-
ciones ni se hace andlisis detallado de cada una de ellas. No obstante, se expone
resumidamente lo sustancial de los principales aportes que se dieron con la in-
tencién de perfilar la ansiada politica exterior de Estado.

La propuesta de la clase politica

Entre los referentes de la clase politica preocupados por el rumbo de la politi-
ca exterior del Paraguay democratico se encuentran Evelio Fernandez Arévalos
y Antonio Salum Flecha. Todos ellos conocidos igualmente por su destacada la-
bor docente y que se encontraban en el desempefio de funciones legislativas en
aquel entonces. Para Fernandez Arévalos, quien fuera Senador (PLRA) durante
el periodo en estudio y presidente de esa Camara a partir de 1993, la politica ex-
terior de la transicién debia seguir criterios de accion bien determinados, entre
los que figuraba:

* Comercio con todo el mundo: derribar todos los obstaculos que estorban
nuestro comercio. No hay razén para no comerciar con cualquier pais, in-
dependientemente a su régimen politico o alineacién internacional. Si los
demas lo hacen, ¢por qué el Paraguay deberia privarse de la ampliacion de
su mercado con nuevas relaciones?

* Relaciones diplomaticas sin fronteras ideol6gicas: mantener relaciones
diplomaéticas no implica adherirse al régimen politico, social o econémico
vigente en el pais con el que se establece ese vinculo. Explicé que esto no
implicaba deponer nuestro apoyo activo a todos los hombres, entidades o
movimientos que en cualquier parte del planeta luchen por la democracia y
la libertad.

+ Evitar el bilateralismo: para Fernandez Arévalos el bilateralismo era nega-
tivo para el Paraguay porque en las relaciones internacionales su contrapar-
te en la generalidad de los casos tiene un peso mayor. Arguyé que se debia
buscar negociar formando parte de un conjunto de paises unidos por la pre-
sencia de problemas, intereses y objetivos comunes.

-
N
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* Respeto de principios tradicionales: nuestro pais debe respetar los prin-
cipios tradicionales como el principio de igualdad soberana de los Estados;
el de la igualdad de derechos; de libre determinacién de los pueblos; de so-
lucién de las controversias entre Estados por medios pacificos; el principio
de no intervencién en asuntos de jurisdiccién interna de otros; el de la libre
navegacion de los rios y de la libertad de los mares; de la buena fe en las
relaciones entre los Estados; y el de la proporcionalidad en las prestaciones
reciprocas, etc.

+ Importancia de los paises limitrofes: aconsejé desalentar vinculaciones
con uno de los vecinos con el propoésito de desgastar la relacién con un ter-
cero, es decir, desacredito la politica pendular'. Recomendé como principio
operativo para regular la vinculacién con los vecinos actuar segun el perfil
del problema, a los que clasificé en: Problemas e intereses comunes, proble-
mas e intereses complementarios y problemas e intereses opuestos. Mien-
tras este ultimo no debia ser atendido hasta tanto no medie negociacidn, los
demds debian ser materia de acuerdos de accién conjunta. En este campo,
Fernédndez Arévalos signific6 al Tratado de Itaipu como una enorme estafa
al pais y considerd que la represa se encontraba al servicio exclusivo de los
fines y del desarrollo del Brasil por lo que sus cldusulas debian ser revisadas.
Apuntd que no se debe caer en el error de creer que el problema de Itaipu era
simplemente juridico, ya que mads bien es esencialmente politico.

* No rehuir nuestra pertenencia multiple. El Paraguay pertenece al mundo
occidental pero también al conglomerado de paises del tercer mundo. Esta
doble insercién, esta pertenencia multiple no es contradictoria ni debe ser
negada. Como demdcratas nos unimos a la civilizacién occidental, por lo
que debemos defender sus valores —libertades, derechos humanos, demo-
cracia— en tanto que nuestra condicién de pais subdesarrollado nos debe
permitir identificar los paises con los cuales tenemos problemas, intereses y
objetivos compartidos o complementarios, de modo a viabilizar un accionar
conjunto (Fernadndez Arévalos, 1989, pp.143-155).

Salum Flecha, Diputado (ANR), también historiador y diplomatico, propuso
implementar una diplomacia ofensiva, la que a su entender debia perseguir
determinados objetivos y estrategias, entre ellas maximizar su autonomia re-

! Una aproximacion académica sobre la génesis y desarrollo de la politica pendular paragua-
ya se encuentra en Birch, Melissa (1988). La Politica Pendular: Politica de desarrollo del Pa-
raguay en la post-guerra. Revista Paraguaya de Sociologia. Afio 25, N° 73. CEPES. Asuncion.



gional, proyectar al pais hacia el mundo sin barreras ideoldgicas y restaurar
el equilibrio politico entre Brasil y Argentina (Salum Flecha, 1989, p. 157 y ss.).
Pidi6 dar prioridad a América Latina, mientras a nivel mundial sugirié ofrecer
el aporte del pais para avanzar hacia el desarme asi como en la lucha por instau-
rar un orden econémico mundial justo y equitativo, sobre todo en ambitos del
comercio, las finanzas y la tecnologia. Al igual que Ferndndez Arévalos, insistié
en desarrollar una politica exterior apartada de prejuicios ideoldgicos, aunque
conrespeto a los derechos humanos. Asi también, Salum Flecha aparece como el
portavoz de la teoria del desequilibrio en las relaciones vecinales del Paraguay
favorable al Brasil (Salum Flecha, 1989, p. 159). Desde afios atras, esta teoria
contaba con un significativo numero de adherentes en diversos sectores intelec-
tuales del pais, caracterizdndose por plantear la recuperacion de ese equilibrio
perdido. Segun esta visién, durante la dictadura nuestro pais habia fomentado
vinculos que lo colocaron en la esfera de influencia del Brasil en desmedro de
las relaciones con la Argentina, por lo que ese desequilibrio en nada favorecia
a los intereses del Paraguay. Por ello, explicé Salum, una tarea clave para la di-
plomacia paraguaya de la transicion consistia en la restauracion del equilibrio,
lo que se conseguiria aumentando el acercamiento a la Argentina. Hay eviden-
cias de que este pensamiento tuvo peso durante el primer afio de gobierno del
presidente Rodriguez, especificamente durante la permanencia de Luis Maria
Argafia como canciller nacional (Ultima Hora, 1989).

La propuesta de la sociedad civil

Publicaciones surgidas en dmbitos no estatales dieron voz a diversos refe-
rentes de la sociedad paraguaya. Aqui incluimos las divulgadas por la prensa
escrita y las contribuciones arrimadas por académicos nacionales y extranjeros
especializados en la realidad paraguaya. Entre los del sector académico se en-
cuentran los aportes del analista y docente José Luis Simén, Tomads Palau, Carlos
Verdn, y los investigadores estadounidenses Frank Mora, Thomas Whigham y
Philip Kelly. Simén fue uno de los mas prolificos en esta materia y en varios es-
critos coincidio, en términos generales, con las lineas expuestas anteriormente,
especificamente con aquellas de aplicacion a corto plazo, como eran la de salir
del aislamiento, desideologizar la politica exterior, privilegiar las relaciones con
América Latina —en particular la region circundante a la Cuenca del Plata— y
alejarse de regimenes aislados por causa de su sistema totalitario. Pero agregé
otros puntos que, a su parecer, era imprescindible tener presentes al momento
de reformular los objetivos nacionales en politica exterior (Simdn, J.L., 1989,
p-163 y ss.). Estos fueron:
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a.

Alcanzar una posicion significativa en el escenario internacional: siendo
respetuosos del derecho internacional y del principio de la convivencia paci-
fica entre las naciones; desarrollando una capacidad diplomadtica expresiva
que nos permita encontrar en cada coyuntura internacional la manera de
vincular los intereses generales de la humanidad con aquellos especifica-
mente nacionales.

. Definir y llevar a cabo una politica econémica internacional que con-

solide la apertura exterior: Simdn consider6 este objetivo vinculado cen-
tralmente con la busqueda realista de la autonomia de un pais periférico y
subordinado, en el orden internacional, como el nuestro. Para este efecto,
planteo, entre otros, estimular la inversion extranjera, modernizar el apara-
to productivo, incentivar la exportacién y establecer una politica energéti-
ca nacional, empezando con la renegociacion del Tratado de Itaipui®. Agrego
como otra prioridad en este &mbito, atraer la cooperacién cientifico-técnica.

Profundizar creativamente la presencia paraguaya en los mecanismos
de cooperacion, concertacién e integracion subregional y regional en
América Latina: sin olvidar al resto del mundo, asumir una participacion
activa y no meramente presencial en el proceso de integracion.

Redefinir en nuestra politica exterior la concepcidn de civilizacién occi-
dental: sugirié que ésta sea entendida no como una agresiva alianza politi-
co-militar inspirada en las estrategias de la guerra fria, sino como pertenen-
cia a una tradicién histérico-cultural donde predomina el sistema politico
democratico y pluralista.

Profesionalizar el servicio exterior de la Republica: despartidizdandolo y
convocando —sin distincién de filiacién politico-ideolégica— a los ciudada-
nos idéneos para integrar un cuerpo diplomadtico nacional.

Buscar un nuevo relacionamiento con los Estados Unidos: recomend6
abandonar la identificacién simbidtica y subordinada a los intereses de ese
pais e inaugurar una etapa de relaciones maduras, alejadas tanto del alinea-
miento automadtico, como de la satanizacidn ideoldgica de Washington.

2 Varios referentes de las ciencias sociales aconsejaron igualmente imponerse como objeti-

vo la renegociacion del Tratado de Itaipt. Entre ellos Luis Galeano y Olga Zarza (1989).



g. Cuenca del Pacifico: observo imprescindible disefiar con urgencia una politi-
ca para el relacionamiento con los paises de esa cuenca. La conexidn de dicho
bloque con el Japdn deberia ser mejor aprovechada, expreso. Con relacién a
la disyuntiva entre mantener relaciones con China continental o con Taiwdn,
sefiald que esta debia ser decidida en funcién exclusiva de los intereses nacio-
nales, evitando las reacciones emocionales y las barreras ideoldgicas.

h. Europa: orientar una politica exterior con énfasis en el enfoque de la in-
terdependencia para redefinir las relaciones y mantener una activa politica
bilateral con cada pais europeo, sea de la regién oriental u occidental. Reco-
mendo no privilegiar con exclusividad los vinculos gubernamentales para
no enajenar las posibilidades que ofrecen las organizaciones europeas no
gubernamentales en diversas areas.

i. Reelaborar la politica multilateral, en especial ante la ONU, la OEA y
demads organismos: en estos escenarios la participaciéon paraguaya debe
buscar puntos de confluencia y coordinacién con nuestro contexto contiguo
latinoamericano, pero sin perder nuestra propia voz. Se deben respaldar con
firmeza los programas del PNUD y apoyar la reforma de la carta fundacional
de la OEA. La Cancilleria debe ocuparse de promocionar la presencia de ex-
pertos y especialistas paraguayos en organismos internacionales, como una
manera de incentivar la capacitacién de los recursos humanos en los com-
plejos problemas mundiales.

Frank Mora, por su parte, se mostr6 convencido de la relaciéon hegemodnica
sostenida por la Argentina y el Brasil con el Paraguay y de la importancia de
prestar especial atencion a esas relaciones. En un ensayo publicado en 1991, en
el que analiz6 —desde la 6ptica de la teoria realista y de la interdependencia—
la presencia paraguaya en la region, concluyd que su condicién marginal “se
debe simplemente a que el Paraguay se encuentra entre dos vecinos grandes,
que han determinado su configuracion politica, econdémica y diplomatica du-
rante casi un siglo” (Mora, 1991, p. 22). Explicd que, si bien gracias a su potencial
econdémico y energético, era posible para el pais su reacomodo en el Cono Sur
“hallard dificultades para potenciar su presencia en la regién, debido a la falta
de empuje y profesionalidad de su cancilleria” (Mora, 1991, p. 41). Preocupa-
ciones por la hegemonia argentina y brasilefia fueron expresadas también por
Palau y Verdn, quienes solicitaron mayor atencion a la problematica fronteriza
puesto que ella “marca el desarrollo histérico paraguayo” al estar enclaustrado
entre dos grandes paises que lo volvieron subdependiente, en especial del Brasil
(Palau y Verdn, 1989, p. 4 y ss.). Kelly y Whigham (1990), por su parte, acercaron
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sus ideas desde una perspectiva geopolitica, es decir, poniendo énfasis en la ubi-
cacidn geografica del Paraguay, un aspecto que debia ser observado, explicaron,
para el disefio de una eficiente insercién internacional. Asi en el capitulo de
“sugerencias a la politica exterior” plantearon que lo mds conveniente para el
Paraguay era:

a.

La integracion del Cono Sur: promover una fuerte participacién del pais
en el Cono Sur, sin descuidar la soberania econémica y politica del pais, bus-
cando mejorar el acceso a las vias ocednicas; la reduccién del aislamiento; la
seguridad, el desarrollo y la prosperidad nacional; el contacto con capital y
tecnologia, y el apoyo al proceso de democratizacion.

. Recomponer URUPABOL: para generar contactos mds firmes con Bolivia y

Uruguay, buscando alcanzar una capacidad de negociacion mas solida en el
Cono Sur y en los procesos de integracion.

Una politica exterior nacional y no partidaria: descartar la politica pen-
dular, equilibrar las relaciones con las potencias vecinas y planificar una
politica exterior de raiz nacional, no sectaria. La posicién y la permanencia
internacional del Paraguay se verian fortalecidas con el consenso entre todos
los partidos y sectores. Esto debe ir acompafiado de una reforma politica in-
terna, ya que el estancamiento y la falta de unidad en lo interno estorban el
desarrollo de las relaciones externas.

La interdependencia y estabilidad: evitar el aislamiento y los problemas
de fronteras. Los intereses regionales del Paraguay se presentan mejor servi-
dos en una estructura de sociedad madura, constructiva, igualitaria y armo-
nica con los vecinos del Cono Sur.

La democracia: a raiz de sus vulnerabilidades, el Paraguay ya no puede
permitirse otras dictaduras. La democracia ayuda a desarrollar el pais y
proporciona una imagen internacional més honorable, brinda un mejor ac-
ceso a las democracias de Occidente y facilita una politica de integracién e
interdependencia.

El desarrollo nacional: direccionado a reducir las limitaciones geopoliti-
cas, aliviar la situacion social de la poblaciéon marginal, fortalecer la econo-
mia, integrar los espacios periféricos y mejorar la recaudacion fiscal, entre
otros aspectos.



g. Una base geopolitica en la politica exterior: la politica exterior paraguaya
ha carecido de coherencia estructural en su formulacién y ejecucidn, situa-
cién que podra ser superada disefidndola sobre una base geopolitica.

El periodismo, fundamentalmente escrito, contribuyé igualmente con el
enriquecimiento del debate que se fue propiciando, y por su intermedio fluye-
ron ideas y ponencias de indole nacionalista y reivindicativa, rasgos que dis-
tinguieron la linea editorial de la prensa paraguaya durante el transcurrir de
la transicion democratica. Pueden encontrarse editoriales, articulos, analisis,
entrevistas y opiniones vertidas en este periodo inicial conteniendo propuestas
y recomendaciones respecto al disefio de la politica exterior paraguaya en su
version democratica.

Una revisiéon sumaria de esas publicaciones nos permite individualizar la
presencia de temas especificos y otros transversales. En el elenco de los trans-
versales aparece, en primer lugar y con mucha légica, el estimulo a priorizar el
fortalecimiento de la incipiente democracia. El eje periodistico en este &mbito
fue el de priorizar la instauracién y el sostenimiento del sistema democratico re-
cientemente iniciado, construirlo paso a paso y vencer al autoritarismo hacien-
do irreversible el proceso de transicién, con mayor cultura democratica®. Otros
temas transversales fueron la politica exterior asociada al desarrollo econdmico
y social del pais y al respeto a los derechos humanos, aspectos considerados
fundamentales para diferenciar al Paraguay democratico de aquel autoritario
de Stroessner (Ultima Hora, 1989).

En el campo especifico de las relaciones exteriores se observa que el perio-
dismo apuntd con insistencia a la obligacién de renovar las bases teoricas y
practicas de nuestra politica exterior. De acuerdo con un periddico, los sucesos
que se iban confirmando en el escenario internacional indicaban que el nue-
vo orden mundial estaba siendo edificado y se volvia inevitable “un replantea-
miento radical del sistema de relaciones internacionales” (ABC Color, 1991), lo
que demandaba la apertura y expansion del horizonte internacional del pais.
Este argumento llevo a la Cdmara de Senadores a aprobar una declaracion por
medio de la cual exhortaba al Poder Ejecutivo a ampliar la politica de fronteras
ideoldgicas y rechazar la politica aplicada durante la época de la guerra fria,

3 Entre varios otros ver en Ultima Hora: Morinigo, José Nicolds. A la caida de Stroessner
construir la democracia. 04.02.89, pp. 14-15. Por la transformacion instauradora de la
democracia. Editorial. 04.02.89. Elecciones, garantias y observadores internacionales.
Editorial. 18.08.90.
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sustentada en la doctrina de la seguridad nacional, que impide al pais asumir el
papel que le corresponde en el mundo actual (Ultima Hora, 1990).

Requerimiento constante y concreto fue la de asumir una politica exterior de
Estado soberano, firme; ejercida con sabiduria y sagacidad por los mds capaces;
permanente y ajena a los intereses de personas o grupos partidarios (Hoy, 1992),
y en la que estén definidas “con absoluta precision y claridad los intereses del
pais en la region, en el Mercosur y muy particularmente en sus vinculaciones
con el Brasil y la Argentina” (Ultima Hora, 1993). Compartiendo las observacio-
nes de Kelly y Whigham, Riera (1989) propuso la planificacién del desempefio
internacional del pais incorporando una mirada geopolitica, a fin de alcanzar
una efectiva libertad de accién, de modo a no tener supeditados sus propios
intereses a los de ningun otro Estado. En otra propuesta se argumento que era
imprescindible buscar la superacion del enclaustramiento geografico a través
de acuerdos vecinales y, en ese contexto, planted apostar a la integracién re-
gional con la idea de potenciar la complementacién econémica y promover el
proyecto Hidrovia Paraguay-Parand, ya que “era una verdad incontrastable que
Unicamente la comunidad de intereses crea el marco propicio para acordar el
estatuto integrador, con pleno aprovechamiento de la riqueza y del potencial de
desarrollo de América Latina” (Ultima Hora, 1989). Para Canese (1989) —al igual
que para Riera— el eje de la integracion regional debia ser la interconexion
eléctrica, campo en el que el Paraguay, decian, es un nudo imprescindible para
llegar a la integracion mds conveniente y favorable para toda la Cuenca del Pla-
ta. Por ende, se requirié asumir una politica energética nacional a los efectos
de evitar la violacién impune de los tratados hidroeléctricos binacionales como
sucedia en Itaipu.

En el escenario mds inmediato, y coincidente con la propuesta adelantada
por los referentes de la clase politica y académica, las ideas vehiculizadas por la
prensa exigieron especial atencidn a las relaciones con los paises vecinos, con
el fin de alcanzar la equidad en el aprovechamiento de sus beneficios. De esta
forma, para Ramos Reyes (1990), sostener una democracia rodeada de pobreza
se volveria peligroso, por lo que arguy6 que la integracidon econdémica con los
vecinos debia ser productiva, generar riquezas y producir bienes vitales para
el pueblo, aspecto que exigia trabajar por el desarrollo regional sin egoismos.
Puesto en marcha el Mercosur, este paso a ser foco de atencion de la prensa
paraguaya y muy pronto un editorial se encargé de advertir sobre el peligro
que se avecinaba con el inicio del proceso integrador. A fin de esquivarlo, pidié
superar la nocién ingenua y casi idilica con que era observado el Mercosur en
Asuncién y prepararse para enfrentar las pretensiones hegemoénicas del Brasil y



de la Argentina. “Esto es, tomar clara conciencia de que los intereses nacionales,
con sus coincidencias y divergencias, son la fuerza que mueve los engranajes de
la integracion” (Ultima Hora, 1992). En esta misma linea de pensamiento, Rodri-
guez Silvero (1992) sugiri6 proponer la creacién, en el bloque, de organismos
que velen por la competencia en igualdad de condiciones.

Otra propuesta reiterada fue la de redefinir la politica de relacionamiento con
la Argentina (Ultima Hora, 1989), Bolivia (Irala Burgos, 1989) y el Brasil (Ultima
hora, 1989) considerando no solo los cambios ocurridos en el escenario nacional,
sino también a nivel global con la culminacién de la guerra fria. La readapta-
cion de los vinculos del Paraguay democréatico con sus vecinos debia, segun estas
propuestas, perseguir un relacionamiento mas equilibrado, el restablecimiento
de su autonomia, soberania y la integracion en clave moderna y expansiva. En-
tre los asuntos considerados como fundamentales en el d&mbito vecinal y sobre
los que se debia trabajar para superarlos figuraban los obstaculos al comercio,
el contrabando, el narcotrafico, el descontrol de nuestras fronteras y la insegu-
ridad, el disminuido rol del pais como socio propietario de las hidroeléctricas
binacionales y la limitada integracidn fisica para superar la mediterraneidad (ru-
tas, puentes, transportes, etc.). Una presencia internacional respetada comienza
por una eficiente insercién en la region circundante fue el mensaje. Todas estas
propuestas fueron exteriorizadas en el marco de reclamos por la modificacién
del orden sistémico reinante y la profesionalizacion del servicio diplomatico pa-
raguayo (Masi, 1990) “a fin de traducir en la practica un relacionamiento interna-
cional capaz de contribuir con nuestro desarrollo” (Ultima Hora, 1990).

En lo que hace a los temas especificos de la agenda con la Argentina, se ma-
nifesté como prioridades incentivar un mayor acercamiento bilateral en térmi-
nos de integracion y cooperacion hasta volver simbdlicas las fronteras que los
separan (Ultima Hora, 1989); la culminacién de la obra de Yacyret4 prestando
atencion a los intereses nacionales alli subyacentes (Ultima Hora, 1990); la cons-
truccidén de la represa Corpus Christi (Ultima Hora, 1989); la solucién al conflicto
del rio Pilcomayo (Ultima Hora, 1989); y la situacién de los migrantes paragua-
yos (Colmdan Gutierrez, 1989). En cuanto a Bolivia, se expuso que, por imperio
de las circunstancias geopoliticas, a este pais se debia prestar maxima impor-
tancia y recuperar el tiempo perdido. Se resaltd la trascendencia de concretar
la interconexidn fisica para expandir el horizonte del pais y la conveniencia de
aprovechar la comunidad de intereses que nos unen (Irala Burgos, 1989). En
lo que se refiere a los vinculos con el Brasil, se dio énfasis al requerimiento de
una relacién mas equilibrada y justa (Ultima Hora, 1989), se planteé la renego-
ciacién del Tratado de Itaipu (Masi, 1990); se solicité la contencién del trafico
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de madera y su consecuente deforestacion (Ultima Hora, 1989) y se transmitié
preocupacidn por la ausencia del Estado en la frontera junto con el avance de
la inmigracion brasilefia (Ultima Hora, 1989 y 1993), al punto que referentes de
la iglesia catdlica plantearon la aprobacién de una ley de seguridad fronteriza
(Ultima Hora, 1989). La prioridad vecinal alcanzé al Uruguay, que fue cataloga-
do como estratégico para la superacién de nuestra condicién de pais sin litoral
maritimo (Ultima Hora, 1990).

Conclusion

Las publicaciones periodisticas y académicas aqui mencionadas, realizadas
durante el primer periodo democratico y que pueden considerarse represen-
tativas del pensamiento de la clase politica hegemdnica y de la sociedad civil
asociada a la linea editorial de la prensa paraguaya, exhiben coincidencias en
varios puntos. Resumidamente, esas coincidencias se visualizan en:

* La voluntad de fortalecer la democracia, interactuando como pais miembro
de la sociedad occidental, defendiendo sus valores y principios. Por ello, las
relaciones con potencias como los Estados Unidos y paises de la Unién Euro-
pea debian girar en torno a la cooperacién y defensa de esos valores.

* Marcar como meta alcanzar una posicion significativa en el concierto inter-
nacional, por medio de politicas claras y la irrenunciable defensa de su sobe-
rania, derechos e intereses.

