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RESUMEN
Introduccion
El presente ensayo plantea una relectura del disefio constitucional previsto para garantizar
el derecho de acceso a la informacién publica y la rendicidn de cuentas. La Constitucion
paraguaya de 1992 result6 un instrumento clave para consolidar la democracia y generar
una nueva institucionalidad, acorde a los tiempos democraticos que el pais recorria a
inicios de la década de 1990.
El ensayo realiza un recorrido por los cimientos constitucionales del derecho de acceso a
la informaciéon publica y la rendicion de cuentas, mencionando las discusiones
académicas en América Latina sobre los controles horizontales del poder politico, y que
son coincidentes en el tiempo de vigencia de la Convencion Nacional Constituyente de
1991. Luego, se enfatiza en el desarrollo normativo e institucional en materia de politicas
de transparencia y acceso a informacion publica, que han tenido un vigoroso crecimiento
en la dltima década de la democracia paraguaya.
Finalmente, se formulan algunas conclusiones respecto a desafios pendientes para
consolidar una verdadera cultura de la transparencia en la administracion publica

paraguaya.
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Nuevo Estado para una nueva democracia. Apuntes sobre el disefio constitucional
El modelo de gobierno impuesto por Stroessner estaba agotado, y el golpe militar de 1989
tenia como objetivos internos un conjunto de reformas limitadas para superar las
contradicciones politicas y modificar el papel del Estado en la vida economica (Fretes
Carreras 2003).

La Constitucion de 1992 desde este punto, constituye un quiebre del modelo heredado de
la dictadura stronista y los roles previstos para el nuevo Estado democratico.

La situacion de postracion de tantos afios, la negacion de derechos fundamentales y la
exclusion de grandes sectores de la sociedad paraguaya, sumadas a las demandas
crecientes de una sociedad ya libre por vivir bajo reglas de juego democraticas, generaron
las condiciones oportunas para un nuevo pacto social.

Ese pacto posiciona claramente al Estado como el agente protagénico de cambio en el
Paraguay, con un activo rol en la promocidn y garantia de derechos. EI mensaje era claro:
el Estado autoritario que, bajo el stronismo, era instrumento de opresion de derechos y
libertades, en democracia debia ser el responsable de garantizar la libertad y los derechos
fundamentales.

Entre esos derechos fundamentales, el de la libertad de expresién y su contracara, el
derecho de acceder a informacion de carécter publico, fue de los méas conculcados en los
largos afios de dictadura stronista.

Como bien expone Marcial Riquelme, “la dominacion del régimen stronista estaba basada
en un sistema calculado de recompensas y castigos, que no dejaba nada a la improvisacién
o la suerte. El orden legal que apuntalaba el régimen podria ser ajustado tanto como sea
necesario, en orden a ajustarlo a los deseos discrecionales del jefe de Estado.”

El mismo Riquelme caracterizé al régimen de Stroessner como “‘sultanista”, forma de
gobierno personalizada y centralizada, en la que los funcionarios se reclutan sobre la base
de la lealtad personal al gobernante.

Esta idea del gobernante como ser todopoderoso al cual la ciudadania debe subordinarse
quedo6 impregnada de manera muy fuerte en el inconsciente colectivo de la sociedad
paraguaya y en la cultura de la administracion publica. De esta forma el Estado se