* La imperiosa necesidad de modificar las bases de la politica exterior para-
guaya, de redefinirlas en un mundo cada vez mas complejo y de adecuarlas a
la nueva etapa que se iniciaba con el cambio de paradigma en su politica in-
terna. Ella debia estar sustentada en la recuperacién de su autonomia —con
rasgos de alcance nacional y no meramente partidario—, dotada de conteni-
do geopolitico y adaptada a la posicién del Paraguay en el Cono Sur.

* La apertura del pais a nuevos horizontes, desterrando los prejuicios ideold-

gicos en procura de aumentar el comercio y la cooperacion, apuntados como
los principales componentes del mundo interdependiente.

* La priorizacién del ambito geografico inmediato, en particular, los paises li-

mitrofes, exponiendo cambios en la actitud y en las estrategias, de modo a



volver las relaciones mas equilibradas, procurando la facilitacion del comer-
cio, el aumento de la interconexion fisica, la mayor presencia estatal en la
frontera y una mejor administracion de nuestras riquezas naturales, inclui-
das las entidades hidroeléctricas binacionales.

* La propuesta de configurar una politica exterior en clave integracionista,
asumiendo una participacién activa y no meramente presencial, como an-
tidoto al encierro geografico en que la politica colonial espafiola colocé al
Paraguay. Elementos trascendentales de esta politica son la interconexién
con Bolivia y la Cuenca del Pacifico, y contar con una politica energética que
valorice la posicién del pais en el contexto regional.

* El equilibrio de las relaciones con la Argentina y el Brasil, prestandoles una
atencién prioritaria y evitando los problemas de frontera.

* La exigencia de una urgente profesionalizacion del cuerpo diplomaético y la
modernizacién del servicio exterior de la Republica, con el fin de volverlo
eficiente en la defensa de los intereses del pais y de cooperar con su desarro-
llo econdémico y social.

Como puede inferirse, esta breve recopilacién ayuda a hilvanar el desarrollo
del pensamiento paraguayo en materia de relaciones internacionales, dejando
patente las preocupaciones y las prioridades que referentes politicos, civiles y
medios de prensa tomaron en cuenta al momento de abrirse el pais a la de-
mocracia e iniciarse el debate —aun inconcluso— dirigido a consensuar una
politica exterior en términos de Estado. Igualmente, puede servir de punto de
partida para un estudio comparativo con la politica efectivamente aplicada has-
ta el presente, algo que nos aproximaria al disefio de una matriz de la conducta
paraguaya en sus relaciones exteriores.
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Resumen

El texto analiza la solicitud de apoyo diplomaético de Espafia al Paraguay a
mediados de los afios sesenta del siglo XX para favorecer sus intereses en el
contencioso con Reino Unido por la descolonizacion de Gibraltar. El objetivo
consiste en explorar el desarrollo de los acontecimientos para determinar el gra-
do de éxito que tuvo la presion diplomaética ejercida por Espafia sobre Paraguay
en el seno de las negociaciones de Naciones Unidas durante los afios sesenta, y
explicar los motivos de cada actor en la toma de decisiones.

Para ello, la metodologia desarrollada ha sido recurrir a fuentes de archivos
diplométicos de Paraguay y de Espafia, resoluciones de la ONU, fuentes periodis-
ticas contemporaneas y bibliografia especializada que facilitase la construccién
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del contexto histdrico del caso estudiado. Se trata de un estudio de tipo cualita-
tivo que reconstruye las posiciones de los principales actores diplomaticos en
el contexto de la disputa entre Espafia y Reino Unido por el enclave costero del
Pefidn de Gibraltar, y los apoyos demandados por el Gobierno espafiol al Para-
guay para que coadyuvara a sus intereses (y en contra de los de Gran Bretafia).

A pesar de que las relaciones hispano-paraguayas de los afios sesenta del
siglo XX fueron excepcionalmente buenas y se fortalecieron y dinamizaron des-
de 1958 con la labor diplomética del Embajador en Asuncién, Ernesto Giménez
Caballero, el resultado de las presiones espafioles al Paraguay entre 1967 y 1969
por la cuestién de Gibraltar se sald6 con un resultado negativo para Espafia,
cuando el Gobierno paraguayo opt6 en este aspecto concreto del Pefién por pri-
vilegiar su posicidn internacional —por entonces Paraguay se candidataba, y
después fue miembro, del Consejo de Seguridad de la ONU— frente a los intere-
ses y la buena relacion bilateral mantenida con Espafia a lo largo de la década
anterior.

La investigacion deja algunos aspectos interesantes sin abordar que pueden
seguir explorandose, principalmente los que tienen que ver con las acciones al
mas alto nivel, como son las opiniones y las decisiones de Franco y Stroessner
en la cuestidén, que no llegan a ser abordadas en el trabajo (queda contenido el
analisis en el nivel de los respectivos Ministerios de Exteriores, Embajadas y las
Representaciones de Espafia y Paraguay ante la ONU).

Palabras clave: Diplomacia, politica exterior, Espafia, Paraguay, Reino Unido,
Franco, Stroessner, Gibraltar, Guerra Fria, Naciones Unidas (ONU), Giménez Ca-
ballero, dictaduras, relaciones internacionales.

Introducciéon: objetivo y metodologia

Los trabajos que abordan la historia de las relaciones internacionales de Pa-
raguay en su conjunto y que buscan situar y analizar el rol o las condiciones
del pais en el escenario global ain no son muy numerosos; sin embargo, cada
afio que pasa este déficit parece ir reduciéndose, merced al incremento por el
interés ciudadano y politico en torno a la posicién internacional del Paraguay,
asi como a nuevas investigaciones y estudios que se producen desde la academia
—debido a ese mismo atractivo— sobre la historia de sus vinculos exteriores y
las politicas, instituciones, estructuras o personas concretas que manejaron y
condicionaron estas relaciones.



Este trabajo repasa la politica exterior espafiola desplegada en Paraguay des-
de mediados de los afios cincuenta hasta 1970, unas relaciones en las que el di-
plomatico espafiol Ernesto Giménez Caballero tuvo un papel fundamental en su
rol de Embajador de Espafia en Asuncion desde 1958 a diciembre de 1969. En el
contexto de estas relaciones hispano-paraguayas, que fueron excepcionalmente
buenas y dindmicas —con una total sintonia politica entre ambos regimenes
dictatoriales—, es analizada la actividad diplomatica y las presiones espafiolas
—concretamente de Giménez Caballero— hacia el Gobierno paraguayo en torno
a la cuestién de Gibraltar, un conflicto histdérico entre Espafia y Reino Unido
—reabierto a mediados de los afios sesenta— por la soberania del Pefidn, y que
tuvo su especial repercusién en las discusiones, negociaciones y decisiones en
el seno de la ONU. Cabe destacar que la Republica del Paraguay fue miembro
del Consejo de Seguridad de este organismo intergubernamental en el periodo
bianual de 1968-1969 (Peralta, 2019, p. 58), para el que se habia candidatado
en el periodo previo; esta circunstancia condiciond los nexos y actitudes de Pa-
raguay en el escenario global, merced a la responsabilidad internacional que
suponia la pertenencia al maximo érgano de decisién de las Naciones Unidas.

El texto tiene por objetivo examinar la relacién bilateral entre Espafia y Pa-
raguay en el contexto del incremento de la tension entre los gobiernos espafiol
y britanico por Gibraltar, pudiendo constatarse que la especial sintonia politica
entre ambos regimenes (Tamayo Belda, 2021a, 2021b, 2022a), y la singular rela-
cién entre Giménez Caballero y Alfredo Stroessner no fueron condiciones sufi-
cientes para que Espafia lograra imponer su criterio en las decisiones de politica
exterior adoptadas por Paraguay entre 1967 y 1969 con relacién a la discusién
sobre la descolonizacién del Pefién por parte de Reino Unido. A criterio del au-
tor, el episodio constituye un ejemplo de los limites politicos que tenia la buena
relacion entre dos paises —Espafia y Paraguay— que, a pesar de haber consoli-
dado una férrea vinculacion a muchos niveles, se veia en extremo condicionada
por otros elementos en el escenario multilateral construido en torno a los orga-
nismos de Naciones Unidas y a la politica internacional global del periodo.

La metodologia empleada consiste en la descripcion de las caracteristicas es-
pecificas que constituyeron las relaciones hispano-paraguayas desde mediados
de los afios cincuenta hasta 1970, asi como el andlisis de documentos diploma-
ticos que permiten constatar el conflicto de intereses con el que se encontraron
las Representaciones de Paraguay y de Espafia ante la ONU entre 1967 y 1969.
Para ello, se ha recurrido a archivos diplomadticos y de politica exterior de Es-
pafia y de Paraguay, a fuentes periodisticas de ambos paises, resoluciones de la
ONU y registros oficiales espafioles, asi como a una bibliografia —de produccion
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tanto paraguaya como espafiola— que ha permitido dar contexto a los acon-
tecimientos revisados; con el uso y el analisis de estas fuentes se explican las
decisiones de los actores intervinientes en el episodio histdrico concreto que
constituye el objetivo de andlisis de este trabajo —descrito previamente— y se
extraen algunas conclusiones sobre los limites diplomadticos al buen relaciona-
miento hispano-paraguayo durante los afios sesenta del siglo XX.

Las relaciones hispano-paraguayas durante los afos
sesenta

Desde la publicacidon hace mas de una década de la obra Historia de las Re-
laciones Internacionales del Paraguay (Scavone & Brezzo, 2010), se ha asistido a
una ampliacién de los temas de interés, los periodos cronolégicos, los actores
analizados, asi como los enfoques de trabajo sobre la cuestién y, con ello, se han
ido consolidando los conocimientos sobre el presente y el pasado internacional
del Paraguay. Algunos trabajos més recientes discuten y analizan las relacio-
nes internacionales paraguayas (Abente & Gomez, 2018), la historia actual de
la politica exterior del Estado paraguayo (Tamayo Belda, 2018), o reflexionan
sobre el devenir internacional de la diplomacia en un sentido tedrico (Cardo-
zo, 2019). Asimismo, dos recientes trabajos dan buena cuenta también de estos
avances en la investigacion de los aspectos internacionales del Paraguay en la
etapa democratica (Tamayo Belda, 2019; Masi & Rojas, 2019), y otros tres pueden
ser particularmente utiles para comprender los condicionamientos, intereses y
el sistema de legitimidad internacional del Paraguay en el periodo dictatorial
stronista (Nickson, 2014; Tyvela, 2019; Reyes, 2020).

Otros autores y trabajos quedan fuera de esta somera enumeracion, que tan
solo recoge las publicaciones mds recientes; a estos trabajos puede el lector acu-
dir para comprobar que existe una bibliografia previa mucho mds extensa sobre
la cuestion. Al mismo objetivo contribuye, desde su primera edicidn en 2012, la
publicacion paraguaya Revista Diplomdtica —editada por la Academia Diploma-
tica y Consultar del Ministerio de Relaciones Exteriores—, que coadyuva a la
generacién y publicaciéon de investigaciones sobre el pasado y el presente de la
insercion internacional del Paraguay.

Sin embargo, si se centra la atencién en los trabajos que abordan especifica-
mente las relaciones entre Espafia y Paraguay, los resultados de las investigacio-
nes son, todavia, relativamente escasos (no existiendo tampoco una visién de
conjunto del fendmeno como objeto de estudio); estos resultan escasos, sobre



todo, al tener en consideracion las multiples investigaciones que se han realiza-
do sobre las relaciones bilaterales entre Espafia y otras muchas de las republi-
cas latinoamericanas antafio territorios coloniales de la monarquia hispénica.
No obstante, una buena parte de los investigadores e investigadoras que han
trabajado sobre diferentes aspectos de la vinculacién entre Espafia y Paraguay
participaron recientemente de un ciclo de charlas virtual! organizado por la Em-
bajada de Paraguay en Madrid, el Centro Cultural de Espafia Juan de Salazar’y
la Universidad Autonoma de Madrid, titulado Vinculos culturales entre Espafia
y Paraguay desde la Historia y la Literatura. En este ciclo pueden conocerse de
primera mano algunos de los principales abordajes sobre las relaciones entre
ambos paises; ademas, la primera de las sesiones del ciclo, constituye un primer
intento por realizar un estado de la cuestion sobre los estudios histéricos de las
relaciones hispano-paraguayas (Tamayo Belda, 2021a).

En uno de los mads recientes trabajos sobre el estado de la cuestién sobre la
relacién entre América Latina y Espafia (Jorge, 2018), se sefialaba que las rela-
ciones entre Espafia y Paraguay “no han sido apenas objeto de estudio”, debido
probablemente al “perfil bajo revestido por dichas relaciones” (Sdnchez Andrés,
2018, p. 161); y es que existe —afirmaba Agustin Sdnchez Andrés— “un desin-
terés mutuo” por ese campo de trabajo, debido a la falta de estudios previos y
a una supuesta “practica inexistencia de relaciones comerciales o migratorias”
entre los dos paises (2018, p. 189), una apreciacién que algunos recientes traba-
jos —varios de los mismos citados en este articulo— pueden poner en discusién
0, cuanto menos, matizar. No obstante, la escasa produccidn historiografica al
respecto, sobre todo hasta hace unos pocos afios, hacian razonable esa interpre-
tacién de Sdnchez Andrés, que afirmaba entonces que “la historia de las relacio-
nes hispano-paraguayas estd, por tanto, pendiente de escribirse en su totalidad”
(p. 189), circunstancia que textos como este buscan subsanar.

Las relaciones hispano-paraguayas durante los afios
sesenta

Las relaciones entre Espafia y Paraguay gozaron de una excelente salud du-
rante el periodo en que Alfredo Stroessner en Paraguay y Francisco Franco en
Espafia dirigieron sendos paises (Tamayo Belda, 2022a), siguiendo pautas so-

! Este ciclo puede visionarse en internet, a través del canal de YouTube del Centro Cultural
de Espafia Juan de Salazar’, y estd previsto que para finales de 2022 vea la luz una publi-
cacion que recogerd estos aportes en formato impreso.
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cioecondmicas y conductas politicas relativamente similares: fueron regimenes
autoritarios de larga duracién —ambos dictadores se acercaron a las cuatro dé-
cadas en el poder—, de ideologia conservadora, tradicionalista, nacionalista y
catolica, con predominancia militar en el poder, actitud paternalista hacia el
pueblo y actividad represiva para evitar la oposicién interna. Fueron dos regi-
menes caracterizados por una limitadisima libertad politica, un férreo control
social y el intento por implantar un sistema econdmico desarrollista; ademas,
tanto Stroessner como Franco desarrollaron una relacidon de dependencia y de
alineamiento internacional con Estados Unidos —fundamentada en el vehe-
mente y furibundo caracter anticomunista— de ambos regimenes, que resulto a
sus dictadores especialmente funcional en el contexto bipolar de la Guerra Fria
(Scavone & Brezzo, 2010, pp. 150-153; Tamayo Belda, 2021b).

Si en Asia el contexto bipolar de la Guerra Fria y el anticomunismo de
Stroessner acercaron a Paraguay al régimen nacionalista de Chiang Kai-shek en
Taiwén, mientras en Africa sucedi6 lo propio a lo largo de los afios sesenta con
el régimen del apartheid sudafricano (Nickson, 2014, pp. 55-60), en Europa la
tercera pata de esas amistades internacionales de Paraguay —de dudosas cre-
denciales democraticas, como el propio stronismo— fue el régimen franquista
espafiol.

La buena relacion hispano-paraguaya tuvo un claro impulso a partir de 1958
cuando el intelectual fascista espafiol Ernesto Giménez Caballero fue designa-
do por Franco como Embajador en Paraguay, cargo que ejerceria durante doce
afos (hasta 1970). En este periodo, las relaciones bilaterales entre Espafia y Pa-
raguay —que ya venian incrementdndose previamente— se reforzaron por la
presencia de este ilustrado diplomadtico, absolutamente adepto al régimen au-
toritario de Franco. El impulso de este buen relacionamiento politico se man-
tendria durante los afios siguientes a 1970, reduciéndose con claridad a partir
de 1975/1979 con el fallecimiento del dictador espafiol y el inicio del proceso de
democratizacion en Espafia, y se frenaria casi en seco con la llegada del PSOE
—partido socialdemdcrata— a la direccién del Gobierno en Madrid.

La estrecha relacién personal entre el Embajador espafiol Giménez Caballero
y el dictador paraguayo Alfredo Stroessner posibilitd un cordial entendimiento
bilateral que dio lugar a unas fluidas relaciones entre ambos paises —coopera-
cion técnica, acuerdos comerciales, beneficios financieros, politica migratoria, ex-
tensién de las relaciones culturales, etc.—, entre las que también figuré un apoyo
politico internacional por parte de Paraguay a los intereses exteriores de Espafia,
particularmente en el &mbito mediatico internacional y en el seno de los organis-



mos de la ONU, a la que Espafia habia ingresado en 1955, entre otros con el apoyo
de Paraguay ya desde los afios cuarenta, en tiempos del Gobierno de Natalicio
Gonzdlez (Areilza, 1984, p. 60). Prueba de esta fructifera labor de Ernesto Giménez
Caballero en Paraguay son las palabras de José Maria de Areilza —diplomadtico
espafiol, buen conocedor y testigo de excepcion de las relaciones entre Espafia y
América Latina—, quien afirmé que la tarea de incrementar el intercambio cultu-
ral y econdmico entre ambos paises lo desarroll6 “con extraordinario resultado”
(Areilza, 1974, p. 229), y también que Estados Unidos le condecorara como el me-
jor Embajador del afio 1968 en América del Sur (Selva, 1988, p. 28).

La figura de Giménez Caballero es una de las mds controvertidas de la his-
toria de las relaciones hispano-paraguayas de la pasada centuria; también co-
nocido como GeCé, fue un multifacético intelectual fascista —segun Rodriguez
Puértolas, “la unica figura intelectual de reconocido interés que ha tenido el fas-
cismo espafiol antes de 1936” (2008, pp. 119-120)—, que ejercié como Embajador
espafiol en Asuncién entre 1958 y 1970 “a peticién del propio Alfredo Stroess-
ner” (Selva, 1988, p. 25). Su obra —literaria, poética, ensayistica, periodistica,
diplomaética, filoséfica, etc.— ha sido ampliamente estudiada, sobre todo desde
aspectos relativos a la literatura y, en menor medida, la filosofia, y un analisis
de la misma desde un enfoque politico-histérico “puede ser beneficioso” en pa-
labras de Anna Viragh,

ya que resalta, a través de la heterodoxia del autor, la dualidad y la divisién
tanto del discurso politico como de la practica de los mecanismos del poder
de la Espafia de la época en relacién con la vocacién y la presencia espafiola
en América Latina, sus fundamentos ideoldgicos y sus posibilidades en la
préactica (Viragh, 2015, p. 221).

La historiadora espafiola Rosa Pardo afirmaba en 2016 que la etapa de Gi-
ménez Caballero en el Paraguay del general Stroessner constituye “un caso in-
teresante” a estudiar (Pardo, 2016, 148), caso al que el autor de este trabajo es-
pera contribuir con su investigacion de tesis doctoral. Por su parte, en un texto
mas reciente, la historiadora Beatriz Figallo Lascano analizaba las estrategias
diplomaéticas de dos escritores venidos a diplomdticos que ejercieron misiones
duraderas en Sudamérica, como fueron José Maria Alfaro, en Argentina, y el
propio Giménez Caballero, en Paraguay. Ambos falangistas —“dos camisas vie-
jas” (2018, p. 91)— fueron representantes de la nueva Espafia franquista en estos
dos paises, combinando el aspecto cultural y literario con el desarrollo de opor-
tunidades comerciales y econémicas para Espafia o para empresas o familias
espafiolas, y también para los Gobiernos y empresarios nacionales de los paises
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donde ejercieron representacion diplomadtica; de hecho, las exportaciones de
Paraguay hacia Espafia crecieron de manera muy significativa afio tras afio a
partir de 1958, segiin un informe espafiol de la Secciéon de Comercio Exterior de
la Vicesecretaria Nacional de Ordenacion Econdmica (1967, p. 87).

Giménez Caballero se trasladé a la capital paraguaya cuando su partido poli-
tico, Falange Espafiola Tradicionalista y de las JONS, estaba perdiendo peso po-
litico en una Espafia franquista que viraba hacia la influencia de los tecndcratas
desarrollistas del Opus Dei, lo que hacia conveniente la busqueda de otros luga-
res mas disimulados para sus militantes mas reconocibles internacionalmente,
y Giménez Caballero lo era. Como “enfant terrible de la filosofia politica y de la
vanguardia espafiola” (Virdgh, 2015, p. 221), Giménez Caballero —el primer fas-
cista espafiol— fue uno de los principales ide6logos del franquismo temprano,
pero a finales de los afios cuarenta sus ideas y su perfil eran internacionalmente
poco convenientes para el régimen, y seria relegado de la vida politica a un pro-
longado exilio dorado que le llevaria a ocupar cargos de representacion diplo-
matica en América Latina.

Ernesto Giménez Caballero llegé a Paraguay en 1954, actuando entonces
como agregado cultural, en lo que fue su primer viaje al pais; fue a partir de
1958 cuando ejercid la maxima representacion de Espafia en la Republica del
Paraguay hasta diciembre de 1969. En su etapa como Embajador en Asuncidn,
Giménez Caballero defini6 y marcé con claridad las relaciones diplomaticas en-
tre estos dos paises, una relaciéon que se deterior¢ llegada la transicién politica
en Espafia, cuando los nuevos aires politicos dificultaron la vinculacién con un
pais que continud siendo una dictadura hasta 1989. En este periodo, la principal
accidn exterior de Espafia en Paraguay estuvo contenida en el &mbito cultural,
vinculo claramente materializado en la creacion en 1976 y en el desarrollo de
la actividad del Centro Cultural de Espafia en Asuncion, el Centro Cultural Juan
de Salazar, institucién que fue recientemente estudiada (Tamayo Belda, 2020).

La actividad de Giménez Caballero al frente de la Embajada en Espafia es-
tuvo muy marcada por una fructifera y muy dinamica actividad cultural y una
presencia regular y concienzuda del Embajador en medios de comunicacién y
actos, en los que escribia sobre cuestiones relativas a la historia de Espafia e Ibe-
roamérica, asi como sobre los intereses internacionales espafioles, o asesoraba
sobre ello a otros periodistas e intelectuales paraguayos. En abril de 1966, un
Editorial de Patria —diario vocero del régimen stronista— recogia puntualmen-
te la informacién sobre el llamado Libro Rojo sobre Gibraltar, obra escrita por
Fernando Castiella para dar la batalla diplomdtica por el reclamo espafiol sobre



Gibraltar, texto que recogia puntualmente la versidn espafiola del contencioso,
abogando por la descolonizacion del enclave de acuerdo a los tratados previos
y al derecho internacional del momento (Sdnchez Mantero, 2008, pp. 147-149).
En el Editorial de Patria se explicaban los motivos histéricos de este reclamo, y
se desplegaba resumido el relato espafiol del conflicto con Gran Bretafia por el
Pefién (Patria, 1966). Obviamente a Espafia le favorecia en ese momento el ruido
medidtico internacional sobre este asunto, y particularmente le era conveniente
que la opinién publica de paises de su —reducida y escasa— esfera de influen-
cia, como lo era Paraguay, tuviera buen conocimiento de la situacion.

No es dificil imaginar que, en Paraguay, detras de esta actividad medidtica en
favor de los intereses espafioles en la cuestion, si no estaba la pluma de Giménez
Caballero, estaba su insistencia o su consejo... Esta actividad constante de Gimé-
nez Caballero en Paraguay puede calificarse de exitosa en lo que a diplomacia
cultural se refiere, un auténtico ejercicio, en plena Guerra Fria, de lo que hoy
denominamos diplomacia cultural, o de diplomacia publica.

Para una primera aproximacion al estudio del concepto de diplomacia cul-
tural se recomiendan los trabajos de Hugo Ferreira Caceres (2018) y Salvador
Meden Pelédez (2019); para el andlisis del concepto de diplomacia ptiblica —mas
amplio que el de diplomacia cultural—, disponemos del texto de Fabidn Ybarra
Ferndndez (2018). Asimismo, para una revisidén conceptual del presente y de la
historia de la diplomacia se recomienda la reciente obra de Juan Luis Manfredi
(2021), mientras que para abordar la nocién de paradiplomacia resulta funda-
mental el trabajo coordinado por Mariano Alvarez, Mariana Luna Pont y Nahuel
Oddone (2019); pueden encontrar ambas obras resefiadas en el texto Diplomacia
y paradiplomacia actores, enfoques y desafios de un campo de estudio en expan-
sion (Tamayo Belda, 2022a).

No obstante, Giménez Caballero no fue un simple proveedor de retdrica, sino
que también se destapé como un eficaz posibilitador de negocios o de relaciones
comerciales y financieras entre Paraguay y Espafia (Figallo, 2018, p. 91). De esta
manera, Giménez Caballero ejercio la actividad en su embajada literaria —como
la denomina Beatriz Figallo— convirtiéndose al mismo tiempo en un facilitador
de la aplicacién de una politica exterior renovada del franquismo, basada en
un modelo que era autoritario en el &mbito politico y desarrollista en el aspecto
econdmico (Figallo, 2018, p. 91).

La actividad de Giménez Caballero en Asuncién entre 1958 y 1970 no fue solo
la de representar al Estado espafiol, sino que se volco en la tarea de fomentar
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la relacién comercial, financiera y cultural entre ambos paises, e intensificar
la retdrica de la hispanidad, asi como encumbrar la imagen exterior del dicta-
dor Francisco Franco y, también, suscitar una propia promocion personal (tanto
ante Franco, en Espafia, como en Paraguay); una de las comunicaciones al Minis-
tro de Asuntos Exteriores espafiol —Fernando Castiella—, de octubre de 1965,
sirve como ejemplo del tipo de tareas que desempefiaba el Embajador espafiol
en Asuncion:

Mi querido Fernando [Castiella]:

Aparte de los recortes que te mandé en otra carta sobre la Hispanidad, me
honro mucho en adjuntarte estas fotocopias por si quieres elevar algunas de
ellas al Caudillo, en especial la de ese Diputado Manuel Pesoa, cuya adhesién
a Franco comuniqué en telegrama, con motivo del Dia del Caudillo. Este Ma-
nuel Pesoa fue precisamente el que promovid toda la campafia contra mi en
su periodico La Libertad cuando la eleccion Presidencial, pidiendo incluso mi
cabeza para asi quitar fuerza del apoyo de Espafia a Stroessner; pero de tal
modo he logrado su amistad que he catequizado a este ardiente liberal a un
furibundo entusiasmo por Franco como acredita esa carta (FNFF - 1706).

El apoyo de Giménez Caballero al régimen espafiol y el servicio que brin-
do6 personalmente a Franco en Paraguay fue incuestionable, pero sin duda es
casi tan necesario sefialar que también el apoyo de Espafia —por accidn pre-
cisamente de su Embajador entre 1958 y 1970— al propio Alfredo Stroessner,
fue también fundamental para la consolidacién del General como Presidente
de la Republica del Paraguay —en la practica, dictador— desde fines de los afios
cincuenta y, al menos, hasta 1967, cuando la nueva Constitucién Nacional para-
guaya de ese afio renovd la extension del mandato presidencial de Stroessner
practicamente sine die (dos afios después Giménez Caballero cesaria finalmente
como Embajador en el pais, y volveria a Espafia, ya jubilado).

Prueba de la amistad entre Giménez Caballero y Stroessner —y de la mutua
conveniencia de la relacién entre ambos—, fue la carta que el propio Stroessner
dirigié a Francisco Franco el 27 de mayo de 1969, cuando se preveia la jubilacion
de Ernesto Giménez Caballero, misiva en la que —saludando de “Ilustre y buen
amigo” al dictador espafiol— Stroessner sefiald las

excelentes relaciones entre nuestras dos Patrias gracias a la buena disposi-
cién con que V.E. ha tomado los asuntos paraguayos y también por la fecunda
labor que viene desarrollando el Excmo. Sefior Embajador Dr. don Ernesto
Jiménez (sic) Caballero, quien ha desempefiado sus mejores esfuerzos para



concretar en bella realidad los anhelos de cooperacion, de intercambio co-
mercial y cultural entre nuestros dos pueblos y de asistencia técnica y credi-
ticia (FNFF - 6093).

Las loas a la figura de Giménez Caballero por parte de Stroessner no finali-
zaban aqui, en lo que podriamos considerar la actividad especificamente diplo-
matica, sino que trascendian para dignificar la labor social del Embajador y su
arraigo en la sociedad y la cultura paraguayas, como sigue:

No hay rincdn del suelo paraguayo que no haya sido visitado por el Embaja-
dor Jiménez (sic) Caballero y donde no se haya hablado de la Madre Patria.
No hay centro cultural o literario en donde no se haya escuchado su voz de
orador galano ni publicacién nacional que no haya recogido el aporte de su
pluma &gil y fecunda (FNFF - 6093).

A rengldn seguido, Stroessner solicitaba que,

por estas breves consideraciones y en la eventual posibilidad de que se pro-
yecte remocion o traslado de diplomaticos, me permito solicitar a V.E. que el
Embajador Jiménez Caballero continte en sus funciones en el Paraguay en
la seguridad de que con su actuacion seguirdn estrechandose, si caben, los
vinculos paraguayo-espafioles (FNFF - 6093).

A pesar del intento de Stroessner para favorecer a Giménez Caballero y que
este pudiera continuar como Embajador en Asuncidn, su mandato finaliz6 el 14
de noviembre de 1969, en virtud del Decreto 1147/1968, que regulaba la edad
maxima para el desempefio de cargos de libre nombramiento, como se indicé en
el Boletin Oficial del Estado espafiol del 15 de noviembre de 1969 que oficializé
su cese (BOE, 1969, p. 17822), siéndole concedida en ese mismo dia la Gran Cruz
de la Orden de Isabel la Catolica por el Decreto 2835/1969 (BOE, 1969, p. 17837).
Le sustituiria al frente de la Embajada espafiola en Asuncion Fernando Olivié
Gonzalez-Pumariega, designado para el cargo el 20 de marzo del afio siguiente
(BOE, 1970, p. 4513).

Las extraordinarias relaciones entre Espafia y Paraguay a comienzos de los
afios setenta, que se habian forjado gracias a la actividad diplomatica de Gimé-
nez Caballero durante la década anterior, se materializarian con la visita ofi-
cial del Presidente paraguayo a Espafia en julio de 1973 (FNFF - 3165), visita
de cinco dias de duracién que coincidi6 con la celebracion, el 18 de julio, del
Dia del Alzamiento Nacional espafiol —con visita al monumento del Valle de los
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Caidos incluida (Abc Color, 1973b)— en la que en varias ocasiones departio y
compartié mesa el dictador paraguayo con su homologo espafiol; en alguno de
esos encuentros les acompafié Ernesto Giménez Caballero, como ocurrié el mar-
tes 17 de julio durante la visita a la sede del Instituto de Cultura Hispanica y el
almuerzo posterior (Abc Color, 1973a). El fallecimiento de Franco en noviembre
de 1975 y el desarrollo del proceso de democratizacién en Espafia alterarian la
fisonomia de las relaciones con Paraguay (Tamayo Belda, 2020, p. 145), que se
harian mas complejas desde entonces por la falta de sintonia politica entre sus
respectivos gobiernos; mientras Espafia emprendia el camino de la democracia,
en Paraguay perviviria aun hasta finales de los afios ochenta una de las ultimas
dictaduras latinoamericanas.

La cuestion de Gibraltar y el triangulo Londres-
Asuncion-Madrid

Ya han sido esbozadas las excepcionales relaciones que existian entre Espa-
fla y Paraguay durante los afios sesenta, con el papel protagonico del Embajador
Giménez Caballero y el aprecio personal y buena sintonia politica entre Franco y
Stroessner, aspectos sobre los que en todo caso hay ya algunos trabajos relevan-
tes (Tamayo Belda, 2021b; Sansén Corbo, 2021). Sin embargo, de ahora en mas
el texto explora los limites exteriores de esa indudablemente extraordinaria re-
lacion bilateral. A tal fin, se analiza un episodio diplomatico hispano-paraguayo
en torno al conflicto hispano-britdnico por el Pefién de Gibraltar. Gibraltar es
un enclave estratégico en el estrecho del mismo nombre —situado en el sur de
Espafia, frente a las costas del norte de Africa— y que desde hace unos tres siglos
estd bajo dominio britdnico (por el Articulo X del Tratado de Utrecht de 1713).
Para una revisién pormenorizada de la cuestion de Gibraltar se sugiere la lectu-
ra del trabajo de Sdnchez Mantero (2008).

Lasrelaciones entre los imperios espafiol y britdnico —y después entre Espafia
y Reino Unido— han sido siempre conflictivas por los intereses politicos y comer-
ciales cruzados entre ambos paises, pero ya desde el siglo XIX estos conflictos se
han caracterizado por una enorme asimetria de poder en favor de Londres (La-
barta, 2015, p. 98). Con todo, en muchas ocasiones los Gobiernos espafioles trata-
ron de defender sus intereses —con mayor o menor éxito segun el momento y el
lugar— en las regiones en las que ha tenido especial relevancia histdrica su pre-
sencia e influencia cultural, politica o econdmica (como es el caso de Paraguay),
asi como en torno a los puntos calientes de la relacion entre britdnicos y espafioles
(cuyo maximo exponente es desde hace décadas, sin duda alguna, la cuestion de la



descolonizacidn de Gibraltar). Se propone aqui, precisamente, conjugar el andlisis
de las relaciones hispano-paraguayas y la posicion de Espafia en Paraguay con las
posibilidades diplomaticas de resolucién a su favor del conflicto con Gran Breta-
fia, analizando los limites de esa buena relacién hispano-paraguaya en torno a la
cuestion gibraltarefia en el seno de las negociaciones de la ONU.

En marzo de 1962 el Duque Felipe de Edimburgo realiz6 una visita oficial a
Paraguay; el episodio estd muy bien recogido en el trabajo del historiador Herib
Caballero (2017, pp. 157-168). Aquella visita gener6 una prolifica comunicacién
por parte de Giménez Caballero a Castilla en uno de los cuales —de once pagi-
nas— el Embajador expone el choque de intereses a que asisti6 con la visita del
Duque de Edimburgo a la capital paraguaya, de una parte entre Gran Bretafia
y Estados Unidos —ambos interesados en el comercio con la pequefia republi-
ca—, y de otra entre Gran Bretafia y la propia Espafia, cuando al ser informado
el Principe Felipe de Edimburgo de la construccién en astilleros bilbainos de
algunas nuevas embarcaciones para la Flota Mercante Paraguaya, este replicd si
acaso el Embajador britdnico no habia informado que también en Gran Bretafia
hay muy buenos astilleros... reclamando para Gran Bretafia la posibilidad de
construir la flota paraguaya. También se mostro el representante britdnico —
segun el informe de Giménez Caballero— molesto por no haber sido advertido
del proyecto de los Saltos eléctricos en el Acaray y en el Monday (interesdndose
por la posibilidad de que empresas britdnicas participaran en la licitacion). El
informe de Giménez Caballero deja a la vista las buenas relaciones que mante-
nia el Embajador espafiol con la representacion de Estados Unidos en Paraguay,
mientras que hace palpable la preocupacién que habia entonces en Espafia por
el avance de la diplomacia y los intereses britdnicos en general en América La-
tina, y en Paraguay en particular (FNFF - 11408), un avance que chocaba con los
intereses de Espafia en la region en multiples aspectos.

El conflicto —ya casi sempiterno— abierto entre Reino Unido y Espafia por
Gibraltar motivé una importante actividad exterior de Espafia para proteger y
aunar apoyos en torno a sus intereses en la cuestién del Pefién, también en Para-
guay: en noviembre de 1965, el Ministro de Asuntos Exteriores espafiol remitia
una comunicacion a su Embajador en Asuncién —Giménez Caballero— para
que “rogase” al Gobierno de Paraguay “que envie instrucciones a su Delegacion
en Naciones Unidas para que permanezca en contacto constante con la Repre-
sentacion de Espafia y secunde la politica que esta ultima debera llevar a cabo
en lo que a Gibraltar se refiere” (FNFF - 1884), al objeto de intervenir en favor
de Espafia en la IV Comision de la XX Asamblea General de Naciones Unidas, en
la que se discutia por entonces el informe del denominado Comité de los Vein-
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ticuatro —el Comité Especial de Descolonizacion de la ONU (C-24)—, en el que
figuraba el texto del documento sobre el Consenso adoptado por dicho Comité el
16 de octubre de 1964 en torno a la cuestién gibraltarefia, y que Espafia queria
reforzar. El Consenso alcanzado en octubre de 1964 (ONU, 1964) invitaba a los
Gobiernos de Espafia y Reino Unido a dar inicio a unas conversaciones “para
encontrar una solucién negociada del asunto Gibraltar”, proceso durante el cual
deberian tener en cuenta las opiniones de los miembros del Comité y también
“los intereses de los habitantes del territorio” (la poblacion —con nacionalidad
britdnica— de Gibraltar).

El motivo de que se enviase esa instruccién a la Embajada en Asuncién —
como también se dirigié a las Embajadas en La Paz y Guatemala— fue que el
propio Representante espafiol ante Naciones Unidas habia solicitado al Ministro
de Asuntos Exteriores el apoyo de dichos Gobiernos, por reunir estos —al pa-
recer— las caracteristicas idoneas para ser los representantes de estos Estados
quienes encabezaran la iniciativa en la ONU, a saber: “aquellos paises que pre-
tendan beneficiarnos y beneficiarse al mismo tiempo de este refuerzo al con-
senso del Comité de los Veinticuatro” (FNFF - 1884). Para ello, debian ponerse
en contacto con el Representante espafiol ante las Naciones Unidas y “apoyar
la tactica que en definitiva se escoja” (FNFF - 1884). Aquellas presiones de 1965
conseguirian una resolucion (ONU, 1965), en la que la Asamblea General invité a
“Iniciar sin demora las conversaciones previstas segun los términos del consen-
s0” de un afio antes, y pedia a los dos paises implicados que “informen sobre el
resultado de sus negociaciones al Comité Especial y a la Asamblea General” en
el siguiente mandato de la organizacién (periodo XXI de la ONU). Los Represen-
tantes paraguayos en Naciones Unidas en el periodo abordado fueron, primero
Rubén Ramirez Pane —de 1962 a 1965—, y después Miguel Solano Lopez —entre
1965 y 1972— (ADEP, 2021, p. 192).

Esta exigencia diplomatica de Espafia al Paraguay da buena cuenta de la con-
sideracion que ésta tenia hacia su aliado, tratdndose Gibraltar de una de las prin-
cipales reclamaciones internacionales espafiolas (y particularmente del régimen
franquista), para lo cual la confianza y la franca afinidad de los apoyos de base
eran fundamentales —como ocurria con el Paraguay del General Stroessner—,
algo de lo que tomaban nota las autoridades espafiolas. En aquellos afios, de he-
cho, la aparicién en la prensa paraguaya de noticias sobre Gibraltar fue puntual-
mente recogida y comunicada a Madrid por la Embajada de Giménez Caballero,
como ejemplifican dos cables del 17 y 18 de mayo de 1966 en los que se recogen
estas informaciones (FNFF - 16040). Las relaciones eran excepcionales, y el propio
Sapena Pastor visit6 personalmente a Franco en Madrid —una audiencia especial



en el Palacio de El Pardo que tuvo como testigos de excepcion a los Embajadores
espafiol y paraguayo en Asuncién y en Madrid, respectivamente— a comienzos
de mayo de 1967, ocasion en la que el Canciller paraguayo transmitié al caudillo
espafiol “un carifioso recuerdo del General Stroessner” (La Tribuna, 1967, p. 1).

La crisis entre Espafia y Reino Unido por Gibraltar se reabri6 poco después,
durante la segunda mitad del afio 1967; una escalada de tensidn diplomatica
que se produciria entre 1967 y 1969 cuando el Gobierno britadnico convoco y
celebrd un referéndum unilateral —sin control de la ONU ni acuerdo con Espa-
fla— sobre la soberania de Gibraltar (con el resultado de 96% a favor de la re-
lacién univoca con Reino Unido). En diciembre de ese afio la Asamblea General
“lamentaba” la interrupcién de las negociaciones, “declaré” que el referéndum
“contravenia las disposiciones” de dicha negociacion, e “invit6” a “reanudar sin
demora las negociaciones previstas” en las resoluciones anteriores (ONU, 1967).
Ante esta situacidn, la relacién con Espafia termind por romperse en torno a
esta cuestion, y Franco considerd cerrar el paso a Gibraltar (La Tribuna, 1969),
decision que mantuvieron los sucesivos Gobiernos espafioles durante trece afios
—hasta el 15 de diciembre de 1982—, ya en democracia y con el Partido Socialis-
ta en el poder (El Pais, 1982).

Desacuerdo diplomatico hispano-paraguayo sobre
Gibraltar

A finales de 1967, con la reapertura del problema de Gibraltar, las presiones
de Espafia a Paraguay para lograr todo su apoyo en las Naciones Unidas giraron
entonces en torno a la solicitud de que éste copatrocinara un Proyecto de Reso-
lucién —que contaba con el beneplécito de Espafia— pergefiado por Argentina,
Colombia, Honduras y Panama —al que se sumé también Ecuador—, y que ha-
bia sido presentado el 3 de diciembre de 1967; esta demanda de Espafia suponia
un nuevo desafio diplomatico para el Paraguay, por el posible enfrentamiento
directo que suponia con Reino Unido y sus multiples apoyos en la ONU.

Un mes antes de presentarse el Proyecto de Resolucidn, en noviembre de
1967, Giménez Caballero se mostraba optimista en privado, segin se desprende
de un telegrama dirigido al Ministro de Asuntos Exteriores en Madrid: “Entre-
vista celebrada con Ministro de Relaciones Exteriores [paraguayo] ha reiterado
sentirse ya ‘libre’ tras victoria paraguaya Consejo Seguridad ONU para apoyar
Espafia Gibraltar territorios africanos y cuanto necesite” (FNFF - 20170). Cabe
destacarse que la Republica del Paraguay habia logrado en ese afio ser elegido
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miembro del Consejo de Seguridad de la ONU para el periodo 1968-1969, vota-
cién que le habia exigido mantener una imagen de cierta posicién de neutrali-
dad internacional a lo largo del proceso de eleccidn.

Como pudo saber Alberto Nogués —Embajador en Espafia entre 1966 y 1968
(ADEP, 2021, p. 145)—, solamente al Gobierno paraguayo le solicité Espafia su-
marse a ese copatrocinio, circunstancia que a Nogués le indujo a pensar que,
“por razones muy comprensibles”, la iniciativa del Ministerio de Asuntos Exte-
riores espafiol habia tenido su “origen en una sugestiéon del Embajador de Es-
pafia en Asuncién” (AMRE - DPI - 402), Giménez Caballero, que movia sus hilos
en Madrid y en la capital paraguaya para poner en valor su obra diplomdtica
en Asuncién y anotarle un punto internacional a Franco. Esto se deduce de un
informe confidencial enviado por el Embajador en Madrid al Canciller para-
guayo, fechado el 12 de diciembre de 1967, en el que se pormenorizaba toda la
problemaética en cuestidn, en el que Nogués informaba de que este Proyecto de
Resolucion “era favorable a la postura espafiola en el pleito de Gibraltar y repro-
ducia los mismos argumentos que otra Resolucion adoptada el 1° de septiembre
de 1967 por el Comité de los Veinticuatro” (AMRE - DPI - 402).

Sintoma de la trascendencia y de la sensibilidad de la situacion es que el
Embajador Nogués se muestra especialmente detallista en el documento sobre
las horas en las que realiza las llamadas —alguna sin respuesta— para comu-
nicarse con su Canciller, en un tono —implicito en la forma de redaccién de la
carta— que en parte denota preocupacién por la situacién en la que €l actuaba
como interlocutor entre los intereses de Espafia y la posicién paraguaya con
respecto a Gibraltar, interlocucién que fue urgente debido a la inmediatez con
la que debia votarse en la Asamblea General de la ONU la Resolucidn para la que
Espafia solicitaba el apoyo de Paraguay, y especificamente pedia el copatrocinio
del Proyecto de Resolucion.

En ese informe, el Embajador paraguayo reproducia palabras de Pedro Sal-
vador de Vicente (director general de Asuntos de Iberoamérica del Ministerio de
Asuntos Exteriores espafiol), advirtiendo de que, segun este,

Espafia contaba como pais amigo, entre los primeros, al Paraguay, por tantos
motivos que era ocioso repetir y que no dudaba que votaria favorablemente
al mencionado Proyecto de Resolucién, pero que, no obstante ello, “causaria
sorpresa en este pais” (fueron las palabras exactas del sefior Salvador) que
el Paraguay, tan ligado a Espafia, no copatrocinara aquel Proyecto de Resolu-
cién y que, en este sentido, buscara yo el medio mds rdpido y eficaz, al mds



alto nivel deseable, para lograr esta adhesion que me solicitaba en nombre
del Gobierno espafiol (AMRE - DPI - 402).

En esa misma carta el Embajador paraguayo informaba también de que el
propio Giménez Caballero, que pasaba por entonces unos dias en Madrid, le
habia hecho saber “en repetidas oportunidades” su preocupacion por el des-
enlace de este asunto, pues segun escribié Alberto Nogués a su Canciller, Gi-
ménez Caballero afirmaba que “Espafia y su Gobierno no podrian comprender
que el Paraguay dejara de asumir una actitud decidida en el pleito gibraltarefio”
(AMRE - DPI - 402). Sin embargo, pese a la confianza inicial de Espafia —por boca
de Giménez Caballero— y las presiones de sus representantes, el resultado seria
la negativa paraguaya a copatrocinar el Proyecto de Resolucion tal y como se lo
demandaba Espafia.

Paraguay —que por entonces ya era miembro del Consejo de Seguridad—
resolvio evitar posicionarse con demasiada claridad en un asunto tan delicado
como el de las disputas territoriales y no integroé el grupo de paises que copa-
trocinaba el Proyecto de Resolucion. Prueba de que a Paraguay le incomodaba
esta cuestion de la descolonizacién es que en las intervenciones de sus Repre-
sentantes ante la Asamblea General de Naciones Unidas desde su fundacién en
1945 hasta 2017 —revisadas por el Embajador Julio César Peralta— solo se re-
gistraron cinco intervenciones apoyando explicitamente el proceso de descolo-
nizacién gradual —en 1974, 1984, 1985, 1986 y 1987— y tan solo en una ocasién
pidiendo expresamente la desaparicién del enclave colonial de Gibraltar, en
1975 (Peralta, 2019, p. 55).

Los motivos de la decision de no copatrocinar el Proyecto de Resolucion en
1967 los expuso el Ministro de Relaciones Exteriores paraguayo —Raul Sapena
Pastor— en una carta del 20 de enero de 1968 a su Embajador en Espafia, Alberto
Nogués: “la actitud de nuestro pais en las Naciones Unidas como miembro del
Consejo de Seguridad exige un mayor y cuidadoso equilibrio en el examen y con-
sideracion de las cuestiones mundiales”, motivo por el cual “el criterio que funda-
mentalmente preside la politica internacional de esta Cancilleria es el de no apo-
yar reivindicaciones territoriales de cualquier Estado contra otro Estado a pesar
de las desmembraciones que ha sufrido nuestro pais” (AMRE - DPI - 110). Segun
Antonio Salum-Flecha, la actividad de Sapena Pastor al frente de la Cancilleria pa-
raguaya —durante veinte afios— se vio inicialmente “favorecido por la coyuntura
internacional de la Guerra Fria”, pero estuvo caracterizada por una “excelente
conduccién de la politica exterior” del Gobierno de Paraguay (2012, p. 261).
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Segun afirma Nahem Reyes en su reciente tesis doctoral, en 1966 Alfredo
Stroessner —que dirigia Paraguay autoritariamente hacia ya mds de una déca-
da— habia esbozado por vez primera una conceptualizacién de lo que asumia
su Gobierno como politica exterior (Reyes, 2020, p. 184), en un largo discurso
ofrecido el 1 de abril de 1966 con ocasién de la presentaciéon de su Memoria y
Cuenta ante el Parlamento Nacional:

Entendida la politica exterior como proyeccion de la Patria, en un pais con
sus instituciones fundamentales en perfecto funcionamiento, con una paz
estable, (...), requiere en el creciente mundo de interdependencia en que vi-
ven los pueblos una politica internacional activa, coherente y firmemente
sostenida de modo a establecer con mayor prestigio la presencia del Para-
guay en el seno de la comunidad internacional y de lograr el respeto y la
colaboracion, en todos los érdenes, para un mejor y mas acelerado progreso
de la Republica (Stroessner, 1966, como se citd en Reyes, 2020, p. 185).