constituye en un instrumento al servicio del poder de turno y su circulo cercano.
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Es asi que el disefio constitucional previsto en 1992 rompe las cadenas que ataban a la
sociedad paraguaya con la dictadura y, mediante las instituciones consagradas, y los
derechos y garantias reconocidos para todos los ciudadanos, sin distincion, abre un
periodo de libertades plenas que hasta el dia de hoy se mantiene vigente, con sus luces y
muchas sombras en cuanto a la vigencia plena de derechos sociales.
La Constitucion del 92 dispone la vigencia de la democracia representativa, participativa
y pluralista para lo cual el ejercicio de la libertad de expresion y el derecho de acceso a la
informacion publica se tornan requisitos imprescindibles. La libertad de expresion fue
consagrada constitucionalmente en el articulo 26 y el derecho de acceso a informacion
publica en el articulo 28.
En cuanto al control del poder, caracteristico de toda republica y principio elemental de
un gobierno representativo, ademas de dispersar el poder, mediante la descentralizacion
y las amplias prerrogativas otorgadas al Poder Legislativo, para actuar de contrapeso al
Ejecutivo, la carta magna dispone la creacion de dérganos autbnomos que ejercen, lo que
el prestigioso politologo argentino Guillermo O’Donnell denomind, la “accountability
horizontal”, es decir, la capacidad de 6rganos estatales de supervisar la gestion de otras
instituciones del Estado, y de sancionar a éstas, en caso que hubieren actuado fuera de la
legalidad.
Es asi que se crean la Contraloria General de la Republica, el Ministerio Publico y otros
organos judiciales como el Consejo de la Magistratura y el Jurado de Enjuiciamiento de
Magistrados, todos ellos tendientes, en mayor o menor medida, a poner filtros y controles
al poder politico.
Si se toman en cuenta las disposiciones previas de las constituciones de 1940 y de 1967,
de claro corte autoritario y caudillista, que reservaban amplias atribuciones para el
Presidente de la Republica en detrimento de los demas poderes como la facultad para el
Presidente de declarar el Estado de sitio, sin estar sometida a controles por el Legislativo
(CN 1967, art. 79), la posibilidad para el titular del Ejecutivo de ser reelecto
indefinidamente, incluido por reforma de 1977 (art. 173) y la facultad de disolver el
Congreso (art. 182) notamos, en contraposicion, que la carta magna del 92 apunta en

primer lugar a restablecer el equilibrio de poderes, garantizando mutuo control entre ellos.
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Este redisefio institucional de poderes, analizado hoy, a casi treinta afios de democracia,
garantiza la vigencia de la Constitucion Nacional y significo un cerrojo para aventuras
caudillistas y autoritarias de las muchas que hemos tenido, pero a su vez ha demandado
una condicion necesaria para el funcionamiento del sistema, que es el de la mayoria
legislativa coincidente con el partido de gobierno y, aun asi, debido al profundo
faccionalismo del que adolece el sistema de partidos paraguayo, esta condicion no ha sido
suficiente para consolidar escenarios sostenidos de gobernabilidad politica.

El redisefio institucional previsto, obliga al Ejecutivo a implementar didlogos
permanentes y acuerdos para poner en marcha el gobierno y lograr la ejecucion de los
planes y las politicas publicas, aspecto que no ha estado presente en las gestiones

presidenciales de la democracia.

Caracterizando la democracia paraguaya desde la dimension delegativa del poder
A comienzos de los afios 90, cuando Paraguay iniciaba su aventura democratica, en gran
parte de América Latina el debate académico sobre la transicion de gobiernos autoritarios
a democraticos estaba quedando en segundo plano frente al auge que empezaron a tener
los estudios sobre calidad de la democracia.

Posterior a la recuperacién democratica y al ver como ciertas tradiciones autoritarias se
mantenian en democracia en varios paises de América Latina, se generaron estudios que
comprenden visiones mas realistas de la democracia. Es asi que aparecen conceptos tales
como “Democracias hibridas” (Malloy 1993) o “Democracias delegativas” (O Donnell
1991). Estas definiciones enfatizaban la coexistencia de procedimientos electorales
democréticos y estilos decisores autoritarios. Otros conceptos como “enclaves
autoritarios” (Garreton, 2000) destacan legados mas profundos relacionados a la
institucionalizacion de rasgos del régimen autoritario que limitaban la soberania popular
y el Estado de Derecho (lazzetta, 2013).

Estos nuevos estudios ponian en evidencia la distancia entre la democracia ideal y la real.
Como parte de este proceso de reflexion sobre las democracias y sus rendimientos en la
region, el concepto de democracias delegativas, de Guillermo O"Donnell, es de los que
mejor reflejo el perfil de muchas democracias de América Latina.
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En su articulo titulado “Delegative democracy” (1994), O Donnell planted el concepto.
Este hace referencia a una nueva especie de democracias en America Latina y la categoria
delegativa que atribuye a esta caracteriza a un tipo de democracia de baja calidad en la
cual, si bien se respetan las reglas electorales de la democracia y los ciudadanos ejercen
sus libertades civiles y politicas, se destaca la debilidad institucional para controlar el
poder, que lo ejerce de manera autonoma el lider electo como Presidente de la Republica,
que en virtud del voto mayoritario de electores, emprende su agenda de politicas y
acciones de manera unilateral prescindiendo, para ello, del entorno institucional
(legislatura, partidos politicos, Poder Judicial).