En aquellos afios, Stroessner estaba pensando en el posicionamiento exterior
del Paraguay como actor de prestigio internacional, y este posicionamiento es-
taba muy vinculado a una imagen de neutralidad ante los conflictos internacio-
nales y de no intervencién en asuntos internos de cada pais, como ejemplificé
también que Paraguay liderara entre 1965 y 1966 el Proyecto de Resolucién que
condenaba la intervencidn directa o indirecta de terceros paises contra otros
Gobiernos, algo que Stroessner utilizaba en esta época como excusa contra
el Gobierno de Castro en Cuba y frente a la revolucién comunista internacio-
nal (Reyes, 2020, pp. 186-187). De hecho, segun Kirk Tyvela, la visita oficial de
Stroessner al Presidente Johnson en Washington en marzo de 1968 tuvo como
objetivo principal el de realzar el prestigio del Presidente Stroessner en el pais y
en el extranjero (2019, p. 93); una visita que Tyvela considera fue un recordato-
rio del pragmatismo exterior de Estados Unidos con los regimenes dictatoriales
durante la Guerra Fria (2019, p. 99).

No debe obviarse tampoco la situacién internacional de Paraguay en este
momento: si bien el régimen stronista se encontraba ya por entonces consoli-
dado politicamente (Nickson, 2020, pp. 297-300) —incluso a ojos de Estados Uni-
dos (Tyvela, 2020, p. 77)—, y mdas aun después de promulgarse la Constitucion
Nacional de 1967, sin embargo sus relaciones exteriores se encontraban en un
momento clave —de cierta tensién—, pues por un lado el conflicto abierto en los
afios sesenta con Brasil por la soberania riberefia del Parana —y el posible con-
secuente aprovechamiento hidroeléctrico— asi como también con Argentina
por el mismo motivo y por los derechos de navegacion fluvial hasta el Atlantico



(Scavone & Brezzo, 2010, pp. 142-146; Gwynn, 2021), hacian que al Paraguay pu-
diera entonces convenirle un posicionamiento internacional no agresivo hacia
un miembro permanente del Consejo de Seguridad de la ONU —como era Reino
Unido— y al mismo tiempo cuidar una imagen de pais que se tomaba en serio
su papel internacional como actor neutral, para no perjudicar sus intereses de
politica exterior con respecto a sus propias cuestiones fronterizas (que se encon-
traban en pleno desarrollo negociacion a mediados de los afios sesenta).

Para Stroessner, por encima de las relaciones mas concretas o la sintonia
personal estaba el pragmatismo general de la situacidén. En una entrevista de
Ricardo Scavone a Alberto Nogués en 1998, el diplomatico, ya retirado, afirmaba
que “Stroessner era muy realista, con un sentido de la tactica militar muy acen-
tuado” (Scavone, 2012, p. 173); probablemente esto tuvo mucho que ver con las
acciones de Paraguay en el episodio analizado en este texto. Ya desde la década
de los cuarenta —pero con Stroessner esto se acentu6— Paraguay desplegd una
politica exterior conducida al ritmo de la politica mundial (Salum-Flecha, 2012,
p- 262), trascendiendo la por entonces tradicional politica pendular de acerca-
miento a Brasil y Argentina, propia de un periodo en que “nadie hablaba de
globalizacidn, los horizontes eran maés estrechos, y los grandes temas interna-
cionales se suscitaban principalmente con los paises limitrofes” (Moreno Ruffi-
nelli, 2012, p. 18). El mundo estaba sufriendo una fuerte transformacién desde
la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial, y con ello los pensadores de las
relaciones internacionales y los responsables de dirigir la politica exterior de los
gobiernos fueron concibiendo y desarrollando nuevos mecanismos conjuntos
de consulta y cooperacion (Moreno Ruffinelli, 2012, p. 20).

El régimen stronista también supo leer esa transformacion en el relaciona-
miento exterior entre estados. Asi, el nuevo rol internacional que podia jugar Pa-
raguay en los sesenta era estratégicamente mds importante en la politica exterior
desarrollada por Stroessner que la relacién con un viejo camarada europeo ideo-
légicamente afin; un aliado —Francisco Franco— que, ademas y, en definitiva, po-
dia estar agotando por entonces sus ultimos afios de vida (aunque aguant6 algu-
nos mas). No obstante, en cuestion de realismo y pragmatismo politico, tampoco
el autdcrata espafiol se quedaba corto; llevaba por entonces mas de tres décadas
en el poder, y a diferencia de su amigo Stroessner, él si muri6 gobernando.

Finalmente, el 18 de diciembre de 1968 fue aprobada una nueva resolucién
de Naciones Unidas que pedia al Reino Unido que pusiera término a la situacion
colonial de Gibraltar antes del 1 de octubre de 1969, declarando que “el man-
tenimiento de la situacion colonial de Gibraltar es contrario a los propdsitos y
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principios de la Carta de las Naciones Unidas y a los contenidos de la Resolucion
1514” (ONU, 1968). A pesar de todo, el contexto internacional era mdas complejo
de lo que Giménez Caballero habria podido suponer, y para el Gobierno para-
guayo su posicién internacional de neutralidad politica en torno a cuestiones
territoriales pes6 mdas de lo que las relaciones bilaterales con Espafia podian
exigir —merced precisamente a ese esfuerzo del Embajador espafiol—, y la ac-
tividad del Paraguay en este asunto es fiel reflejo de que el prestigio ganado por
Espafia en el &mbito latinoamericano gracias a su accién exterior cultural y de
cooperacidn técnico-econdémica tenia sus limites; asi, la restauracién internacio-
nal de la Espafia franquista no siempre fue suficiente, incluso en las condiciones
mads favorables —como era el caso del Paraguay de Stroessner, con Giménez
Caballero destinado como Embajador en Asunciéon—, frente a las circunstancias
e intereses globales de otras potencias como Reino Unido, con mucha mayor
capacidad de presion internacional.

El fracaso de aquel intento de presion a Paraguay fue doloroso para Espafia
por el aprecio y la confianza que se tenian Franco y Stroessner —que no fue su-
ficiente—, y porque en esos afios, fruto de la tensién con Reino Unido por Gibral-
tar y porque las relaciones de Espafia con Estados Unidos estaban también enra-
recidas por la segunda renegociacién de los acuerdos bilaterales, el franquismo
intentd exhibir en el exterior una posicion diplomatica mdas independiente y que
podia alinearlo con facilidad —entre otros— a los paises latinoamericanos (Par-
do, 2016, p. 141); una independencia diplomadtica que encontrd sus limites. Pero,
sobre todo, el golpe fue doloroso porque para el Ministro de Exteriores espafiol,
Fernando Castiella, la cuestion de Gibraltar era ya por entonces —lo era desde
1963— el asunto diplomaético principal de su politica exterior (Sdnchez Mantero,
2008, p. 141), y porque Giménez Caballero creia haber construido una fidelidad
sin grietas en Paraguay, y se encontrd una del tamafio de un pefién. La cuestidn,
finalmente, no pasaria a mayores, pero sin duda ese fracaso, como suele decirse,
debid de escocer entre los implicados del lado espafiol de la historia (en especial
al laborioso Embajador espafiol).

El optimismo inicial de Giménez Caballero en torno al posible apoyo paragua-
yo en la cuestion de Gibraltar estaba probablemente sobredimensionado, prime-
ro por un elemento intangible —su fuerte personalidad y la confianza con la que
habitualmente aprehendia sus propios argumentos—, y en segundo lugar por un
aspecto mas facilmente mesurable, como era la certeza de haber construido, a lo
largo de una década como Embajador en Asuncion, una relacion diplomatica de
peso —personal y profesional— tanto con las instituciones como con los decisores
principales de los Gobiernos paraguayos del periodo (empezando por el propio



Presidente Alfredo Stroessner, con quien mantenia una estrecha relacion de amis-
tad y sintonia ideoldgica desde mediados de los afios cincuenta).

Cabrian dos interpretaciones del papel de Ernesto Giménez Caballero en
el asunto: o bien el Embajador espafiol se pasé de frenada garantizando a su
Ministerio de Asuntos Exteriores el apoyo absoluto de Paraguay a los intereses
espafioles, o por el contrario, a pesar de ser consciente de la dificil posicién del
Gobierno paraguayo en la disputa, decidi6 forzar la situacion al considerar que
Paraguay constituia por la solida relacién diplomatica con Espafia una de las
mejores bazas —si no la mejor— para apuntalar la reclamacién espafiola de
descolonizacion de Gibraltar ante la Organizacion de Naciones Unidas.

Conclusiones

La labor de Ernesto Giménez Caballero al frente de la Embajada de Espafia
en Asuncion entre 1958 y 1970 dio como resultado un desarrollo muy fructifero
de las relaciones hispano-paraguayas desde finales de los afios cincuenta y, al
menos, hasta 1975 (con la muerte del dictador espafiol). Sin embargo, si bien el
contexto bipolar de la Guerra Fria ejercié un rol como imdn, de atraccion poli-
tica, entre regimenes caracterizados por el anticomunismo —como lo eran la
Espafia de Franco y el Paraguay de Stroessner—, el multilateralismo propulsado
por los organismos de Naciones Unidas y la creciente complejidad de las rela-
ciones internacionales, asi como la contradiccién de intereses que se mezclaban
en el seno del Consejo de Seguridad de la ONU, activaban también conflictos de
intereses dentro del llamado bloque capitalista u occidental.

A mediados de los afios sesenta, uno de estos conflictos fue la cuestion de la
descolonizacion de Gibraltar, por la que se enfrentaban los Gobiernos espafiol y
britdnico; en este contexto de enfrentamiento territorial, Espafia solicité a Para-
guay un posicionamiento internacional a su favor que, sin embargo —y a pesar
de las excelentes relaciones— el pais latinoamericano rehusé cumplir (sin dejar
de remitir, en todo caso, a las Naciones Unidas como el organismo en cuyo seno
debia darse respuesta pacifica y negociada al contencioso). En la crisis hispa-
no-britdnica de 1967-1969, Paraguay decidi6 no jugar el rol protagénico —reco-
mendado y espoleado por Giménez Caballero desde su Embajada en Asuncién—
que fue demandado por Espafia en pro de los intereses del régimen franquista;
la Representacién paraguaya ante la ONU mantuvo un alineamiento de mayor
equidistancia ante un conflicto territorial que podia perjudicar sus intereses de
politica exterior al dafiar su relacién con una potencia global como Reino Unido
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y que, en suma, podia empafiar también su imagen como pais neutral y fiable en
el &mbito de las relaciones internacionales.

Se explica asi un caso concreto de los limites diploméaticos que impuso la
complejidad de las relaciones internacionales en el contexto del creciente multi-
lateralismo de la Guerra Fria (al contrario de la aparente simplicidad bipolar con
que a menudo se describe el periodo). A pesar de los condicionamientos politicos
—como el compartido anticomunismo hispano-paraguayo—, de la bipolaridad
del orden mundial (que encuadraba a todos los actores analizados dentro del
mismo bloque), o de la buena y dindmica relacién bilateral hispano-paraguaya
de los sesenta, la exigencia espafiola de posicionamiento internacional fue tan
incémoda para el Paraguay que su Gobierno determiné no cumplirla. Aquella
decision terminé por ser en cierto modo ofensiva para Espafia, que creia haber
granjeado un aliado fiel en Paraguay, llegando incluso a ponerse en juego —al
menos como amenaza del Embajador espafiol en Asuncidn— los excepcionales
vinculos de la década anterior; algo que, sin embargo, no termind por ocurrir, y
la estrecha relacion hispano-paraguaya de los afios sesenta se mantuvo hasta la
muerte del dictador espafiol en 1975.
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Diplomacia critica para Paraguay
tras la Guerra de la Triple Alianza
(1864-1870): el arbitraje del
presidente Rutherford B. Hayes®

Resumen

Rutherford B. Hayes (1822-1893), el decimonoveno presidente de los Estados
Unidos (EE. UU.), se desempefié como arbitro en 1878 entre Argentina y Para-
guay, cuando los gobiernos de estos paises disputaron una parte del Gran Chaco
sudamericano, después de la Guerra de la Triple Alianza (1864-1870). Para los
lideres del Paraguay, un arbitraje exitoso era una victoria deseable para el Es-
tado nacion, que estaba devastado por la guerra. Para los lideres de Argentina,
el arbitraje fue una oportunidad de agrandar el tamafio fisico de su pais, con
territorios que también eran reclamados por el Paraguay, posibilidad que solo
se abri6 después de que Brasil —su aliado en tiempos de guerra pero competidor
en la posguerra— anexd con éxito tierras paraguayas en 1872. Al utilizar fuentes

* Este articulo estd basado en una tesis archivada, pero inédita, que se presento en cumpli-
miento parcial de los requisitos para la licenciatura con honores en Historia en la Univer-
sidad de Duke, EE. UU. El comité le otorgo el nivel de altos honores (“high honors”) en abril
2022. La tesis, en inglés, estd disponible en el siguiente enlace:
(https://dukespace.lib.duke.edu/dspace/handle/10161/24945).

" Austin W. Connors es licenciado en Historia y Estudios Latinoamericanos por la Universi-
dad de Duke, Durham, NC, EE. UU. Es becario Fulbright en Paraguay (2022-2023). Durante
su afio en el Paraguay, continuard su trabajo acerca del Laudo Hayes y desarrollard un
proyecto sobre las politicas energéticas.
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internas del Departamento de Estado de EE. UU., este proyecto expone el origen
y la mecdnica del Arbitraje Hayes, mientras avanza una explicacion del porqué
el laudo favoreci6 al Paraguay.

Palabras clave: arbitraje internacional, Presidente Rutherford B. Hayes, Dr.
Benjamin Aceval, Guerra de la Triple Alianza, Chaco.

Introduccion

La prominencia del nombre del presidente estadounidense Rutherford B.
Hayes en el Paraguay se remonta a un laudo arbitral emitido el 12 de noviembre
del 1878, tras la Guerra de la Triple Alianza (1864-1870). El arbitraje fue estable-
cido en el Tratado de Limites de 1876 entre Paraguay y Argentina para resolver
una disputa territorial sobre el Gran Chaco sudamericano. Al firmar el laudo,
Hayes determind que el Paraguay tenia “legal y justo” titulo sobre el territorio
disputado. Bolivia tenia reclamos separados sobre esa misma regién que no fue-
ron reconocidos en el arbitraje.

La preparacion para el arbitraje y el laudo arbitral que favoreci6 al Paraguay
fueron esenciales mientras el Estado nacion paraguayo se esforzaba por recupe-
rarse después de su devastacidn en la Guerra Grande. Las pérdidas territoriales
del Paraguay que siguieron al conflicto armado hicieron que el arbitraje fuera
de vital importancia para el pais. Teniendo en cuenta esto, un laudo arbitral des-
favorable no solo habria disminuido atin mas el tamafio del Paraguay, sino que
también habria socavado la moral de su gobierno y de su pueblo. Ellaudo arbitral
evité una mayor pérdida de territorio paraguayo a manos de Argentina y puso fin
a un conflicto regional que duré més de una década con una resolucién favorable
para el Paraguay, que no tuvo otra victoria. El Paraguay pudo ser favorecido por
el arbitraje en gran parte gracias a un diplomatico, Benjamin Aceval, que hizo un
esfuerzo excepcional en la presentacién de los derechos del Paraguay sobre el
territorio disputado del Chaco, ante el presidente de los Estados Unidos.

Método

Este proyecto de investigacidn se hizo posible debido a fuentes primarias
y secundarias disponibles en la Biblioteca Presidencial de Hayes en Fremont,
Ohio; los Archivos Nacionales de los EE. UU. en College Park, Maryland; y la



biblioteca de la Universidad de Duke en Durham, Carolina del Norte. Se utilizé
microfilm y correspondencia escrita entre funcionarios estadounidenses, argen-
tinos y paraguayos, vinculados con el arbitraje y literatura secundaria enfocada
en el Paraguay, la Guerra de la Triple Alianza y el arbitraje internacional.

Discusion

Controversias territoriales en la posguerra: cimentando
las bases para un arbitraje

Antes de la guerra, los reclamos de los Estados sobre el Chaco eran ambiguos.
La resistencia paraguaya, la enorme pérdida de vidas durante el conflicto y las
pérdidas territoriales en favor de Brasil y Argentina hicieron que los esfuerzos
de posguerra del Paraguay se concentraran en el Chaco. El arbitraje no garanti-
zaba una victoria paraguaya pero, al menos en teoria, significaba que Argentina
no impugnaria la decision final si Hayes dictaminaba a favor del Paraguay.

A pesar del Articulo XVI del Tratado de la Alianza, que estableci6 los limites
de la posguerra entre todos los Estados nacidn, los diplomaticos brasilefios y ar-
gentinos emprendieron una década de politica de posguerra en la que buscaron
expandir el tamafio fisico de sus paises en violacidn del acuerdo de preguerra
(“Treaty of Alliance between the Governments of Uruguay, Brazil, and Argentina,
May 1, 1865,” como se incluy6 en Aceval, 1878). Desde diciembre de 1870 hasta
enero de 1871, representantes de los tres paises de la Triple Alianza y el Paraguay
acordaron diez protocolos en una conferencia en Buenos Aires. Decisiones de 1i-
mites vitales se dejaron para una segunda conferencia, que se realiz6 en Asuncion
de octubre a diciembre de 1871 (Warren & Warren, 1978, pp. 108-111). La segun-
da conferencia termind sin un acuerdo y el barén de Cotegipe, “el mejor estadista
del Imperio [brasilefio]”, resolvié negociar directamente con Paraguay (Warren
& Warren, pp. 93, 111). Harris Gaylord Warren, autor del libro Paraguay and the
Triple Alliance: The Postwar Decade, 1869-1878, calificé el altercado de la alianza
como la “Crisis de 1872” (Warren & Warren, pp. 113). El riesgo calculado de Cote-

! Las cartografias de los siglos XVIII y XIX etiquetan al Chaco de manera inconsistente, y
el Tratado de Limites de 1852 entre Paraguay y Argentina no designo explicitamente las
fronteras nacionales para incluir el Chaco. Juan de Ayolas y Sebastidn Caboto, que se en-
cuentran entre los primeros europeos en escribir sobre el Chaco, comunicaron hasta qué
punto la regién era indeseable.
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gipe de violar el Tratado de la Alianza —que molest0 a la cancilleria argentina—
llevéd a la ratificacion de los tratados Cotegipe-Loizaga, incluido el Tratado de
Limites entre el Brasil y el Paraguay, el 9 de enero de 1872, en el que este ultimo
cedid tierras al Brasil (Loizaga & Vanderlei, 1872). La politica de poder del Cono
Sur estaba en juego. Ni el Brasil ni la Argentina querian absorber al Paraguay
debido a que este servia de amortiguacion entre ellos, pero el Brasil exploté un
periodo de fatiga argentina y destruccién paraguaya para extraer el territorio
periférico del Paraguay, proyectando asi su influencia imperial.

Fue solo después de que los brasilefios firmaron el tratado de 1872 con el
Paraguay que los argentinos empezaron a hacer tratativas con el Paraguay. El
Tratado de Limites entre la Republica del Paraguay y la Republica Argentina
del 3 de febrero de 1876 nuevamente busco resolver la cuestién de los limites
argentino-paraguayos. El Ministro de Relaciones Exteriores paraguayo, Facundo
Machain, y el argentino, Bernardo de Irigoyen, negociaron y firmaron el tratado.
Sibien los 14 articulos del tratado incluyen disposiciones para el Arbitraje Hayes
de 1878, el Paraguay primero debid ceder el territorio de Misiones a Argentina
(Machain & Irigoyen, 1876). Misiones, un tapén entre el Paraguay y el estado
brasilefio de Rio Grande do Sul, era un territorio que Asuncién habia determi-
nado ocupar a partir de la expedicidon de Belgrano en 1811 (Whigham, 2002, pp.
97-99). A diferencia del Chaco, que los europeos dudaron en conquistar por su
supuesta dureza, Misiones tenia una prdéspera economia agricola de la cual la
Argentina se beneficiaria. También era mas accesible desde el nodo mas densa-
mente poblado de la region, Buenos Aires, aproximadamente 900 kilémetros al
norte sobre el rio Uruguay. E1 Chaco Boreal poseia mas inconvenientes para los
argentinos de la ciudad capital, debido a que requeria viajar por el Parana hasta
Asuncidn, ubicada aproximadamente a 1500 kildmetros de distancia, antes de
continuar hacia el noroeste por el Pilcomayo. El Chaco era, después de todo, el
territorio histéricamente menos deseable en disputa. En comparacion a Misio-
nes, era una victoria alcanzable para el Paraguay.

El articulo IV del tratado de 1876 detallaba la parte del Chaco a ser arbitrada
entre el rio Verde y el brazo principal del rio Pilcomayo, incluyendo la Ciudad de
Villa Occidental (Machain & Irigoyen, 1876). La cartografia que se muestra mas
abajo es una representacion de los limites nacionales del Paraguay y detalla las
pérdidas territoriales de ese pais ante el Brasil y la Argentina, como resultado de
la guerra de la Triple Alianza. Téngase en cuenta la ubicacidn de los rios Verde
y Pilcomayo, pues esa fue la seccion de territorio que el Paraguay y la Argentina
decidieron someter a arbitraje.



El articulo V del tratado de 1876 nombrd al presidente de los Estados Unidos
como arbitro (Machain & Irigoyen). En ese momento, el Presidente Ulysses S.
Grant (1822-1885), un héroe en la Guerra Civil de EE. UU., estaba en medio de su
segundo mandato. El Congreso aun no habia ratificado la enmienda 22 a la Cons-
titucién de los Estados Unidos (1947), que establecié un limite de dos mandatos
de cuatro afios por presidente. Debido a esto, Grant podria haber sido reelegido
para un tercer mandato, pero en cambio fue reemplazado por otro miembro del
Partido Republicano, Rutherford B. Hayes, en marzo de 1877.

Map 5: In History of the
Latin American Nations,
by William Spence
Robertson. 2nd ed., rev.
and enl., copyright, 1932,
D. Appleton and Co.,

p. 368.

Hayes fue un presidente controversial. Primero gand las elecciones presiden-
ciales de EE. UU. de 1876, después de ser apoyado por una comisién del Congreso
encargada de determinar el desempate del Colegio Electoral. Hayes se convirtid
en presidente bajo los términos de que retiraria las tropas estadounidenses de
la parte sur del pais, 1o que permitid a las élites del Partido Demdcrata seguir
privando de sus derechos a los estadounidenses negros. Algunos ciudadanos es-
tadounidenses acufiaron los apodos “His Fraudency” y “Rutherfraud”, mostran-
do a la opinién publica que su eleccidn fue fraudulenta. Habria sido un desafio
para Irigoyen y Machain, en febrero de 1876, predecir si Grant o su sucesor seria
el arbitro. No podian saber que Hayes no seria tan apreciado con relaciéon a
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Grant. Sin embargo, dado que el nombre del presidente Grant no se escribi6 en
el tratado de 1876, es evidente que el titulo de presidente era mas importante
que el hombre especifico en el cargo, a pesar de la fuerte relacién de Argentina
con los EE. UU. en los ultimos afios?.

Los autores del tratado establecieron un cronograma arbitral en el articulo
VI, que dispuso que el Paraguay y la Argentina se dirigirian al presidente de los
EE. UU. dentro de los 60 dias posteriores a la ratificacion del tratado de 1876. El
articulo VIII establecid que las dos partes presentarian evidencias al presidente,
peticionando sus casos dentro de los doce meses siguientes a su aceptaciéon (Ma-
chain & Irigoyen). Esto significé que todo el arbitraje tomaria aproximadamente
un afio y medio, incluido el tiempo que le tomaria al presidente de los Estados
Unidos responder a la solicitud por correo postal.

Finalmente, el presidente argentino, Nicolas Avellaneda, no ratificé el trata-
do hasta el 1 de septiembre de 1876 (Aceval, 1878, pp. 58). El presidente paragua-
yo Juan Bautista Gill y el diplomdtico Benjamin Aceval no escribieron a Grant en
nombre del Paraguay hasta el 13 de enero de 1877, a pesar del periodo de 60 dias
posterior a la ratificacién previamente acordado (Gill, 1877, como se incluy6 en
Aceval, pp. 59). Avellaneda escribié una carta con el mismo proposito el 25 de
enero de 1877, pero no fue enviada hasta el 19 de marzo de 1877 (Avellaneda,
1877, como se incluyd en Notes from the Argentine Legation in the United States
to the Department of State, 1811-1906; Garcia, 1877, como se incluy6 en Notes
from the Argentine Legation in the United States to the Department of State, 1811-
1906). En los registros del Departamento de Estado de EE. UU. no se encuentra
una respuesta al porqué ninguno de los paises se dirigio al presidente de EE. UU.
dentro de los 60 dias, si fue por el bien de las elecciones presidenciales de EE.
UU. de 1876 u otra razon.

El diplomdtico argentino Manuel Garcia explicé su visidn del arbitraje al pre-
sidente Hayes en la carta que le envio, pidiéndole a Hayes que no solo

2 Elmicrofilm “Notes from the Argentine legation in the U.S. to the Dept. of State, 1811-1906”
sugiere que diplomadtico argentino Manuel Garcia —el encargado argentino del arbitra-
Jje— tenia una relacion cercana con el Secretario de Estado del presidente Grant, Hamilton
Fish. Durante los afios 1870s, Garcia solicito un cargamento de armas para Argentina y
escribio a Fish durante un viaje de dos afios a Europa. Aunque el autor no pudo confirmar
por fuentes primarias, se supone que Garcia y su esposa, Eduarda Mansilla, también te-
nian una relacion cercana con el presidente Grant y la primera dama Julia Grant. Segiin
cuenta la leyenda popular, Mansilla tenia una hermosa voz y cantaba en las fiestas de la
Casa Blanca. Derqui habria sabido que Garcia tenia una relacién personal con el presiden-
te Grant y esperaba que esta relacion se convirtiera en otra mds con el presidente Hayes.



actuara de manera consistente con los principios que el Gobierno de los Es-
tados Unidos ha tenido la gloria de introducir en el derecho internacional
moderno, sino que también con ello dard a aquellas Republicas hermanas
una prueba inequivoca de simpatia y sentimiento fraternal que invita a esta
gran Republica con las demads del continente americano (Garcia, 1877).

Para los representantes argentinos, los principios de los EE. UU. reflejaban
sus ideales y esperaban que los EE. UU. apoyaran a otras republicas americanas
al aceptar servir como arbitro. Independientemente del resultado, los gobiernos
de los paises se comprometieron a respetar la decisién del presidente de los EE.
UU. porque los aliados sudamericanos percibian a los EE. UU. como una demo-
cracia confiable y equitativa interesada en difundir ideales positivos en todo el
hemisferio americano. El presidente de los EE. UU., como arbitro, proporciona-
ria la prueba definitiva de la relacidn entre Argentina y los EE. UU. que se forta-
leci6 a principios de la década.

La teoria mecanica y los argumentos que explican el
resultado en Washington D.C.

El arbitraje internacional fue una herramienta diplomatica que los Estados
utilizaron para resolver disputas internacionales durante los siglos XIX y XX.
EE. UU. fue un participante frecuente teniendo en cuenta la creencia de que
defendia valores liberales, como la justicia y la equidad, que eran evidentes en
sus principios fundacionales y en su diplomacia. John Bassett Moore (1860-1947)
dio forma al campo del derecho internacional y a la erudicidn relacionada con el
arbitraje internacional. En 1904, argumentd: “El arbitraje no debe confundirse
con la mediacion [porquel]... la mediacion es un proceso consultivo, el arbitraje
un proceso judicial. La mediacién recomienda, el arbitraje decide”. El arbitraje
en su mas alto nivel, como explico, involucraba “la resolucién de controversias
por tribunales internacionales judiciales en su constitucién y poderes” (Moore,
1904). En el caso de la disputa argentino-paraguaya aqui estudiada, el arbitro
Hayes fue el lider de un Estado nacidn, neutral en la disputa, sobre quien ambas
partes acordaron de antemano tomar una decisién inapelable.

Las estrategias arbitrales del Paraguay y de la Argentina requirieron coordi-
nacion entre funcionarios gubernamentales y el gasto de recursos limitados, en
el caso del Paraguay. Las elecciones de los diplomadticos para representar a sus
dos paises en los EE. UU. fueron clave para entender mejor el éxito arbitral del

()}
w

Diplomacia critica para Paraguay tras la Guerra de la Triple Alianza (1864-1870):

AUSTIN W. CONNORS

el arbitraje del presidente Rutherford B. Hayes



64

Revista Diplomdtica. Afio 11, Numero 11, Abril 2023

ARTICULOS

Paraguay. Los dos representantes principales tenian roles importantes: recopi-
lar fuentes relevantes y convencer al presidente Hayes. Los dos nombres que
aparecen de manera destacada son Benjamin Aceval, por el Paraguay; y Manuel
Garcia, por la Argentina.

El Dr. Tomds Benjamin Aceval Marin, mds conocido como Benjamin Aceval,
fue el funcionario de mds alto rango en la legacién paraguaya ante los EE. UU.
desde el 3 de agosto de 1877 hasta su heroico regreso a su hogar, en Asuncidn,
el 25 de marzo de 1879 (Warren & Warren, 1978, pp. 169, 276). Aceval se crié en
Argentina y obtuvo su titulo de Doctor en Derecho de la Universidad de Buenos
Aires en 1873 (Tenenbaum, 1996, pp. 8). Bien familiarizado con la élite, el sis-
tema legal y la cultura de la Republica Argentina, fue estratégico para el presi-
dente paraguayo Higinio Uriarte enviar a Aceval a los EE. UU. con el objetivo de
enfocar sus esfuerzos en el arbitraje pendiente. Al aceptar el nombramiento en
Washington D.C., Aceval tuvo que renunciar a su cargo de Ministro de Relacio-
nes Exteriores del Paraguay.

La Guerra de la Triple Alianza dejo en ruinas el sistema educativo paragua-
yo. En esa situacién, haciendo un enorme sacrificio, se decidié usar los recursos
que los legisladores paraguayos asignaron al Colegio Nacional para financiar los
gastos de Aceval en los Estados Unidos (Warren & Warren, 1978, pp. 168-169).
Un destacado impulsor de la educacion, Aceval, dirigiria mds tarde el Colegio
Nacional. Como hombre de cardcter intrigante, su lealtad a Paraguay super6 su
inmersion y familiaridad con Argentina. El liderazgo audaz de Aceval resultaria
fundamental para el resultado victorioso del Paraguay en el arbitraje y, por lo
tanto, en su reconocimiento y recuperacion internacional. Deberia ser honrado
como uno de los héroes nacionales mas destacados del Paraguay, pero hoy su
tumba en la Recoleta de Asuncién estd vergonzosamente abandonada (Connors
& Folch, 2022).

El dia 27 de marzo de 1878, Aceval escribié al Ministro de Relaciones Exterio-
res de EE. UU., William Evarts, entregando “The memorandum and annexed do-
cuments relative to the rights of Paraguay over the territory submitted to the ar-
bitration of His Excellency the President of the United States of America” (Evarts,
1878, como se incluy6 en "Executive Documents of the House of Representatives
for the Third Session of the Forty-Fifth Congress", pp. 709). En esta carta, escri-
bié que la traduccién del espafiol al inglés aun no estaba completa, pero que
esperaba que estuviera lista dentro de pocos dias. La urgencia de Aceval en la
entrega del material a Evarts se debid al articulo VIII del Tratado de Alianza. El



presidente Hayes, quien aceptd el caso un afio antes, el 28 de marzo de 1877,
esperaba los materiales paraguayos a mads tardar en la fecha en que los presenté
Aceval (Hayes, 1877, como se incluyd en Appendix and documents annexed to the
Memoir filed by the Minister of Paraguay, on the question submitted to arbitration,
60). Si bien la traduccién de Aceval aun no estaba preparada, envié los textos
en espafiol e indic6 que la version en inglés llegaria poco después. Todavia no
atrasado, y evitando asi que la Argentina anule el reclamo arbitral del Paraguay
para asumir el dominio sobre el territorio disputado del Chaco, la puntualidad
de Aceval fue un indicador oportuno de su minucioso trabajo.

No se exigia que los materiales adjuntos tuvieran que ser impresos en lu-
gar de escritos a mano, pero Aceval optd por traducir e imprimir el apéndice
y los documentos adjuntos a su memorial para el Secretario de Estado de los
EE. UU. en una edicidén bilingiie de 1878: Appendix and Documents Annexed to
the Memoir Filed by the Minister of Paraguay. Evening Post Steam Presses, una
pequefia imprenta afiliada a un periédico de Nueva York, imprimid el libro.
La publicacién es una indicacién adicional de cémo Aceval concibié su mision
con el objetivo de presionar a su audiencia de los EE. UU. en busca de una de-
cisién favorable.

El Dr. Manuel Rafael Garcia Aguirre, abogado y diplomaético, fue el represen-
tante argentino enviado a Washington D.C. Aunque estaba menos familiarizado
con el Paraguay que Aceval con la Argentina, el presidente Santiago Derqui ha-
bia enviado a Garcia a los EE. UU. en 1860 para estudiar el funcionamiento de la
justicia del pais del norte. Escribid varios articulos sobre esta investigacién y so-
bre como la Argentina podria adaptar el funcionamiento de la justicia de los EE.
UU. a su propio contexto (Garay, 2019). Su familiaridad con el sistema legal de los
EE. UU. influyd en el desarrollo del juicio por jurado en la Argentina. También se
desempefié como Plenipotenciario en los EE. UU. La familiaridad de Garcia con
el sistema legal de los EE. UU. lo convirtié en una opcién diplomadtica estratégica
para el presidente Nicolas Avellaneda.

Si bien la traduccién impresa de Aceval mostré un compromiso financiero
con el resultado del arbitraje, el enfoque de Garcia fue bastante diferente. La
memoria que presento estaba en inglés, aunque escrita a mano, y sus materiales
impresos estaban en espafiol y publicados antes del arbitraje. Este es un contras-
te con el trabajo de Aceval, quien consideraba que era importante presentar las
traducciones ante el presidente de los Estados Unidos. Garcia le escribié al Se-
cretario de Estado Evarts que creia que las traducciones de sus documentos eran

(2))
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“innecesarias o superfluas” y, después de enterarse del resultado del arbitraje
desfavorable, llegé al extremo de solicitar la devolucién del material que envié
alos EE. UU. La solicitud fue rechazada (Garcia, 1878; Note to Secretary of State
William Evarts, 1878, como se incluy6 en "Notes from the Argentine legation in
the U.S. to the Dept. of State, 1811-1906"). Como esto lo demuestra, el Paraguay
estaba mds involucrado en el resultado dada la importancia de lograr una victo-
ria nacional, considerando el diminuto tamafio y la economia del pais que se en-
contraba postrado después de la guerra. Si bien los presidentes de ambos paises
seleccionaron a los representantes encargados de solicitar al presidente de los
EE. UU. en nombre de sus naciones y ambos compilaron extensos documentos,
el esfuerzo de Aceval para convencer al Departamento de Estado fue mas ambi-
cioso y de mayor alcance que el de su homdlogo argentino.

En el centro de los argumentos estaban las “memorias”, que cada diplomati-
co presentdé. Bajo su entrada para memorial, el Oxford English Dictionary (OED)
establece:

En uso diplomatico: cualquiera de varios documentos estatales informales
que dan cuenta de un asunto en discusion, esp. presentado por un embaja-
dor ante el estado ante el cual estd acreditado, o por un gobierno a uno de sus
agentes en el extranjero. Obsoleto.

Si bien ahora esta obsoleto, el término se us6 en los circulos diplomaticos a
principios del siglo XX para un tipo de memorando diplomdtico. Asi, Garcia y
Aceval quisieron exponer sus argumentos dentro de un documento original y
conciso, que fue la memoria de cada uno.

Si bien fueron las partes centrales, sin embargo, las memorias no fueron la
Unica evidencia presentada al presidente de los EE. UU. Garcia entregé los mate-
riales enumerados en la siguiente tabla beneficidndose del hecho de que las bi-
bliotecas argentinas, a diferencia de las del Paraguay, no habian sido quemadas
en la Guerra de la Triple Alianza. Con Buenos Aires, la capital del antiguo virrei-
nato, a su disposicién, Garcia tenia mds acceso a material escrito que Aceval®.

3 Las dos tablas se derivan de listados en John Bassett Moore, History and Digest of the
International Arbitrations to Which the United States Has been a Party (Buffalo, N.Y.: W.
S. Hein & Co., 1995., 1898).



Tabla 1: La mecanica de la evidencia de Argentina
presentada al presidente Hayes

155 folios Documentos
314 documentos que acompafian Documentos
Mapa del Virreinato de Buenos Aires 1 Mapa
Mapa del Virreinato de Buenos Aires 1 Mapa
Mapa del Paraguay por un teniente francés 1 Mapa
Mapa del Chaco y Paraguay 1 Mapa
Mapa Corografico de Buenos Aires 1 Mapa
Extracto de un mapa de América del Sur 1 Mapa
Extracto de un mapa general de América del Sur 1 Mapa
Limites entre Paraguay y la Republica Argentina 1 Libro
Memorias péstumas de Don Feliz de Azara 2 Libros
Libro sobre la frontera boliviana 1 Libro
Extracto de papeles del Padre Francisco Aman Gonzdalez, anexo a | 1 Libro

un manuscrito

Ademas, se presentaron tres libros en los materiales de Argentina, que no
estaban incluidos en la lista de contenidos de Moore. Estos fueron Memoria so-
bre los limites entre la Republica Argentina y el Paraguay de Belisario Saravia;
Cuestion de limites entre la Reptiblica Argentina y el Paraguay, de Manuel Ricar-
do Trelles; y Anexos a la memoria sobre Cuestion de limites entre la Republica
Argentina y el Paraguay. Trelles y Saravia fueron disidentes politicos durante la
Guerra de la Triple Alianza que criticaron al gobierno argentino por no ser lo
suficientemente contundente para expandirse por el continente. La idea de Gar-
cia de presentar como prueba la polémica disidencia hacia el propio gobierno
argentino no fue bien recibida, teniendo en cuenta el resultado arbitral.

Por el lado paraguayo, Aceval present6 16 libros, al menos ciento cinco tes-
timonios, dos informes, cuatro tomos periodisticos, cuatro mapas y un decreto.
La cantidad de materiales enviados como prueba de su peticién fue significativa
para el Paraguay. La biblioteca publica del pais se establecié en 1869 con ape-
nas 526 volumenes, lo que demuestra que la nacién sacrificé numerosos recur-
sos académicos para esta peticion arbitral (Centurion, 1948, 14, como se citd en
Warren & Warren, 169). La siguiente tabla enumera los materiales presentados

o
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al presidente Hayes. La mayoria todavia se encuentran en la Administracion
Nacional de Archivos y Registros de EE. UU. (NARA) en College Park, Maryland.

Algunos, sin embargo, faltan o ya no son legibles.

Tabla 2: La mecanica de la evidencia de Paraguay

presentada al presidente Hayes

Paraguay Sources Submitted as Evidence for the 1878 Arbitration
Tratado de limites 1 Documento
75 documentos verificados por el Ministro de Italia 75 Documentos
3 Reportes del Ministro de Relaciones Exteriores de Ar- 3 Documentos
gentina: 1874, 1876, 1877
Suplemento al informe al Canciller brasilefio 1875 1 Documento
Legajo de 30 testigos de pueblos poseidos por Paraguay 30 Documentos
Paquete que registra ocurrencias de blocaos de Melodia | unknown | Documentos
en Villa Occidental
El Paraguayo Independiente, 2 volumens 2 Libros
Volumen 1, Resefia de Rio de la Plata 1 Libro
Historia de las Provincias de Paraguay, Rio de la Plata y 1 Libro
Tecuman
Historia del Paraguay, 2 volumenes, Don Felix de Azara 2 Libros
Viajes en América del Sur, 4 volimenes 4 Libros
Historia Fisica, Econémica y Politica del Paraguay, 2 Libros
2 volumenes
La Republica de Paraguay, por Alfred M. du Graty Libro
Un mapa, cartégrafo desconocido 1 Mapa
Modern Paraguay, por Benjamin Poncel 1 Libro
Vattel 'Le Driot des Gens', 3 volumenes 3 Libros
Bello, Principles of International Law 1 Libro
Pamphlet with decree that created Nueva Burdeos, then 1 Testimonio
Villa Occidental
Edicién de La Reforma de 24 de noviembre de 1877 1 Periddico
2 mapas, uno de Mouchez, el otro de Du Graty 2 Mapas




La evidencia presentada por Aceval para que EE. UU. otorgue el territorio
disputado del Chaco al Paraguay se bas6 en una perspectiva de la era colonial,
sobre los indigenas cuyas comunidades habian residido en el Chaco durante
afios antes de la intervencién espafiola. Como los caciques supuestamente diri-
gieron voluntariamente a los grupos hacia las reducciones, los documentos de
Aceval argumentaron que los paraguayos descendientes de europeos les propor-
cionaron recursos materiales y econémicos para mantener sus comunidades,
el cristianismo y la defensa de la tierra a los que rechazaron las reducciones.
Esta ocupacidn del Chaco justificé que el Estado nacién paraguayo reclamara el
territorio luego de la Guerra de la Triple Alianza. La Argentina, en cambio, no
menciona sus contribuciones a los indigenas del Chaco a lo largo de sus alegatos.
Esta argumentacion pudo haber contribuido en parte a la victoria paraguaya.
Ademas, la politica interna de los EE. UU. buscaba controlar su propia poblacién
de nativos americanos, adoptando la doctrina del Destino Manifiesto (en inglés:
“Manifest Destiny”).

La reaccidon del Departamento de Estado
estadounidense y la decision del presidente

Las deliberaciones internas del Departamento de Estado sugieren un pro-
ceso impermeable a las simpatias o a la politica de la Argentina. Los reclamos
de ambos paises y una evaluacion general fueron resumidos en los siguientes
documentos por funcionarios anénimos del Departamento de Estado: “Un bre-
viario de la memoria argentina”, “Un breviario de la memoria paraguaya”y “Co-
mentarios sobre la situacion paraguaya-argentina”. Estos archivos demuestran
que los funcionarios leyeron partes de las evidencias presentadas y sintetizaron
sus reacciones. Los titulos por si solos indican qué fue lo que el Departamento
de Estado de EE. UU. revisé mds a fondo antes de que Hayes firmara el laudo
arbitral: las memorias. Si bien se entregaron con las exhibiciones y documentos
adicionales, las memorias fueron los medios mas concisos a través de los cuales
Aceval y Garcia transmitieron los reclamos de sus paises sobre el Chaco Boreal.
El Departamento de Estado elabord un resumen y andélisis para ayudar a Evarts
y Hayes en sus deliberaciones.

Las 38 paginas escritas a mano en el memorial argentino ofrecen un resu-
men de la historia del siglo XVIII que se present6 a los funcionarios estadou-
nidenses. En un momento, el texto dice: “Por Real Cédula de 12 de febrero de
1764, el Rey envio a Paraguay al Chaco para someter a los indios. E1 Rey orden6

()]
(T

Diplomacia critica para Paraguay tras la Guerra de la Triple Alianza (1864-1870):

AUSTIN W. CONNORS

el arbitraje del presidente Rutherford B. Hayes



70

Revista Diplomdtica. Afio 11, Numero 11, Abril 2023

ARTICULOS

a los paraguayos que asi lo hicieran” (A Brief of the Argentine Memorial, 1878).
Esto personifica el reclamo argentino general sobre el Chaco en su memoria: los
paraguayos no se aventuraron voluntariamente en el Chaco, sino que siguieron
las 6rdenes de la corona espafiola, cuya autoridad fue delegada a Buenos Ai-
res como capital del Virreinato de La Plata (A Brief of the Argentine Memorial,
1878). Desde la perspectiva de Garcia, el derecho argentino al Chaco se originé
en el principio de uti possidetis, un término que “surgi6é por primera vez en el
derecho romano como un medio para preservar el statu quo de una situacidn,
sin importar cémo se presentara esa situacion” (Shaw, 1997, pp. 492-493). Se
convirtio en parte del derecho internacional consuetudinario con la primera
ola de movimientos anticoloniales en el Nuevo Mundo. En la interpretacion de
Garcia, resumida por el Departamento de Estado, la posesion tenia que ser de
jure (basada en la ley, es decir, 1a ley colonial espafiola) y no de facto (ocupacién
real), “Lo contrario de lo que ocurrid en parte, a principios de la colonizacién”
cuando los conquistadores europeos crearon reclamos legales sobre el territorio
(A Brief of the Argentine Memorial, 1878).

El resumen de la memoria paraguaya del Departamento de Estado contaba
con 70 péaginas: el mds largo de los tres documentos del Departamento de Estado.
La extension del resumen es una sefial de que EE. UU. examino la presentacion
del Paraguay con mas detalle e interés. El resumen incluia las afirmaciones de
Aceval sobre la violencia de los indios hacia las expediciones paraguayas, la for-
macion de reducciones indias en el Paraguay y un tratado de paz con la comuni-
dad abipone en 1762. Hizo referencia a anexos especificos, 1o que no se realizé
en el resumen sobre la presentacion argentina: otra sefial de interés hacia la
presentacion paraguaya. El escrito también afirma: “Esto representa que no esta
tan completo como pudo haber sido, en parte por las desapariciones del Archi-
vo de esa Republica” (A Brief of the Paraguayan Memorial, 1878). La historia de
interaccion del Paraguay con los pueblos indigenas, la destruccion en la Guerra
de la Triple Alianza y los asentamientos en el Chaco fueron considerados en el
resumen. El Departamento de Estado hizo referencia no solo a la memoria, sino
también resaltaba la preparacion de los documentos presentados por Aceval que
impresiond a los lectores estadounidenses, dada la destruccion del Paraguay.

El tercer documento del Departamento de Estado producido antes del lau-
do arbitral sintetiz6 los pensamientos de los dos anteriores. El escritor resumio
las historias coloniales del Paraguay y de la Argentina y luego afirmé: “Las de-
claraciones de ambos lados de este caso han sido cuidadosamente estudiadas
con relacion a los documentos escritos e impresos y los libros a los que se hace



referencia” (Comments on Argentine Paraguay Situation, 1878). El documento
concluye con otra declaracion que indica que la lucha del Paraguay impresioné
al Departamento de Estado:

Es evidente que a los argentinos y en especial a los de Buenos Aires les do-
lié mucho la negativa del Paraguay a incorporarse a su confederacion. Este
sentimiento se mantuvo y mas o menos condujo a la participacién de los
argentinos en la Triple Alianza. Sin embargo, se puede decir con seguridad
que esta ultima [la Triple Alianza] nunca podria haber sometido al Paraguay.
Esto puede inferirse de la obstinada resistencia que este ultimo [Paraguay]
hizo a sus tres adversarios, uno de ellos una monarquia con grandes recur-
sos (Comments on Argentine Paraguay Situation, 1878).

Los gobiernos del Paraguay y de la Argentina presentaron evidencia estra-
tégicamente, pero los esfuerzos de Aceval y la oposicién del Paraguay a Buenos
Aires fueron més impresionantes que la pretension argentina y las evidencias
presentadas por Garcia o su teoria del uti possidetis.

Al resumir las estrategias de argumentaciéon de ambas partes, las delibera-
ciones internas del Departamento de Estado han sugerido una brecha entre la
practica y los “principios elevados... introducidos como regla para los arreglos
pacificos de las diferencias internacionales” (Garcia, 1877). En la resolucién fi-
nal a favor del perdedor en la Guerra de la Triple Alianza se podria ver operar
una “simpatia y sentimiento fraternal” entre “Republicas hermanas”, citada por
Garcia en su solicitud inicial de decision arbitral, en el laudo escrito de Hayes
(Garcia, 1877). En este caso, la evidencia muestra que los diplomadticos estadou-
nidenses se inclinaron hacia la posicién del Paraguay impulsados por los esfuer-
zos serios de su representante Aceval, asi como por los argumentos que presen-
to. Desde la designacidn deliberada de Aceval, los recursos invertidos, hasta los
materiales presentados al presidente Hayes, hacen evidente que los niveles més
altos de la dirigencia nacional del Paraguay, a pesar de su propio restablecimien-
to alo largo de la década de 1870 después de la guerra, estaban comprometidos
a lograr una resolucion arbitral favorable en 1878. La Argentina —si bien la de-
signacién de Garcia fue estratégica para su causa— no ejercié recursos propor-
cionales para asegurar un éxito nacional. Por lo tanto, con razon, las narrativas
histéricas de Paraguay incluyen un reconocimiento especial para el Presidente
Hayes y cada vez mas para Benjamin Aceval.
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Un derecho controversial; el veto
en el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas

Resumen

El presente articulo analiza el proceso histérico que llevd a la consagracién
del derecho a veto de los Miembros Permanentes del Consejo de Seguridad en la
Carta de las Naciones Unidas. También examina los elementos necesarios para
la configuracién del veto, asi como su impacto en el funcionamiento sistémico
de la ONU y en el principio de igualdad juridica de los Estados Miembros de la
Organizacidon. Asimismo, se estudian las principales iniciativas de los ultimos
afios para restringir su uso y la posicién que el Paraguay ha asumido al respecto.
El trabajo demuestra la relacion directa entre el derecho a veto y el nacimiento
de la Organizacion, e indaga en los peligros que dicho privilegio implica para su
porvenir, de no lograr adaptarse a una nueva realidad global que ha cambiado
dréasticamente desde la Conferencia de San Francisco.