Los presidentes de democracias delegativas se distinguen por su perfil carismatico y
fuertemente personalista. Para estos, los controles ejercidos por otras instituciones
estatales, o la propia ciudadania, resultan un estorbo a su gestion y para la toma de
decisiones.

La debilidad institucional y los escasos controles de poder, horizontales o verticales son
los que distinguen a una democracia delegativa de una representativa, teniendo en cuenta
un grado importante de populismo en la gestion de las democracias delegativas.
Gobiernos en la region que han sido catalogados como delegativos fueron en un primer
momento los casos de Carlos Menem en Argentina, Fernando Collor de Mello en Brasil
y Alan Garcia en el Per(. Afios después, a fines de la década del 2000, O"Donnell vuelve
a estudiar los casos de poderes delegativos en la region para ubicar en esa categoria a los
gobiernos de Uribe en Colombia, los Kirchner en Argentina, Chévez en Venezuela,
Correa en Ecuador y Ortega en Nicaragua.

Como se observa, Paraguay no ha sido incluido por O’Donnell en dicha categoria, pero
otros estudios posteriores como el trabajo de Leonardo Morlino (2013) ubican al
Paraguay en dicha categoria junto a otros paises con “democracias débiles™.

En este sentido expresa Morlino cuanto sigue: ¢Es posible rastrear lo que denominamos
«democracia delegativa»? (véase O’Donnell, 1994, y arriba). Concretamente, una
democracia de baja calidad en que el ciudadano emite su voto, éste es ignorado a partir
de entonces hasta la siguiente eleccion, carece de medios para controlar la corrupcion y
el mal gobierno y no existen otras instituciones realmente capaces de garantizar la

rendicidn de cuentas interinstitucional. Los paises que pueden calificarse de delegativos
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son, al mismo tiempo, los que muestran democracias de inferior calidad: El Salvador,
Guatemala, Paraguay, Nicaragua y Venezuela.

A partir de esta categorizacion que hace el politologo italiano, es pertinente, como bien
él mismo lo plantea, “rastrear el concepto de lo que denominamos <democracia
delegativa>" a fin de precisar cudn delegativa es la democracia paraguaya.

En este punto, y luego de una revision rapida de los atributos de las democracias
delegativas y las caracteristicas de la democracia paraguaya, surgen las siguientes
conclusiones:

A diferencia de lo ocurrido a inicios de los 90, en varios paises de la regién, que fueron
tomados como modelos de democracias delegativas, el caso paraguayo difiere de estos
casos en el origen mismo del fendbmeno.

Por una parte, en los casos de Argentina, Peru y Brasil, estudiados en primer término por
O’Donnell, se dan condiciones econémicas de extrema inestabilidad econdmica e
hiperinflacién, lo cual gener6 un ambiente propicio para la aparicién de lideres
delegativos. El caso paraguayo se caracterizd por la estabilidad macroecondémica
mantenida en gran parte de la transicion democratica y la ausencia de escenarios
“hiperinflacionarios” o de extrema inestabilidad econdmica que, como mencionara
recientemente, origino el subtipo de democracia en los paises aludidos.

Por otra parte, respecto al disefio institucional, un elemento no menor que tuvo su
incidencia en la consolidacion de poderes delegativos en la region son las politicas de
cambio constitucional operadas en América Latina bajo las cuales los sistemas
presidencialistas, en su mayoria, fueron en alguna medida reforzados, incorporandose las
reelecciones (inmediatas o alternas) y otras facultades politicas, como la promulgacion
de decretos de necesidad y urgencia y el aumento de los poderes legislativos del
presidente, que fortalecieron a los poderes ejecutivos, aspecto decisivo en las democracias
delegativas, frente al debilitamiento de otras instancias y poderes.

En este punto, en el libro de Gabriel Negretto “La politica del cambio constitucional en
América Latina” (2013), el autor destaca la incorporacion de reglas de reelecciéon mas
permisivas en la region en los ultimos afos, constatandose un aumento sostenible a partir
del afio 1994 hasta el ano 2008. El autor menciona, ademas, que “es importante destacar

la frecuencia con que los presidentes en funciones en distintos paises ejercen presion para
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sancionar reformas que permitan la reeleccion consecutiva del Ejecutivo cuando ello no
estd permitido en la constitucion existente. Dicha presion sugiere que la tendencia hacia
reglas de reeleccion mas permisivas continuara en el futuro préoximo”.