Palabras clave: Consejo de Seguridad, veto, férmula de Yalta, reforma, Pa-
raguay.

" Primera Secretaria, Secretaria Privada del Ministro de Relaciones Exteriores. Abogada —
Universidad Nacional de Asuncion.

“Segundo Secretario, Jefe de Mesa ONU de la Direccién de Organismos Internacionales.
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Aunque la palabra veto no figura explicitamente en la Carta de la ONU, ya
desde 1945 era utilizada! como referencia a la facultad especial de un grupo
reducido de miembros, con asiento permanente en el Consejo de Seguridad (CS),
que les permitia vetar o impedir la aprobacién de decisiones con el solo hecho
de emitir un voto en contra.

Desde que dicha facultad qued6 plasmada en una férmula de votacién acor-
dada entre los vencedores de la Segunda Guerra Mundial -Reino Unido, EE. UU.
y la Unidén Soviética (URSS), su uso y su persistencia en el tiempo han estado
siempre acomparfiados de controversias y cuestionamientos.

De hecho, para Wilcox (1945), si bien el veto resume “la esencia de la Orga-
nizacién”, fue también la cuestién que generé “la mayor controversia en San
Francisco” (p. 943). Tal es asi que los delegados de la Conferencia de 1945 deba-
tieron tan acaloradamente sobre este tema que a “la habitacion 223 del Veterans
Building, en donde se llevaban a cabo las reuniones de la Comisién III/1, se la
denoming el ‘Madison Square Garden’ de San Francisco” (Wilcox, 1945: p. 943).

Con el presente trabajo se busca, en primer lugar, presentar el proceso his-
torico que llevo a la consagracion implicita del derecho a veto en la Carta de la
ONU. En segundo lugar, se realiza un andlisis de los elementos que deben confi-
gurarse para el uso efectivo del veto. En una tercera parte se abordan las impli-
cancias del veto tanto sobre la pretendida igualdad soberana entre los Estados
Miembros como en el funcionamiento sistémico de la ONU. Posteriormente, se
estudian los principales esfuerzos llevados a cabo, en los ultimos afios, para res-
tringir el uso del veto y se expone la posicion del Paraguay. Por ultimo, se en-
marcan los debates sobre el veto en el proceso mas amplio de la reforma del CS.

1. El origen: la férmula de Yalta

Aunque pudiera sorprender, muchas de las ideas que guiaron el disefio del
actual Consejo de Seguridad fueron heredadas del Consejo de la Liga de las Na-
ciones (o Sociedad de las Naciones), entre ellos la distincién entre Miembros
Permanentes (MP) y Miembros No Permanentes (MNP), y el poder para vetar la
aprobacién de una determinada decisién en su seno.

! Véase por ejemplo el art. 8 de la Declaracion de San Francisco del 07 de junio de 1945
(Schindlmayr, 2001: p. 218; Zimmermann, 2012: p. 937). La palabra fue plasmada incluso
en resoluciones de la Asamblea General (AG), como la A/RES/267 (III) de 1949 o, mds re-
cientemente, la A/RES/76/262 de abril 2022.



Ahora bien, este “poder especial” en el Consejo de la citada Liga tenia una
configuracion distinta a la que hoy rige y, hasta podriamos afirmar, una ejecu-
cién mucho mas solapada, ya que el procedimiento para la aprobacién de sus
decisiones requeria la unanimidad de todos sus miembros (Wilcox, 1945: pp.
944 y 949; Zimmermann, 2012: p. 875), por lo que, ante la oposiciéon de cual-
quiera de ellos, la accién quedaba frustrada. Esto, en la practica, conferia tanto
a los MP? como a los MNP el mismo derecho a veto®. Llamativamente, quienes
sacaron mayor ventaja del uso de este privilegio fueron los MNP, como ejemplo
podemos citar el bloqueo sistemdtico que Brasil y Espafia ejercieron por seis
meses, en 1926, para evitar el ingreso de Alemania al Consejo de la Liga de las
Naciones (Wilcox, 1945: p. 950).

A pesar de que la Sociedad de las Naciones no respondié efectivamente a los
propositos para los que fue creada, a decir del jefe de la delegacion paraguaya
durante la Conferencia de San Francisco, embajador Celso R. Veldzquez, su fra-
caso no debilit6

...Ja confianza puesta en el derecho como medio de solucionar las controver-
sias que puedan apeligrar la paz internacional (...). Ha servido, por el contra-
rio, como un aliciente para perseverar en el empefio, tratando de corregir
los errores del pasado y de llenar las lagunas que han notado en la primera
organizaciéon mundial (Revista Diplomatica, 2021: pp. 195-196).

Durante las Conversaciones de Dumbarton Oaks, de agosto y octubre de
1944, se consensud proseguir con la diferenciacién entre miembros permanen-
tes y no permanentes, aunque no se pudo alcanzar una decision respecto al
sistema de votos del futuro Consejo de Seguridad (Wilcox, 1945: p. 945; Zimmer-
mann, 2012: p. 877).

Recién en febrero de 1945, en la célebre Conferencia de Yalta, en Crimea, la
propuesta del veto fue plasmada en forma casi literal (Schindlmayr, 2001: p. 219;
Wilcox, 1945: p. 944; Zimmermann, 2012: p. 878), e incorporada en la Seccién C
del proyecto de Capitulo VI contenido en las “Propuestas de Dumbarton Oaks”
(Zimmermann, 2012: p. 877). Este documento, de acuerdo al embajador Celso R.

2 Cabe recordar que los MP de la Liga de Naciones eran: Gran Bretafia, Francia, Italia y
Japon.

3 La unanimidad regia asimismo en la Asamblea de la Liga, considerdndose una innovacion
de la Carta de la ONU el sistema de votos por mayoria simple vigente en la actual Asam-
blea General (Wilcox, 1945: p. 949).
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Velazquez, fue “el instrumento que sirvié de base para los trabajos” de la Confe-
rencia de San Francisco (Revista Diplomatica, 2021: p. 188).

Es importante sefialar que, en la Conferencia de San Francisco, varias delega-
ciones desplegaron un gran esfuerzo para redireccionar el equilibrio de poderes
entre las pequerias y grandes naciones, buscando reducir la discrecionalidad de
los MP con relacidn al veto (Schindlmayr, 2001: p. 219; Zimmermann, 2012: p. 878;
Wilcox, 1945: p. 947). Como refiere Francis Wilcox (1945): “las potencias pequefias
atacaron vigorosamente el requisito de unanimidad como discriminatorio y como
una violacion a los principios de igualdad soberana y democracia” (pp. 946-947).

Esto provocé que los cuatro proponentes de la Féormula de Yalta —China (Tai-
wan), EE. UU., Reino Unido y la URSS- emitieran formalmente una posicién el 7
de junio de 1945, conocida como “Declaracidn de San Francisco”, en respuesta
a las numerosas e incisivas criticas recibidas sobre el proceso de votacién del
futuro CS (Zimmermann, 2012: p. 881). Dichos paises alegaban que la Carta de
la Organizacidn no les conferia un derecho diferente al que ya poseian bajo la
Liga de las Naciones, pues, en efecto, 1o inico que cambiaba era la supresion del
veto para los futuros MNP del CS (Wilcox, 1945: p. 950; Zimermann, 2012: 937).

Ademas, las referidas potencias patrocinantes de la Conferencia enfatizaron
que la Férmula de Yalta constituia un requisito sine qua non para la aceptacion
de la Carta fundacional de la ONU, cuya importancia estratégica representaba
un deal breaker para el nacimiento de la Organizacién (Zimmermann, 2012: p.
882)% De esta manera, y como vencedoras de la ultima contienda mundial, estas
potencias se arrogaron el poder definitorio en las cuestiones que afectan la pazy
seguridad internacionales, estableciendo como requisito su no objecion en el CS.

En uno de los ultimos intentos por limitar este privilegio, la delegacién aus-
traliana propuso, el 12 de junio de 1945, excluir la opcién del veto para los casos
de solucién pacifica de controversias, que es el actual Capitulo VI de la Carta,
propuesta que fue rechazada; tras ello, ya no se presentaron iniciativas que bus-
caran alterar la Formula de Yalta (Zimmermann, 2012: 878).

Al dia siguiente, la Férmula de Yalta fue aprobada por 30 votos a favor, 2
en contra y 15 abstenciones, quedando consagrado asi el derecho a veto de los

4 Asi enfatizaron explicitamente en la Declaracion de San Francisco del 7 de junio de 1945:
“..For all these reasons, the four sponsoring Governments agreed on the Yalta formula and
have presented it to this Conference as essential if an international organization is to be crea-
ted”. Véase la citada Declaracion transcripta integramente en Zimmermann, 2012: p. 938.



cinco MP (Zimmermann, 2012: p. 878; Wilcox, 1945: p. 950). Cabe sefialar que el
Paraguay vot6 en abstencidn, al igual que otros ocho paises latinoamericanos
(UN, 1945: p. 686).

2. ;Cémo se configura el veto?

Como mencionamos al inicio, el término veto no estd incluido de manera
explicita ni en la Carta ni en el Reglamento Provisional del CS; sin embargo, la
redaccién utilizada en ambos documentos sobre la forma de adopcién de deci-
siones en dicho 6rgano implica que el veto se constituye cuando uno de los MP
-China, EE. UU., Francia, Reino Unido y Rusia- emite un voto negativo.

Ahora bien, debemos aclarar que dicho voto negativo no tiene el mismo efec-
to en todas las decisiones del Consejo, por lo que su aplicabilidad se encuentra
supeditada a ciertos requisitos. En primer lugar, debemos distinguir si se trata
de una cuestion de procedimiento o de fondo, y esto es fundamental.

La aprobacion de una decision sobre cuestiones procedimentales requiere
del voto afirmativo de 9 miembros (art. 27, inc. 2 de la Carta), independiente-
mente de que se trate de MP o MNP. De esta manera, la regla exige, llanamente,
una mayoria de votos del total de miembros del CS, sin distinciones, por lo que el
voto negativo de un MP no configura un veto. En razon de ello, podemos afirmar
que, en esta materia, el valor de los votos de todos los miembros del Consejo es
exactamente igual. Este fue el caso de la 89602 sesidn del CS sobre la situacion
en Ucrania, cuando la delegacidén rusa solicito votacion de procedimiento para
decidir si la reunion debia ser publica o cerrada. Por 10 votos a favor contra 2,y
3 abstenciones (UNSC, 31 de enero de 2022), el 6rgano decidi6 celebrar la sesion
de forma abierta, a pesar de que fueron dos MP, Rusia y China, los que votaron
en contra, lo que demuestra que no se configuro el veto (SCR, 2019: p. 19).

Sobre todas las demas cuestiones, es decir, las que aborden temas sustanti-
vos o de fondo, la voluntad del Consejo también se forma con el voto favorable
de 9 miembros, pero incluidos los votos afirmativos de todos los MP (art. 27, inc.
3 de la Carta).

Es por esto que, para nada es un hecho menor diferenciar la linea que, en
ciertos contextos, distingue a las “cuestiones de procedimiento” con “todas las
demads cuestiones” (Zimmermann, 2012: p. 903).
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Ante la exiglidad de la Carta referente a este punto, el CS, en sus primeros
afios de funcionamiento, se vio obligado a llamar a votacidn sobre “cuestiones
preliminares” para definir si se trataba de una cuestién procedimental o sustan-
tiva (SCR, 2019: p. 20); cuestiones preliminares que se consideran de forma, pero
que, en la practica, tienen implicancias claramente sustantivas (Chan, 2003: p.
341), y que dieron lugar a que se configurara el fenémeno del “doble veto”, que
permite a un MP calificar un tema como “no-procedimental”, lo cual, a su vez, lo
habilita a utilizar su prerrogativa del veto, impidiendo asi la aprobacién de una
decision que puede afectar algun interés directo o indirecto suyo. Se ha afirma-
do, no obstante, que los MP no cuentan con una discrecionalidad ilimitada para
el uso del “doble veto” para aquellos casos manifiestamente procedimentales
(Zimmermann, 2012: p. 895).

En segundo lugar, estd el tema de las mayorias. Como ya lo mencionamos, la
Carta exige que el CS adopte sus decisiones con el voto afirmativo de 9 miem-
bros, incluyendo los de los cinco MP, lo que significa que, para formar dicha
mayoria, la concurrencia de los MNP es esencial; de hecho, sin ellos, los 9 votos a
favor no pueden ser alcanzados. Esto, consideramos, les confiere a los MNP tam-
bién un cierto poder, casi una suerte de veto, aunque para llevarlo a la practica
se requiere de una gran capacidad de articulacién y de una férrea voluntad de
actuar en bloque. De esta manera, podemos ver que los 5 votos favorables de los
MP por si solos son insuficientes para la aprobacion de una decisién en el seno
del Consejo (Zimmermann, 2012: p. 937).

Por otro lado, el voto negativo de un MP no se constituye per se en veto si es
que la decisién no reune la cantidad minima de 9 votos a favor. Tal fue el caso de
la 90872 sesion del CS, el 8 de julio de 2022, en la que se consideraron dos proyec-
tos de resolucion sobre la situacion humanitaria en Siria, presentados, por un
lado, por Irlanda y Noruega (S/2022/538); y, por el otro, por Rusia (§/2022/541).
El proyecto de Irlanda y Noruega recibié 13 votos a favor contra uno (Rusia) y
una abstencion (China); superando la cantidad minima de 9 votos exigida en
la norma, el voto negativo ruso se constituy6 en un veto®. El proyecto ruso, sin
embargo, recibi6 2 votos a favor (Rusia y China) y 3 en contra (EE. UU., Francia
y Reino Unido), con 10 abstenciones. En este caso, al no alcanzarse la mayoria
minima de 9 votos para formar la voluntad del érgano, los votos negativos de los
citados tres MP no constituyeron un veto (UNSC, 8 de julio de 2022).

5 Activando por segunda vez un debate plenario convocado por el Presidente de la Asam-
blea General en virtud a la resolucion A/RES/76/262, previamente citada. La discusion
tuvo lugar el 21 de julio de 2022.



Queda asi reflejado que el voto negativo de un MP soélo se considerara veto
si, con este acto, se priva al érgano de la posibilidad de formar una voluntad ya
alcanzada con los 9 votos a favor de los restantes miembros.

2.1. Abstencidn, ausencia, consenso y controversia en
que se es parte

De la literalidad de la frase “voto afirmativo de todos los miembros perma-
nentes” (art. 27, inc. 3 de la Carta), surgieron de inmediato diversas interrogan-
tes: ¢Exige el articulo unanimidad de los MP? ;Quedaria aprobada una decisiéon
o resolucion del CS de mediar una abstencién o ausencia de uno de los MP?
Similar incertidumbre present6 la opcién del consenso, ya que el mismo supone
justamente evitar una votacion registrada.

Conforme sefiala Diez de Velasco, en la practica se realiz6 “una interpreta-
cién no literal del art. 27, numero 3°” (1999: p. 219), de manera que ni la absten-
cién voluntaria ni la ausencia deliberada de un MP pueda traducirse como un
voto negativo, lo que en definitiva beneficié a la gran mayoria de los miembros
de la Organizacion, ya que la misma limitd, de alguna manera, la discrecionali-
dad de los cinco MP.

Teniendo en cuenta esta interpretaciéon mas laxa y mas favorable, al reducir
al maximo lo que se entiende como voto negativo de los MP, Rensmann con-
sidera dicha prdctica como una modificacion de facto del art. 27, inc. 3, y por
ende, una suerte de enmienda informal de la Carta (2012: p. 36). Sin embargo,
Zimmermann observa que la citada prdactica se adecua a una interpretacion te-
leoldgica del articulo, en el sentido de otorgar a la abstencion el valor de un voto
afirmativo, ya que un MP podria en cualquier momento emitir un voto negativo,
en vez de la abstencion (2012: p. 913). Idéntica opinién sigue Diez de Velasco, al
observar en el consenso un remedio para restringir el ejercicio del derecho a
veto (1999: p. 219), que ha sido, de hecho, una practica frecuente del CS en los
ultimos lustros (Pastor Ridruejo, 2010: p. 717).

En su Opinién Consultiva sobre Namibia de 1971, la Corte Internacional de
Justicia aclaré que la abstencién de un MP no constituye un veto (Pastor Ridrue-
jo, 2010: p. 717), reconociendo dicho criterio, ademas, como evidencia de una
préctica generalizada en la Organizacion (Rensmann, 2012: p. 36; Zimmermann,
2012: p. 915). Ademads, ya se determiné en la Liga de las Naciones que la absten-
cién no afectaba la unanimidad de los miembros presentes para la aprobacién
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de decisiones (Zimmermann, 2012: p. 877), lo cual fue discutido someramente
durante las sesiones de la Comision III/1 de la Conferencia de San Francisco (UN,
1945: p. 685).

Sobre el punto, Zimmermann entiende que las mismas consideraciones para
interpretar a la abstencién como un voto afirmativo se aplican mutatis mutandi
para el caso de ausencia voluntaria de un MP (2012: p. 916).

Estas observaciones permiten entrever que, en definitiva, la aprobacién de
una resolucidn del CS sobre cuestiones sustantivas no necesita indefectiblemen-
te del voto favorable de los cinco MP, més bien, exige la ausencia del voto nega-
tivo o veto de uno de ellos.

Por ultimo, debe resaltarse también que en el in fine del art. 27 inc. 3, la
Carta contemplo la abstencion obligatoria de parte de un miembro del CS para
aquellos casos en que tenga parte en una disputa, en los términos del Capitulo
V (arreglo pacifico de controversias) y del art. 52, inc. 3, referente a acuerdos re-
gionales. Esta prescripcién apunta a una suerte de inhibicién del miembro con-
cernido en la cuestién analizada por el Consejo, a fin de evitar que este se erija,
al mismo tiempo, en juez y parte en una controversia internacional. Esta loable
normativa tropezo, en la préctica, desde los inicios del CS, con la dificultad de
que ese mismo organo es el que define si una controversia ha surgido, asi como
a qué paises se considerarad “partes” en la disputa, pudiendo, por supuesto, un
MP vetar una calificacién que le afectara (Zimmermann, 2012: p. 925).

3. El veto y la igualdad juridica de los Estados:

El veto constituye, sin dudas, un tema sensible en la dindmica entre los Esta-
dos Miembros de la ONU porque refleja “the most politically-significant institu-
tional advantage of permanent membership” (SCR, 2019: p. 21), que, a todas luces,
pone en un pie de desigualdad al resto de la membresia frente a los cinco MP.

Como ha podido apreciarse, dicho privilegio fue aceptado casi a regafiadien-
tes por los demds Estados fundadores de la ONU, los que terminaron cediendo
ante la trascendencia histérica que supondria el nacimiento, tan necesario y
urgente, de lo que es hoy una Organizacion con representacion universal.

Cabe sefialar que la Férmula de Yalta fue consentida bajo la promesa de re-
visar la Carta a los diez afios de su entrada en vigor (Rensmann, 2012: p. 34),



conforme prescribe su art. 109, inc. 3. Esto mismo se desprende del informe del
embajador Celso R. Veldzquez, quien, sobre la convocatoria a una Conferencia
General de los Estados Miembros para revisar la Carta, reflexiona que:

Seria realmente ildgico el pensar que la Carta de las Naciones Unidas es una
obra perfecta, total y definitivamente concluida (...). Emprendido el trabajo
debe persistirse en el empefio de completarlo y mejorarlo bajo la influen-
cia reparadora del tiempo, rectificando los errores que se hallaren, llenando
lagunas y armonizando preceptos, sobre la experiencia adquirida (Revista
Diplomatica, 2021: pp. 197-198).

Se ha justificado el privilegio del veto bajo el principio de la supremacia de
las grandes potencias, argumentandose que las funciones de seguridad de la
Organizacion dependian de aquellos Estados:

...cuya fuerza industrial y poderio militar habian tenido tanto éxito en la lu-
cha contra el Eje. Dada la concentracion de poder en el mundo, no habia otra
alternativa. Asi, el trabajo en equipo y la unidad que habian caracterizado el
esfuerzo de guerra de las Naciones Unidas podrian utilizarse para mantener
la paz (Wilcox, 1945: p. 944).

Sin embargo, a través de los afios se ha comprobado que el privilegio inhe-
rente al veto rebasa ampliamente el campo de accidn del CS, afectando a todo
el sistema imperante en la Organizacion. Es asi que un veto puede impedir la
admisién de nuevos miembros, la expulsién o suspension de derechos y privi-
legios de un miembro, hasta “retrasar el nombramiento de cualquier Secretario
General que pudiera ser persona non grata ante la gran potencia que ejerce el
veto” (Wilcox, 1945: pp. 945-946).

Ademas, varios estudios revelan estadisticamente que los MP ostentan adi-
cionales “ventajas estructurales, politicas y juridicas” consagradas tanto en nor-
mativas (método de eleccion de los jueces de la Corte Internacional de Justicia)
como en la practica (contar minimamente con un connacional como Secretario
General Adjunto en los departamentos mas estratégicos de la Organizacion). Es
lo que se conoce como el “efecto cascada” (AG ONU, 2005).

Y, por supuesto, no se puede dejar de mencionar la cuestién de la enmienda
de la Carta de la ONU, que no puede realizarse sin la ratificacién de los cinco MP,
aun cuando el resto de la membresia la haya aprobado, protegiéndose asi sine die
su posicion de privilegio (Wilcox, 1945: p. 944; Zimmermann, 2012: p. 882). No en
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vano Pastor Ridruejo ha concluido que: “...realmente, en la Conferencia de San
Francisco los cinco grandes dejaron las cosas atadas y bien atadas” (2010: p. 718).

Ante este panorama, vemos que el principio de la igualdad soberana entre los
Estados es el que resulta gravemente lesionado, pues ¢como alegar equivalencia
de derechos entre 193 Estados cuando, claramente, cinco de ellos poseen una pre-
rrogativa especial para detener la adopcién de decisiones en las que se ven afec-
tados sus intereses particulares directos o indirectos, sin consideracion alguna so-
bre el interés general de la comunidad internacional? ;Cémo hablar de igualdad
cuando un pufiado de Estados tiene preeminencia para el nombramiento de sus
connacionales o para decidir sobre el ingreso o exclusién de un Estado al sistema?

Aunque existen autores que plantean que la votacion en la Asamblea General
también puede ser considerada antidemocratica -al conceder igual peso en el voto
a Estados con capacidades econdmicas y politicas diferentes, y por lo tanto, tam-
bién con responsabilidades diferenciadas (Wilcox, 1945: p. 948)-, consideramos
que dicho razonamiento presenta el peligro de intentar jerarquizar a las naciones
basandose en criterios que, no solo son dificiles de sopesar, sino que responden
a visiones desfasadas de la realidad global actual y el modelo de relacionamiento
entre naciones que se busca construir a través del multilateralismo.

Entonces, ;c6mo comprender una prerrogativa especial a ciertos Estados en
una Organizacion cuyo principio fundamental es el de la igualdad soberana de
todos sus Miembros?

Para Diez de Velasco (1999), el principio de igualdad juridica entre Estados
soberanos se parangona al Estado de Derecho, en el sentido de que todos los Esta-
dos son iguales ante el Derecho Internacional: “No se trata, pues, de una igualdad
factica, como se desprende del Predmbulo de la Carta, que se refiere a la ‘igualdad
de las naciones grandes y pequefias” (p. 174). Para dicho autor, el principio de
igualdad juridica no es ébice para que ciertos Estados asuman sus obligaciones
internacionales, por medio de espacios multilaterales que les otorgan una parti-
cipacion desigual para la formacién de la voluntad de la Organizacién, conforme
sucede en el CS con su “sistema de votos ponderados” (1999: p. 217).

A criterio de Pastor Ridruejo (2010), dicho principio posee caracter formal,
no pudiéndose pasar por alto las desigualdades reales entre los Miembros de
una organizacion internacional, tal cual acaece en el CS, en la OACI, en el Banco
Mundial, ya que “el tratamiento desigual de situaciones estructuralmente des-
iguales es una forma de combatirlas y no de reflejarlas” (p. 285).



Desde ese punto de vista, dicho autor pondera el acuerdo politico alcanzado
en Yalta y confirmado en San Francisco, como un compromiso

...sabio, prudente e impregnado de realismo, pues el enfrentamiento de la
Organizacién con un miembro permanente pudiera haber significado el fin
de las Naciones Unidas. El derecho a veto se presenta, pues, a nuestro enten-
der, como un salvavidas, una garantia de orden politico para la superviven-
cia de la Organizacion (2010: p. 718).

Esta diferencia congénita en la membresia confirmaria, irénicamente, la cé-
lebre frase orwelliana, parafraseada por James Crawford (2012), acerca de la
capacidad de los Estados de proyectar su poder internacionalmente: “lo que su-
giere que, si bien todos los Estados son iguales, algunos son mas iguales que
otros” (p. 911).

Por ultimo, y a modo ilustrativo, se menciona que el mismo orden que se
siguié para la suscripcién de la Carta dejé en claro la diferencia entre los futuros
MP y los demds Estados: el primero en firmar fue China (en ese momento su
representacion se reconocia a Taiwan), luego la URSS, Reino Unido, Francia vy,
posteriormente, los restantes miembros fundadores, por orden alfabético, hasta
el cierre otorgado al pais anfitrién, EE.UU. (UN DPI, 1947: p. 33).

4. Iniciativas para limitar el veto y la posicion del
Paraguay

El Consejo de Seguridad actua en representacion de todos los Estados Miem-
bros de la ONU, asi lo consigna la Carta (Art. 24), y sus resoluciones son de cum-
plimiento obligatorio (Art. 25); de hecho, es el unico 6rgano “del sistema multila-
teral con la capacidad de adoptar decisiones vinculantes para todos los Estados
miembros” (Sandoval, 2019: p. 158).

El derecho de veto confiere a los MP una responsabilidad particular, ya que
emitir un voto en contra detiene inmediatamente la accién de este érgano. Las
voces criticas al uso del veto siempre han estado presentes, pero se han agudiza-
do en los ultimos afios y han llevado a que algunos Estados Miembros promue-
van iniciativas para romper la paralisis del Consejo.

La mads reciente fue la resolucion 76/262 “Mandato permanente para un de-
bate en la Asamblea General en caso de veto en el Consejo de Seguridad”, apro-
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bada por consenso el 26 de abril de 2022, en la que dispone que la AG debera
reunirse automdaticamente cada vez que se haga uso del veto en el CS, en un
plazo de diez dias, debiendo invitarse al MP que haya utilizado el veto para ex-
poner sus motivos, y siempre que la AG no se reuna en una Sesion Especial de
Emergencia sobre la misma situacién®.

Esta resolucion tiene, sin dudas, un mensaje potente y claro: el 6rgano mas
democratico de la Organizacion ya no estd dispuesto a tolerar el bloqueo del
Consejo a medidas que pueden poner fin a conflictos, salvar vidas y evitar el
sufrimiento humano.

Los paises mds vocales en la necesidad de que el Consejo responda a las res-
ponsabilidades que le competen alegan que la inaccion de este drgano tiene gra-
ves consecuencias sistémicas: no solo dafia su eficacia y legitimidad, sino el de
toda la Organizacion.

Para Agnes Callamard, secretaria general de Amnistia Internacional,

esta iniciativa no tiene como fin sancionar a un pais o situacién, sino que es
una forma de abordar la tremenda inaccion del Consejo de Seguridad a la
hora de actuar de forma efectiva en diversas situaciones como consecuencia
del veto. Aunque hacen faltan muchas mas medidas para abordar la pardli-
sis, esta resolucion es un primer paso para aumentar el coste del uso del veto
(Amnistia Internacional, 2022).

Si bien ninguno de los 193 Estados miembros de la ONU se ha opuesto a esta
Resolucidn, incluyendo a los cinco MP, persisten diferentes miradas sobre el veto
y su uso; miradas que debemos circunscribir a los intereses de quienes provienen.

Pero la Resolucién 76/262 no ha sido la unica iniciativa que aborda el veto,
también han habido otras que han buscado limitarlo: dos de las mas emblemati-
cas surgieron en el afio 2015, en oportunidad del 70 aniversario de la ONU.

6 Hasta la fecha, la Asamblea General ha mantenido once sesiones especiales de emergencia
en virtud a la célebre resolucion A/RES/377 (V) de 1950 “Unidos por la Paz” (https://www.
un.org/en/ga/sessions/emergency.shtml). La decision de convocar a sesiones especiales de
emergencia constituye otro ejemplo de voto negativo de un MP en el CS que no constituye
unveto, por tratarse de una cuestion procedimental. La 11* Sesion Especial de Emergencia
actualmente en curso, fue convocada por resolucion S/RES/2623 (2022) aprobada el 27 de
febrero de 2022 por 11 votos a favor, 3 abstenciones y el voto negativo de Rusia (UNSC, 27
de febrero de 2022).



La primera fue la propuesta de México y Francia, que promovia una Decla-
racion Politica no vinculante, en la que se insta a los MP a renunciar volunta-
riamente al uso del veto en casos de atrocidades masivas. Cabe sefialar que la
adhesion a este instrumento sirve como una mera presion moral para los MP.

La segunda fue presentada por el grupo ACT’, que consistia en un “Coédigo
de Conducta” para los Estados adherentes, que los vincula a ciertas acciones
en casos de genocidio, crimenes contra la humanidad o crimenes de guerra, en
particular, cuando acceden al Consejo.

En esencia, ambas iniciativas tienen el mismo objetivo: limitar la discrecio-
nalidad del uso del veto en crimenes graves, aunque subsisten entre ellas claras
diferencias: el Cédigo de Conducta es un compromiso asumido por los Estados
signatarios, sean o no miembros del CS, y que se debe cumplir efectivamente al
momento de ocupar un asiento en dicho 6rgano; mientras que, en la propuesta
de Francia y México, si bien todos los Estados pueden adherirse, el compromiso
sobre la renuncia voluntaria al uso del veto recae exclusivamente sobre los ac-
tuales MP del Consejo.

Ademas, en la Declaracion franco-mexicana, son los MP los que deben esta-
blecer sus propias limitaciones en cuanto al uso del veto, y definir los casos en
que estas limitaciones se materializarian; mientras que, en el Cédigo de Conduc-
ta, los compromisos asumidos por los Estados Parte estan detallados, asi como
los casos en que ellos tendrian lugar.

Aunque ambas iniciativas pueden considerarse complementarias y se re-
fuerzan mutuamente, el Paraguay decidi6é adherirse al Cédigo de Conducta de
ACT, por estimarlo mds afin a su posicion en la reforma del Consejo; donde el
Paraguay apoya suprimir el veto, estando abierto a considerar férmulas para su
eliminacién progresiva, consciente de que este cometido -de importancia funda-
mental para el trabajo de la Organizacion- tiene que ser el resultado de negocia-
ciones y del acuerdo entre todos los Estados Miembros y, por lo tanto, no deberia
ser librado a la exclusiva voluntad de los Miembros Permanentes (esencia de la
propuesta franco-mexicana).

Asi, al sumarse al “Cddigo de Conducta respecto a la accién del Consejo de
Seguridad”, el Paraguay ha asumido el compromiso de apoyar las acciones del

7 Accountability, Coherence and Transparency.
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CS para detener o prevenir casos de genocidio, crimenes de lesa humanidad o
crimenes de guerra y, llegado el momento de ocupar un lugar como Miembro
No Permanente, a no votar en contra de las iniciativas que tengan por objetivo
prevenir o detener dichos crimenes.

5. La cuestion del veto en la Reforma del Consejo de
Seguridad

La reforma del Consejo ha estado en la agenda de la Organizacién formal-
mente desde hace tres décadas. Y si bien existe amplia coincidencia entre los
Estados de que el CS debe ser reformado, dado que este drgano, no solo no re-
presenta las realidades del mundo actual, sino que adolece de serios problemas
-el mds serio su inaccidn ante casos que ponen en peligro el mantenimiento de
la seguridad y paz internacionales-, los avances han sido escasos en la materia.

Hasta la fecha, el Consejo solo ha sido objeto de una reforma para ampliarlo,
en 1965, cuando los asientos para MNP aumentaron de seis a diez. La incapaci-
dad de impulsar cambios en su estructura y funcionamiento da cuenta de un
tema sumamente complejo, en el que los intereses de las grandes potencias se
han convertido en muros, hasta ahora, insalvables.

En 1992 se conformd, por primera vez, un Grupo de Trabajo de Composicién
Abierta para tratar la reforma; sin embargo, el tema estuvo estancado hasta
2008, cuando los Estados decidieron pasar a la instancia de Negociaciones Inter-
gubernamentales® (IGN, por sus siglas en inglés).

En este periodo, ademas, fue adoptada la emblematica Decisién 62/557, que
estableci6 las bases y los principios que deben guiar a los Estados en el proceso
de negociacidn, asi como los cinco ejes sobre los que se debe reformar al Con-
sejo’, de los cuales dos son los que siguen presentando mayores inconvenientes
para lograr el consenso: el ingreso de nuevos MP y la cuestién del veto, temas
que estan intrinsecamente interconectados entre si. En este apartado solo hare-
mos referencia a estos ejes.

8 Consiste en una plenaria informal de la Asamblea General, de la que todos los Estados
pueden participar.

9 1) Categorias de Miembros; 2) Cuestion del Veto; 3) Representacion Regional; 4) Tamafio
de un Consejo ampliado y Métodos de trabajo del Consejo; y, 5) Relacién entre el Consejo y
la Asamblea General.



Quienes proponen la eliminacion del veto como parte esencial de la reforma
del Consejo, aluden a que este “derecho de voto especial y diferenciado” del
resto de la membresia infringe la igualdad soberana entre los Estados, principio
fundamental consagrado en la Carta.

Esta es la posicion del grupo Unidos por el Consenso'® (UfC, por sus siglas en
inglés), que considera que la cuestion del veto es central, ya que tiene un gran
impacto, no sélo en la eficiencia del CS, sino también en la credibilidad de la
ONU. UfC mantiene que la abolicién del veto es una aspiracidn legitima, pero re-
conoce que es de dificil concrecién, por lo que se ha mostrado abierto a explorar
opciones intermedias que permitan democratizar a este 6rgano, como balan-
cear el poder de veto de los cinco MP con el aumento del numero de miembros
electos, es decir, de MNP, o imponiendo una limitacion gradual del veto, con el
objetivo final de eliminarlo.

Otro grupo sostiene que, sila reforma del Consejo conlleva la ampliacion de
MP, los Estados que resulten seleccionados para ocupar estos puestos deberan
contar con el derecho de veto, al igual que los actuales cinco MP; de lo contra-
rio, en el Consejo convivirian miembros permanentes de primera y segunda
clase: los primeros con prerrogativas intactas; mientras que los segundos con
capacidades limitadas. Este es el caso del G4, el cual sostiene que, mientras
exista el veto, éste debe ser extendido a los nuevos MP. Dado que esta propuesta
genera una fuerte resistencia, el G4 ha puesto sobre la mesa la posibilidad de
que los eventuales nuevos MP tengan una moratoria de 15 afios para el uso
del veto. Asimismo, ha manifestado apoyar la limitacién del uso del veto para
ciertos casos graves.

Los otros grupos que negocian la reforma, como el Grupo Africano, el CARI-
COM vy el L.69%, apoyan la expansion de ambas categorias de miembros, pero,
por principio, estan a favor de la eliminacién del veto; sin embargo, conscientes
de que su eliminacién sera dificil, sostienen que esta prerrogativa debe ser ex-

Conformado por Argentina, Canadd, Colombia, Costa Rica, Espafia, Italia, Malta, México,
Paquistdn, Reptiblica de Corea, San Marino y Turquia

Conformado por Alemania, Brasil, India y Japon.

2Conformado por Bahamas, Barbados, Benin, Butdn, Bolivia, Brasil, Burundi, Cabo Verde,
Dominica, Ecuador, Etiopia, Bulgaria, Granada, Guyana, Haiti, India, Jamaica, Mauricio,
Micronesia, Mongolia, Nauru, Nicaragua, Nigeria, Palau, Papuia Nueva Guinea, Ruanda,
Samoa, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, San Cristobaly Nieves, Seychelles, Islas
Salomén, Suddfrica, Togo, Timor del Este, Tuvalu, Vanuatu, Venezuela, Liberia, Gambia,
Malawi, Sierra Leona.
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tendida a los nuevos MP, en igualdad de condiciones que los actuales. Tanto el
CARICOM como el L.69 han expresado disposicion a considerar las propuestas
destinadas a restringir y limitar la utilizacién del veto.

Por su parte, los actuales cinco MP coinciden en su postura en contra de la
eliminacién del veto, por obvias razones, después de todo, el veto es poder.

Para Rusia, el veto es mas que una prerrogativa, se trata de una responsa-
bilidad. Considera al veto como un elemento esencial de todo el sistema de las
Naciones Unidas, en particular, para la seguridad colectiva y no esta de acuerdo
con ninguna iniciativa que busque limitar o restringir su uso. Sobre la extension
del veto a eventuales nuevos MP, cree que dicha discusién debe ser posterior a
la decision sobre la estructura del CS.

En el caso de EE. UU,, ha manifestado estar a favor de toda reforma que bus-
que mejorar la capacidad del Consejo para el cumplimento de las funciones que
le confiere la Carta. Coincide con Rusia en que el veto es una responsabilidad
especial conferida a los actuales cinco MP, por lo que debe ser conservado. En
caso de que la reforma de lugar a la ampliacién de MP, no esta de acuerdo con la
extension del veto a estos.

Reino Unido también defiende la utilizacion del veto, aduciendo el uso res-
ponsable que ha hecho del mismo. Tampoco estd de acuerdo con extender el
veto a eventuales nuevos MP.

Francia, al igual que los anteriores, también estima necesario preservar el
veto, pero se ha mostrado abierto a iniciativas que busquen limitarlo, como es el
caso de su propuesta con México, en la que se aboga por la renuncia voluntaria
de los MP en casos especificos, ya mencionados.

Por ultimo, China sostiene que la concesién del veto a los cinco MP se dio
como una “retribucion” después de la Segunda Guerra Mundial. Hasta ahora no
se ha pronunciado sobre la extension del veto a eventuales nuevos MP o sobre
la limitacion del uso del veto.

A grandes rasgos, se pueden resumir las posiciones sobre el veto en el pro-
ceso de reforma de la siguiente manera: sobre la eliminacién del veto, la gran
mayoria esta de acuerdo, con miras a mejorar la eficiencia del Consejo; solo los
actuales cinco MP estan en contra de ello.



Sobre la extension del veto: la posicién comun de los actuales cinco MP es
de no extender el veto a nuevos MP; mientras que el G4, el Grupo Africano y el
CARICOM coinciden en que, sila reforma no logra su supresion, este debe ser ex-
tendido a los eventuales nuevos MP, con la salvedad de que el G4 plantea diferir
su uso por un plazo de 15 afios. Por su parte, UfC, al no respaldar la ampliacion
de los MP, tampoco estd de acuerdo en que este privilegio les sea extendido.

Acerca de las propuestas para limitarlo, existe coincidencia —exceptuando
a los cinco MP— en cuanto a que, ante la imposibilidad real de eliminarlo, es
importante regular su uso para casos especialmente graves.

6. Reflexiones finales

El veto ha sido siempre de importancia crucial para el sistema de las Na-
ciones Unidas. De hecho, fue su inclusién lo que asegur6 la fundacién de la Or-
ganizacion. Desde entonces, las cinco potencias con asiento permanente han
hecho gala de una prerrogativa que aducen haber ganado por sus esfuerzos en
la Segunda Guerra Mundial y que sostienen sigue garantizando un sistema de
seguridad colectiva en el que la paz y la estabilidad dependen de su consenso, o
mejor dicho, de su no confrontacion.

Es innegable que el disefio del veto y de la conformacién del CS corresponde a
una realidad global que ha cambiado dréasticamente y que la Organizacién misma
no puede seguir desconociendo, a riesgo de perder relevancia y pertinencia para
laresolucion de las disputas internacionales. El veto se presenta asi, cada vez mas,
como un derecho anacronico puesto al servicio de un pufiado de Estados otrora
vencedores, que no hacen més que defender sus intereses en detrimento de la
pacificacién y la seguridad mundiales, afectando, ademds, uno de los principios
esenciales que sustenta al sistema: el de la igualdad soberana entre sus miembros.
En este marco, la reforma se vuelve una materia vital para la ONU.

A mas de siete décadas de su puesta en vigencia, una mirada critica se impo-
ne sobre el uso de este privilegio y los efectos que ha tenido, no solo en el cum-
plimiento de los propdsitos para los que fue creado, sino en el funcionamiento
de todo el sistema; porque es innegable que el uso del veto ha impactado en la
eficacia del Consejo, estando atado, a la vez, la eficacia de dicho érgano, en bue-
na medida, al futuro de la ONU. En este contexto, a nadie le es ajena la pregunta:
¢puede acaso, la misma prerrogativa que permitio el nacimiento de la principal
organizacion multilateral vigente, ser la misma fuente de su decadencia?
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Como no tenemos aun respuestas, hacemos nuestra la vision del embajador
Celso R. Veldzquez, quien expresd que “sdlo el porvenir dird si se ha edificado
bien y cuerdamente” y, al igual que el embajador, abrigamos las esperanzas de
que las decisiones tomadas en la Conferencia de San Francisco puedan seguir
representando “una histérica contribucién para la paz futura de la humanidad”
(Revista Diplomatica, 2021: p. 198), en la conviccién de que la seguridad colec-
tiva debe ser efectivamente la seguridad de todos, y no la de solo cinco Estados.
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Contribucion del sector
publico para el cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible

Resumen

Las grandes iniciativas implementadas desde el sector publico para el cum-
plimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) incorporan a la me-
todologia de la medicién como una estrategia transformadora transversal, que
nace de la alineacion de los presupuestos con cada una de las metas de los ODS
en Paraguay.

Desde la puesta en vigencia de la Agenda 2030, la medicién de la contribucién
del sector publico ha sido uno de los retos mas importantes asumidos como com-
promiso comun y universal por los Estados miembros de las Naciones Unidas.

Con la mirada puesta en el enfoque presupuestario hacia resultados —que
impulsa un cambio de paradigma en la concepcién de las practicas presupues-

* Directora General de Presupuesto del Ministerio de Hacienda. Lic. en Matemdtica Estadis-
tica, por la Universidad Nacional de Asuncion, y Master en Educacién y Proyectos por la
Universidad Americana Paraguay y la Universidad SEK Chile, Especialista en Evaluacién
de Impacto y en Técnicas y Modelos para la Prediccion de Variables Economicas por el
Instituto de Estudios Fiscales — Espafia, Diplomado en Curriculum por Competencias por
la Universidad Americana Paraguay — Diplomado en Gestion para Resultados con Orien-
tacion a Presupuesto por Resultados por el Instituto para el Desarrollo en Economia y
Administracion (IDEA International).
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tarias— Paraguay ha elaborado e implementado una metodologia basada en la
estructura programadtica y en la composicion de gastos del Presupuesto General
de la Nacion. Esto permite relacionar y medir los esfuerzos e iniciativas de los Or-
ganismos y Entidades del Estado para con los objetivos y metas de la Agenda 2030.

Uno de los principales aspectos que hicieron posible la vinculacién adecuada
de las acciones y recursos del Estado a los ODS ha sido contar con una estructu-
ra de presupuesto basada en resultados. En efecto, la incorporacion de visibles
mejoras respecto a la informacion cualitativa y cuantitativa de las acciones lle-
vadas adelante en el &mbito publico ha respaldado y orientado la busqueda de
resultados en las esferas econémica, social y ambiental.

Asi pues, el objetivo de este articulo es presentar la experiencia y los pasos
que ha realizado el gobierno paraguayo en materia presupuestaria, especifica-
mente con miras al disefio y la aplicacidén de una metodologia para la identifica-
cién de las inversiones realizadas por el Estado para contribuir al cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Palabras claves: Presupuesto General de la Nacién, Objetivos de Desarrollo
Sostenible.

1. Introduccion

Se parte de la idea de que el presupuesto es el instrumento mas importante
que tiene un pais para reflejar sus prioridades econémicas y sociales, ademads de
ser el medio mds representativo mediante el cual un determinado gobierno in-
fluye en la vida de todos los ciudadanos, debido a la fuerte incidencia que tienen
las decisiones de gasto en dreas como salud, vivienda y educacién.

Es por ello que tomar al presupuesto como base para medir las diferentes
areas estratégicas vinculadas a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) per-
mite conocer, de manera mas cercana, la contribucidén del sector publico al cum-
plimiento de la agenda mundial.

A lo largo de este articulo se detallard de qué manera el sector publico pa-
raguayo estd encarando la medicién de sus contribuciones a la consecucién de
los ODS.



2. El presupuesto como principal instrumento para la
recuperacion econdmica y social post pandemia

Después de enfrentar unos afios de pandemia —caracterizados por masivas
demandas de servicios de tinte econémico y social— la Agenda 2030 sigue sien-
do un referente que muestra el camino para lograr un desarrollo sostenible. La
misma, alineada con el presupuesto, se convierte en una guia que inspira a las
instituciones a cimentar las bases del renovado y dificil camino hacia la recu-
peracion.

Los objetivos expuestos en la Agenda 2030 han cobrado validez en el con-
texto actual, al establecer metas que combinan el fortalecimiento del estado del
bienestar y el impulso de la inversion con el inicio de estrategias que permitan
volver a una senda de reduccion del déficit publico.

El presupuesto canaliza las inversiones que realiza el pais, con la idea de
reforzar los programas disefiados para consolidar un modelo de crecimiento
inclusivo y, por sobre todo, sostenible para el pais.

En Paraguay, la respuesta a la demanda generada en el contexto excepcio-
nal de la pandemia ha sido relativamente rapida desde el inicio de la crisis, po-
niendo en marcha un conjunto de medidas que —junto a la contencion de la
emergencia sanitaria— han sido dirigidas a amortiguar su impacto econdémico y
social, preservando empleos y garantizando que nadie se quede atras.

3. Proceso de alineaciéon del presupuesto a los ODS: una
estrategia metodolégica sin precedentes.

En Paraguay, el desafio de encontrar una manera de medir las inversiones
realizas para contribuir a cada objetivo de desarrollo sostenible se ha iniciado
hace unos afios. Al efecto, se ha explorado una variedad de instrumentos, entre
los que se destacan: los planes a nivel nacional e institucional existentes, el Pre-
supuesto General de la Nacién (PGN) y sus programas publicos. En el PGN fue
posible encontrar una herramienta donde se combinan las estrategias, los obje-
tivos y las metas priorizadas por el Gobierno; por lo que fue considerado como
la mejor via para establecer un relacionamiento entre las iniciativas y esfuerzos
realizados por el pais con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).
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3.1. Etapa de ensayo y pruebas

El primer ensayo, realizado con datos presupuestarios del afio 2017, habia
considerado una alineacion de los bienes y servicios (también llamados produc-
tos) a las metas ODS. Este modelo mostr6 debilidades en cuanto a la sostenibili-
dad a través del tiempo, debido a las constantes modificaciones en materia pre-
supuestaria, 1o cual impedian mantener un acompafiamiento a las iniciativas y
recursos asignados.

Con esta experiencia inicial, el segundo ensayo tuvo en consideracion la ne-
cesidad de establecer un vinculo que no estuviera sujeto a grandes variaciones
que pudieran afectar su utilizacion y que, ademas, permita visibilizar los esfuer-
zos e iniciativas institucionales para la consecucion de los objetivos. Al efecto, se
recurrié a una de las clasificaciones utilizadas en el &mbito presupuestario: la
clasificacion por Finalidades, Funciones y Subfunciones del Gasto. Esta clasifica-
cién posee la ventaja de permitir visibilizar los sectores donde el Estado actua,
asi como los servicios que brinda.