Respecto al caso paraguayo, es de los pocos paises en la region, junto con México,
Colombia y Guatemala, que prohiben de manera absoluta la reeleccion presidencial.
Sumado a esto, la Constitucion Nacional de 1992, como indiqué anteriormente, establecid
una serie de disposiciones tendientes a dispersar el poder, incorporando la figura de la
descentralizacion con lo cual se desconcentra el poder y los presidentes pierden
posibilidades de controlar los niveles de gobiernos subnacionales y locales. Es importante
mencionar en este punto que, con la constitucion de 1967, los delegados departamentales
eran designados por el titular del Poder Ejecutivo, cambiando radicalmente esto con la
constitucién democratica vigente que establece la eleccion territorial de gobernadores e
intendentes.

La Carta magna del 92 redistribuye los poderes, estableciendo un sistema de pesos y
contrapesos que, en muchos casos y ante la incapacidad de dialogar y establecer acuerdos
de los titulares del Poder Ejecutivo con los deméas poderes, especialmente el Legislativo,
privaron de la implementacion efectiva de varias politicas publicas. Asi también, en
muchas oportunidades la capacidad del Congreso de trabar las iniciativas provenientes de
Ejecutivos sin mayoria legislativa, como ocurrié en el caso del Gobierno de Fernando
Lugo, condicion6 severamente la implementacion de politicas impulsadas desde el Poder
Ejecutivo.

El disefio constitucional del 92 decantd en un sistema “hibrido”, declarando el sistema
politico paraguayo como presidencialista. La redistribucion de competencias de los
poderes propuesta en la carta magna amplia considerablemente facultades para el
Legislativo. A criterio del Profesor Daniel Mendonca (2004) “el Poder Ejecutivo tiene un
poder normativo llamativamente débil y un liderazgo politico institucional muy
limitado.” En este punto, de darse una eventual reforma constituyente, se deben
incorporar controles politicos méas efectivos para el Poder Legislativo y pensar en la
posibilidad de incluir la figura de la revocatoria de mandato podria ser una opcion para
atender.
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Finalmente, el otro aspecto caracteristico de las democracias delegativas tiene que ver
con la debilidad y baja institucionalizacion del sistema de partidos en el cual operan,
recurriendo para ello, como base politica, a movimientos en lugar de partidos organicos
e institucionalizados.

Los presidentes delegativos actlan independientes de todo el contexto institucional,
partidos politicos, poderes del estado y 6rganos de control son considerados un estorbo
para su gestion. En el caso paraguayo este aspecto difiere considerablemente, no habiendo
hasta el momento presidente que haya sido electo por fuera de los canales institucionales
partidarios y sobre todo de partidos tradicionales fuertemente arraigados en la cultura
popular y con presencia territorial a nivel nacional. Lo que si existe, y va en aumento, es
la fraccionalizacion interna de los partidos, esto es, la multiplicidad de movimientos
internos en los partidos tradicionales, que, en algunos casos, tienen incluso mas fuerza
que el partido en si mismo.

Teniendo en cuenta los antecedentes descritos, se podria considerar a la democracia
paraguaya como un caso de democracia delegativa “atipico”, ya que efectivamente
coincide con ciertas caracteristicas de este subtipo de democracia como es la baja
institucionalidad y la escasa rendicion de cuentas horizontales de parte de autoridades y
entes estatales, pero difieren sustancialmente en las caracteristicas que fueron indicadas

en parrafos anteriores.

Hitos de la rendicion de cuentas en Paraguay

El disefio institucional previsto en la Constitucién Nacional de 1992 promueve el control
horizontal del poder desde la creacion de drganos, ya citados anteriormente, desde la
desconcentracién del poder mediante la figura de la descentralizacion y las elecciones
territoriales de gobernadores e intendentes municipales y desde la incorporacién de
atribuciones de control, sobre todo al Poder Legislativo, respecto del Poder Ejecutivo,
principalmente.

Promueve asimismo la participacion ciudadana, partiendo de la concepcién misma de la
democracia paraguaya como una democracia participativa y pluralista, incorpord
mecanismos institucionales, ademas de las elecciones, como el referéndum (art. 121) y

la iniciativa popular (art. 123).
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A fin de dar sentido a la participacion ciudadana, garantiza la libertad de expresion y de
prensa (art. 26) y el derecho de acceso a informacion publica (art.28) incorporando en
este mismo concepto un derecho innovador para el constitucionalismo paraguayo de
aquel entonces, cual es el de la defensa de intereses difusos (art. 38).