3.2. Vinculacién de los clasificadores presupuestarios a
los Objetivos de Desarrollo Sostenible

El proceso anterior permitié al Ministerio de Hacienda, a través de la Direc-
cion General de Presupuesto (DGP), disefiar una metodologia desde la perspectiva
de la inversién publica presupuestaria. Dicha metodologia consta de 7 pasos, que
cuantifican el aporte en términos presupuestarios del sector publico a cada ODS!:

1. Verificacién de documentacidn oficial existente.
Distribucion de Subfunciones por ODS.

3. Identificacion de las Instituciones y Estructuras Programaticas por subfun-
ciones activas del PGN.

4. Alineacion de las Instituciones con sus estructuras programaticas a los ODS.

5. Parametrizacion de subfunciones por ODS.

6. Identificacién de la contribucién de las Estructuras Presupuestarias a las me-
tas ODS.

7. Estimacion de inversion publica a los ODS.

! Para mayor detalle se puede acceder a la Guia Metodologica disponible en el siguiente
link: https://www.hacienda.gov.py/web-presupuesto/archivo.php?a=eeeef1f7k3fbk2fck1b-
cbfbdbfbdbcf4k3f6eeadfaf2k2fcf1fcfofcf4f6f0eeadfdf4fbbafcf1k1bbfdf1f3ee08d&x=acac-
04b&y=e7e7086



Para la aplicacion de estos pasos y la efectiva alineacién se toma en consi-
deracidn la estructura del Presupuesto General de la Nacién y la clasificacion
funcional —junto con la clasificacién programética— a las cuales se vinculan
cada una de las Instituciones al momento de la programacién y/o modificacién
presupuestaria.

Asimismo, asumiendo que el proceso presupuestario se desprende de la
planificacién nacional y la estrategia institucional, se parte desde de un primer
paso con el proceso de revision de la planificacién, que baja a la etapa operativa
mediante la asignacion de recursos.

Todo esto permite adentrarse y conocer la naturaleza de los bienes y servicios
institucionales, a fin de identificar el aporte de las diferentes instituciones y es-
tructuras presupuestarias a los ODS, lo cual da lugar a una matriz de equivalencia
entre los ODS y las subfunciones del clasificador del gasto, utilizadas como punto
de partida de la alineacién en forma prdctica y que surge de una secuencia analiti-
ca de las descripciones y referencias contempladas para cada caso y que, ademas,
permite la transversalidad en la contribucién como puede observarse en el ejem-
plo, donde una misma subfuncién se ubica en méas de un objetivo:

Entonces, cuando cada institucion que compone el Presupuesto General de
la Nacidn realiza la vinculacion de sus correspondientes estructuras programa-
ticas a una subfuncion del gasto (lo cual es de cardcter obligatorio), lo vincula
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inmediatamente a uno o mas Objetivos de Desarrollo Sostenible basado en la
matriz.?

En ese sentido, podria decirse que el segundo paso, “Distribucién de sub-
funciones por ODS”, es el determinante para adoptar una relacién vinculante y
no intercambiable entre los cddigos presupuestarios y los objetivos con los que
fueren alineados, lo cual permite un enfoque colaborativo de los ODS para con
una funcionalidad del gasto.

Al respecto, otro punto a destacar seria que los ratios (establecidos en por-
centajes como variable de parametrizacidn, para evitar la duplicacién en la dis-
tribucién de los montos asignados por subfunciones a las diferentes estructuras
programaticas institucionales) son establecidos como resultado de un ejerci-
cio analitico y se recopilan con base en informaciones de diferentes reportes y
fuentes oficiales.

De esta manera, sirven para identificar las intervenciones contempladas en
el PGN que contribuyen en forma directa, indirecta o transversal a la consecu-
cioén de los objetivos de la Agenda 2030, y poder efectuar un andlisis de la evolu-
cion del gasto destinado a ellas.

Cada subfuncidén, segun la matriz de equivalencia, recaerd siempre en los
mismos ODS a los que fueron asignados al momento de la clasificacién. Sin em-
bargo, la ponderacién a nivel interno institucional que perciban dependera de
lamisién y bienes y/o servicios en forma independiente, como puede observarse
en los ejemplos para la subfuncién 323 “Servicios de Accién Social”.

Por ultimo, es importante destacar que su aplicacién no garantiza la eficien-
cia de estos recursos, ni de su capacidad efectiva para alcanzar los objetivos y
las metas planteadas, puesto que esto dependera del actuar de las instituciones
publicas y como estas inversiones identificadas se irdn transformando en resul-
tados tangibles una vez entregados los bienes y servicios.

2Se han abarcando hasta el afio 2022 un total de 16 ODS, quedando un objetivo sin contribu-
cion (14 Vida Marina); debido a que, en la actualidad, ninguno de los OEE realiza acciones
vinculantes a las metas e indicadores al cual refiere.



. GRADO DE VALORACION ESCALA PORCENTUAL
NIVEL DE CONTRIBUCION

INSTITUCIONAL (%)

Exclusiva 100
Predominante 90- 99

DIRECTA
Considerable 80-89
Satisfactoria 70-179
Considerable 60-69
Satisfactoria 50-59
INDIRECTA

Suficiente 40-49
Baja 30-39
Baja 20-29
TRANSVERSAL Genérica 10-19

Implicita 1-9

A continuacion, se presentan los resultados de la aplicacidn practica, con da-

tos reales de la metodologia.

4. Inversion publica destinada a los ODS: experiencia

paraguaya

Después de varios intentos y practicas de vinculacion del presupuesto con
los ODS, desde el 2019 con la implementacién de la metodologia ya disefiada,
hablar de la inversién destinada a los Objetivos de Desarrollo Sostenible parecia

un logro inminente.

Se iniciaba asi la etapa de consolidacién del ejercicio dentro del proceso pre-
supuestario, al nivel superior de Objetivos, que permitia obtener una aproxima-
cién de la participacion del Presupuesto desde el afio 2017, a cada uno de los 17

Objetivos en términos de montos y porcentajes.

A modo ilustrativo, se presentan los ultimos resultados obtenidos al cierre

del afio 2021.
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De un total de ejecucion del PGN 2021 equivalente a G 81.445 mil millones, el
41% estuvo direccionado principalmente a contribuir con 3 de los 17 Objetivos
existentes, los cuales se vinculan a:

e ODS 3 Salud y Bienestar, para “Garantizar una Vida Sana y Promover
el Bienestar de todos a todas las edades”

En concordancia con las prioridades a nivel nacional e internacional en térmi-
nos sanitarios por la Pandemia del COVID-19, la mayor proporcion de recursos se
encontraron vinculados al cumplimiento de metas asociadas al sector de la Salud,
recibiendo la colaboracién de las diferentes instituciones del Estado en términos
monetarios para dicho fin, 1o cual se ha reflejado en la distribucion del presupues-
to, llegando a ocupar el primer lugar en el nivel de ejecucion correspondiente al
periodo 2021, con el 16,8% del total ejecutado, es decir, G 13.698 mil millones.

En lo que respecta al monto de inversion alcanzado para este Objetivo, las
Entidades con mayor participacién han sido: el Ministerio de Salud Publica y
Bienestar Social (G 5.923 mil millones), el Instituto de Prevision Social (G 4.277
mil millones) y el Ministerio de Hacienda (G 2.344 mil millones).
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e ODS 16 Paz, Justicia e instituciones Sdlidas, para “Promover Sociedades
Pacificas e Inclusivas para el Desarrollo Sostenible, facilitar el acceso a
la justicia para todos y construir a todos los niveles instituciones efica-
ces e inclusivas que rindan cuentas”
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La asociacidn de recursos para con este objetivo durante el afio 2021, repre-
sentd el 14,4% del presupuesto ejecutado, es decir, G 11.695 mil millones, que se
corresponden en su mayor parte con inversiones de las diferentes instituciones
para la mejora de los servicios publicos, y la obligacién de las mismas a cumplir
con el acceso publico a la informacién, la transparencia y la rendicién de cuen-
tas. En forma paralela, también fueron incorporadas iniciativas para reducir
todas las formas de violencia y garantizar los derechos y el acceso a la justicia de
la ciudadania; lo cual hasta la actualidad forma parte de una de las prioridades
del Gobierno.

Entre las instituciones con mayores niveles de participacion en torno a este
objetivo, que se respaldan en iniciativas o acciones concretas, se encuentran:
el Ministerio del Interior (G 2.674 mil millones) y el Ministerio de Hacienda (G
2.280 mil millones).

e ODS 1Finde la Pobreza, para «Poner fin a la Pobreza en todas sus for-
mas en todo el mundo»

Ocupando el tercer lugar en el orden de inversiones, la lucha contra la pobre-
za en el pais se ha fortalecido para paliar los efectos adversos de la Pandemia,
con acciones directas e indirectas vinculadas al sector Social, con enfoque hacia
la poblacién més vulnerable y que fueron afectados mayormente en sus ingre-
sos, lo cual ha requerido un aumento sostenido en las inversiones a nivel pre-
supuestario, para el mantenimiento e incorporacién de programas de caracter
social, llegando a representar el 9,8% del total al Cierre del Ejercicio Fiscal 2021,
equivalente a G 8.017 mil millones.

Las principales inversiones destinadas a este objetivo fueron realizadas des-
de las siguientes instituciones: el Ministerio de Hacienda (G 1.589 mil millones),
el Instituto de Prevision Social (G 1.576 mil millones) y el Ministerio de Salud
Publica y Bienestar Social (G 1.546 mil millones).

De esta manera, cada objetivo es capaz de mostrar las metas asociadas y que,
por ende, desprenden del financiamiento hasta el nivel més bajo de la estructu-
ra programatica (programas/subprogramas/proyectos hasta el afio 2019 y activi-
dades a partir del afio 2020), debiendo estar ligadas al menos a una de ellas, para
completar la alineacién, donde nuevamente se utiliza la escala valorativa para
la distribucién ponderada del monto global previamente asignado al objetivo
donde recae.
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Los resultados obtenidos en esta etapa arrojan igualmente los montos y por-
centajes de participacidn de las metas al ODS de origen.

El siguiente paso asumido dentro de este proceso consistié en sistematizar
esta alineacién de manera a incluirlo como parte de la programacion y la eje-
cucion presupuestarias, lo cual fue posible durante el afio 2020 en el proceso
de elaboracion del Proyecto de Presupuesto General de la Nacion 2021, y que
permitid igualmente plasmar en forma sistémica los datos recabados para afios
anteriores (desde el afio 2017), dando ademads la posibilidad de obtener una ima-
gen comparativa de la participacion del presupuesto segun se desenvuelve la
gestion institucional en cuanto a la utilizacién y/o modificacién, reflejadas en
el presupuesto aprobado, pasando por el presupuesto vigente hasta llegar a lo
efectivamente ejecutado.

Todos los valores pueden ser visualizados a nivel global del PGN, por Enti-
dades (centralizadas y descentralizadas) y en forma detallada que incluye las
funciones de relacion.

De esta forma, la metodologia se constituye en un instrumento de referencia
para la identificacién de brechas de inversién a nivel presupuestario para con
los ODS, dado que ofrece una cuantificacién de las inversiones realizadas por
el Estado a través de las iniciativas institucionales, que contribuyen en forma
directa, indirecta y transversal a los ODS.

5. Recomendaciones de mejora para los préximos pasos

Como camino por recorrer queda mencionar la cuantificacién de beneficia-
rios de las diferentes inversiones estimadas y que se desprenden de las inicia-
tivas institucionales, para lo cual se busca trabajar en coordinacién con otros
entes rectores, principalmente del &mbito social, considerando la factibilidad
de aunar esfuerzos y evitar igualmente la duplicidad de informacién bajo un
sistema Unico de registro que complemente la metodologia utilizada, y de esta
manera cerrar el circulo del actuar publico.

Ademads de estos puntos, es necesario continuar avanzando en la construc-
cién de indicadores robustos que permitan una medicidn cada vez maés efectiva
del desempefio; e incluir la participacion ciudadana y del sector privado en la
consecucidn de los ODS, para un desarrollo cada vez mds integral.



Finalmente, reforzar la idea de que la mejor manera de poder medir el aporte
del sector publico a los ODS es realizarlo a través de la vinculacion sistémica con
el Presupuesto Publico, pues este instrumento se constituye en el mejor terméme-
tro del actuar publico, siendo un aporte importante a nivel local e internacional.
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Las teorias de Estados Pequeiios
y su aplicabilidad en el analisis de
Paraguay

Resumen

Durante gran parte de su historia, las grandes potencias e incluso las poten-
cias medias han concentrado la atencidn de los teoricos, eclipsando la produc-
cién académica sobre los demads paises del sistema internacional. Sin embargo,
en los ultimos afios, las Teorias de los Pequefios Estados han mostrado un auge,
en atencién a la necesidad de entender la politica exterior de estos Estados,
como actores con relativos niveles de influencia y capacidad de accién en el
ambito internacional. Este trabajo buscara abordar las teorias sobre el estudio
de los paises pequefios, tomando como referencia la politica exterior del Para-
guay, cuyas caracteristicas geograficas e historia politica servirdan de marco para
determinar, por un lado, cudl es el nivel de aplicabilidad de estas teorias en el
analisis de Paraguay, y por otro, cudles son las herramientas que pueden utilizar
paises pequefios para maximizar su insercién internacional. En este marco, to-
mando como ejes de andlisis los condicionamientos estructurales de Paraguay,
el trabajo realiza un estudio cualitativo en base a la exploracién bibliografica
con el fin de analizar las oportunidades que brinda el multilateralismo y el re-
gionalismo para mejorar su situaciéon de vulnerabilidad, como también la di-

" Maestranda en Estudios Latinoamericanos en la Universidad de Salamanca, becaria de
Fundacion Carolina. Licenciada en Relaciones Internacionales por la Universidad Nacio-
nal del Centro de la Provincia de Buenos Aires (UNICEN). Coordinadora Nacional de la
Asociacién Latinoamericana de Estudios de Asia y Africa en Paraguay (ALADAA Para-
guay). Autora del libro “Paraguay, politica exterior e integracion regional. Un recorrido
hacia la contemporaneidad”. Email: julietaheduvan@gmail.com
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plomacia digital como alternativa para disminuir las presiones en materia de
recursos de politica exterior de los paises pequefios.

Palabras clave: Paraguay, Estados pequefios, politica exterior.

Introducciéon

La Republica del Paraguay, situada en la zona central de América del Sur,
posee una superficie de 406.752 km? y una poblacién que alcanza los 7.453.695
segun la ultima proyeccion de 2022 presentada por el Instituto Nacional de Esta-
distica (INE) del Gobierno Nacional paraguayo (Instituto Nacional de Estadistica,
2022). Siendo un Estado sin litoral maritimo, Paraguay limita con dos potencias
regionales, la Republica Argentina y la Republica Federativa de Brasil, y con otro
pais con similitudes geograficas en cuanto a su tamafio relativo y su mediterra-
neidad, el Estado Plurinacional de Bolivia.

El pais pertenece a la categoria de Estado pequefio, tanto en la distincién tra-
dicional de acuerdo con el tamafio geografico, poblacional y a su influencia en
el sistema internacional, como en categorizaciones menos rigidas. Asi, Paraguay
puede también considerarse un Estado pequefio de acuerdo con el concepto de
Hey (2003), el cual discrimina esta pertenencia en base a la percepcion: sila gente
y las instituciones del propio Estado se perciben como un Estado pequefio, y a su
vez, la percepcion de la gente y de las instituciones de otros paises los perciben
como un Estado pequefio, se hace comprensible el uso de esta denominacién.

Utilizando la categoria de Estado pequefio, Lambert (2011) entiende que Pa-
raguay responde a un grupo de paises, principalmente aquellos en vias de desa-
rrollo, que demuestran una mayor susceptibilidad a las fuerzas externas y a los
cambios en el sistema internacional. Paraguay, histéricamente se ha encontrado
condicionado por la estructura de las relaciones internacionales y ha sido vulne-
rable ante la configuracion del sistema. Sin embargo, el pais también responde
a un factor enddgeno que lo diferencia de las teorias tradicionales. Asi, Lambert
(2011) resalta el papel que tiene la politica doméstica, sus estructuras, intereses
y limitaciones, en la definicién de la politica exterior de Paraguay, estando carac-
terizada por una politica exterior presidencialista disefiada para una audiencia
doméstica con objetivos domésticos.

Desde el estudio de la Politica Exterior, esta situacion se ve reflejada en la
teoria desarrollada por Putnam (1988) denominada “diplomacia de dos nive-



les”. Esta teoria analiza la necesidad que enfrenta el Poder Ejecutivo nacional
de lidiar y balancear los intereses domésticos y las presiones internacionales en
simultdneo, con el fin de alcanzar un resultado satisfactorio. De este modo, las
estrategias diplomadticas dependen tanto de la aprobacién internacional como
de la ratificacién interna, otorgando un mayor dinamismo a la politica al asumir
que quienes conducen la politica exterior poseen cierto espacio de autonomia,
para afrontar oportunidades y también dilemas estratégicos.

Mediterraneidad

La condicion geopolitica de mediterraneidad de Paraguay constituye un pro-
blema tanto econémico como estratégico, siendo el acceso a la libre navegacion
de los rios internacionales una reivindicacion histérica y uno de los principios
fundamentales del Estado paraguayo (Abente Brun, 2013).

Visualizando la situaciéon de forma mads clara, Asuncion se encuentra a mas
de 1000 kilémetros de distancia con respecto a cualquier puerto de trasbordo,
hecho que le resta competitividad a su comercio frente a otros paises con costas
directas al mar. Haciendo una aproximacion de las distancias por via terrestre
mads cercanas, Asuncién se encuentra aproximadamente a 1334 km del puerto
de Buenos Aires, perteneciendo mas de 1200km de ese trayecto a territorio ar-
gentino; y de la misma manera, la distancia aproximada de Asunci6n al puerto
de Paranagud es de 1066 km, correspondiendo s6lo 330 km de ese trayecto a
territorio paraguayo. Por otro lado, mds del 80% del comercio internacional de
Paraguay se realiza por via fluvial, con destino a los puertos de Buenos Aires,
Nueva Palmira (Uruguay) y Montevideo, y aunque las distancias son mas largas
y existen dificultades geograficas y burocraticas, la via fluvial continta siendo
la opcion mas eficiente y conveniente para Paraguay (Instituto de Desarrollo del
Pensamiento Patria Sofiada, sf).

Sin embargo, las vulnerabilidades econdmicas a las que deben hacer frente
los Estados sin litoral maritimo exceden las dificultades de las distancias, ya que
sus mercancias deben exponerse al arbitrio de la infraestructura, los controles,
las tarifas y los servicios de un pais extranjero; y a su vez, a condicionamien-
tos politicos, teniendo que considerar los efectos que las politicas publicas de
su pais pueden generar en los vecinos, y las repercusiones que éstas podrian
originar en cuanto a facilitar o dificultar el comercio de un pais en situacién de
mediterraneidad.
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Ademas, los Paises en Desarrollo Sin Litoral (PDSL) presentan severas limi-
taciones en su desarrollo debido a sus caracteristicas geograficas, dado que la
falta de competitividad disminuye su capacidad de insertarse en la economia
global y torna mas dificil su integracidn regional. En promedio, los PDSL tienen
un crecimiento anual inferior en 0,7% con respecto a los paises con costas y re-
ciben sélo un 4% de las corrientes totales de IED dirigidas a paises en desarrollo
(Gauto Vielman, 2013).

Historicamente, Paraguay ha luchado desde su independencia por el dere-
cho a la libre navegacidn de los rios internacionales y por la eliminacién de las
imposiciones tarifarias y administrativas a su comercio exterior. A nivel inter-
nacional, Paraguay ha sido un participante activo en la defensa de los derechos
de los Estados sin litoral, teniendo un importante papel en la gestion de la prime-
ra resolucion de la Asamblea General de las Naciones Unidas del afio 1957 que
tratd la temética de “Los paises sin litoral maritimo y la expansion del comercio
internacional” (1028/12). En dicha resolucion, se establecié por primera vez la
denominacién de “paises sin litoral maritimo” en vez de la anteriormente uti-
lizada “paises mediterrdneos”, y se reconocieron los intereses tradicionales de
este grupo de paises en relacion a la necesidad de limitar las trabas que afectan
a su comercio internacional, la carencia de infraestructuras adecuadas, las difi-
cultades de transito, el excesivo encarecimiento logistico, las intermediaciones
forzadas, entre otros varios (Cabello Sarubbi, 2015).

Por otro lado, el debate también trasciende los derechos de la navegacion flu-
vial por rios internacionales y las dificultades comerciales de transito, al consi-
derar las cuestiones que involucran los Derechos del Mar. Paraguay defiende su
posicion como Estado Sin Litoral pero también como pais ocednico, dada su par-
ticipacion en las conferencias especializadas y en las Conferencias de Naciones
Unidas de los afios 1958, 1960, 1974/82 que concluyeron con la firma de la Con-
vencidn de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar. Habiendo ratificado la
Convencioén, Paraguay disputa los derechos reconocidos por la comunidad inter-
nacional de navegacion, de pesca, de investigacién cientifica marina y de parti-
cipacién en los 6rganos especializados. De esta forma, el Estado intenta ampliar
la frontera comercial y garantizar su propia existencia, seguridad y desarrollo
como pais sin litoral pero ocednico (Costantini, 2004).

No obstante, siendo que las acciones tomadas por la Asamblea General de la
ONU carecen de aplicacioén coercitiva, las medidas que aseguran el desarrollo
del comercio y del transporte en igualdad de condiciones con respecto al de los



paises con costas ocednicas siguen al arbitrio de la buena voluntad de los miem-
bros, reflejando la ausencia de herramientas concretas de accién que puedan
revertir su situacién de desigualdad (Gauto Vielman, 2013).

Politica exterior, paises pequefios y Paraguay

El estudio de la politica exterior paraguaya continua siendo un drea muy
poco explorada de las relaciones internacionales, tanto desde la academia na-
cional como desde la internacional. Pudiéndose adaptar Paraguay a las caracte-
risticas de un pais pequefio, las teorias de los Estados Pequefios resultan utiles
para entender en mayor profundidad su politica exterior y sirven de comple-
mento para analizar su insercion en el mundo y las posibilidades de sobrepo-
nerse a sus condicionamientos estructurales.

Las teorias sobre Estados Pequefios (Small States) tomaron impulso con el
fin de la guerra fria, cuando la confluencia de nuevos factores permitié gene-
rar mayores espacios de participacion para algunos Estados que anteriormente
eran relegados. De acuerdo con Scheldrup (2014), la creciente interdependencia
econdmica, el alto nivel de transnacionalismo y los cuestionamientos al orden
internacional han beneficiado a los Estados pequefios al generar nuevas mane-
ras y mas vias para participar en el escenario internacional.

A su vez, la escalada de la interdependencia compleja entre Estados, que ha
ampliado la gama de herramientas de politica exterior més alld de las politi-
cas militares, también ha logrado matizar la percepcidn del poder, creando una
mayor incertidumbre en la propia percepcion de los paises. Consecuentemente,
esta situacion ha beneficiado a los Estados pequefios, debido que esta incerti-
dumbre ha reducido la confianza de las grandes potencias en su capacidad para
dominar a los vecinos mas pequefios y controlar las repercusiones no deseadas
de sus acciones (Scheldrup, 2014).

Siguiendo con este autor, la mayor dificultad en el andlisis de los procesos
de toma de decisiones de un Estado pequerio recae en la necesidad de contem-
plar los multiples niveles de influencia presentes en su politica externa. Si bien,
es innegable la gran influencia que ejercen los factores externos en la politica
exterior de los paises chicos, los estudios suelen destacar la predominancia del
ambito doméstico por sobre los determinantes internacionales al momento de
explicar el comportamiento de estos Estados.
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Como fue advertido anteriormente, esta dindmica también se reproduce en
la politica exterior paraguaya, en donde existe una constante interrelacién entre
los factores de presién internacional y los intereses domésticos en la formula-
cién y ejecucion de la politica exterior del pais. La inestabilidad politica y la
predominancia del personalismo en la toma de decisiones han enmarcado his-
téricamente la politica exterior de este pais, visibilizdndose principalmente en
aquellos gobiernos cuyo principal objetivo fue sostener una estabilidad politica
0 econdmica débil, los cuales debieron otorgarle un espacio prioritario de aten-
ci6én al a&mbito interno por sobre el internacional, relegando la politica exterior
a una agenda sin grandes lineamientos, destinada a fines domésticos.

Siguiendo con esta idea, el andlisis de Elman (1995) resulta ejemplificador al
momento de indagar sobre la influencia de la politica doméstica en las decisio-
nes de politica exterior de los paises pequefios como Paraguay. De esta manera,
la autora argumenta que son las instituciones nacionales, por sobre las fuerzas
internacionales o individuales, las que definen los caminos disponibles que pue-
de tomar un gobierno en materia de politica exterior. Asi mismo, afirma que
es la politica externa de los Estados pequefios, y no el comportamiento de los
grandes Estados, lo que constituye necesariamente una prueba mayor para las
teorias a nivel doméstico.

Por su parte, 