El debate académico sobre la rendicion de cuentas distingue dos niveles de control: un
primer nivel horizontal, en el cual instancias estatales tienen facultades para controlar la
gestidn de otros poderes u 6rganos estatales. O"Donnell (2004) clasifico a las agencias de
control horizontal entre las de balance (ejercida por los poderes del Estado) y las
asignadas, refiriéndose a los 6rganos encargados de supervisar y sancionar acciones u
omisiones presuntamente ilegales de otras instituciones estatales (Contraloria, Defensor
del Pueblo, Ministerio Publico, etc.).

El otro nivel se refiere al vertical y es ejercido por la ciudadania. En este nivel, pueden
distinguirse dos tipos de rendicion de cuentas: una de ellas es la electoral, por la cual, los
ciudadanos cada cierto tiempo premian o castigan la gestién de los politicos, y la otra es
la societal.

En este sentido, Catalina Smulovitz y Enrique Peruzzotti han propuesto una definicién
util para comprenderla: “La rendicion de cuentas societal es un mecanismo no electoral,
pero vertical, de control de autoridades politicas que descansa en las acciones de un
maultiple conjunto de asociaciones de ciudadanos y movimientos, accion que tiene como
objetivo exponer errores gubernamentales, traer nuevas cuestiones a la agenda publica o
activar el funcionamiento de agencias horizontales de rendicion de cuentas....” (Morlino,
2013).

La democracia paraguaya ha sido testigo de numerosas acciones desde la sociedad civil
que han servido para sostener los procesos democraticos o reivindicar derechos
colectivos. En cada situacién politica y social, donde el proceso democratico pudo haber
estado en riesgo, ha sido la ciudadania movilizada la que obstruye aventuras caudillistas
0 posibles retrocesos autoritarios.

El marco normativo favorable a la rendicion de cuentas se ha ido consolidando en los
ultimos afos, evidenciandose un aumento notorio de leyes y disposiciones normativas
tendientes a garantizar la transparencia, rendicion de cuentas y acceso a informacion

publica de parte de las autoridades.
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Otro aspecto importante que mencionar tiene que ver con el ingreso de Paraguay a la
Alianza de Gobierno Abierto en el afio 2011. Este hecho ha marcado el inicio de un
proceso acelerado de construccion y fortalecimiento del marco normativo y de una mayor
conciencia respecto a la transparencia y el acceso a la informacion publica como pilares
de un Estado de derecho.
A partir del 2011, el Estado paraguayo ha venido implementando de manera
ininterrumpida los diferentes planes de accion de Gobierno Abierto, independientemente
de los gobiernos de turno. Estos fueron: ler. Plan de Accion 2012-2014, 2°. Plan de
Accion 2014-2016 y el 3er. Plan de Accion 2016-2018, estando actualmente en proceso
el 4to. Plan.
El proceso de construccién de los planes de accion ha estado liderado desde el inicio por
la Secretaria Técnica de Planificacién que ademas coordina la Mesa Conjunta, que nuclea
a diversas organizaciones de la sociedad civil, sector privado y entidades del Estado
comprometidas con las politicas de Gobierno Abierto.
Este impulso ha incidido claramente en la promulgacion de leyes favorables a la
transparencia y el acceso a la informacion pablica que generan hoy el entorno normativo
propicio para la implementacion de las politicas vinculadas con una mayor apertura del
gobierno a la ciudadania.
Entre las disposiciones normativas que pueden ser mencionadas se destacan:
. Decreto No. 10144/2012 Por el cual se crea la Secretaria Nacional Anticorrupcion
(SENAC). Ente rector de la administracion pablica paraguaya en materia de transparencia
y anticorrupcion.
. Ley No. 5033/2013 Que reglamenta el articulo 104 de la Constitucion Nacional
De la Declaracion Jurada de Bienes.
. Ley No. 5189/2014 Que establece la obligatoriedad de la provision de
informacion en el uso de recursos publicos.
. Ley No. 5282/2014 Del libre acceso ciudadano a la informacion publica y

transparencia gubernamental

Ademas de la promulgacion de estas disposiciones normativas, en este tiempo se han

producido fallos judiciales historicos en favor de una cultura de transparencia en la
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administracion publica, que han sentado jurisprudencia formidable en el sentido de
ratificar el derecho de acceso a la informacion publica como un derecho humano
fundamental.

Estos fallos son:

El Acuerdo y Sentencia No. 1306/13, en el caso del ciudadano Daniel Vargas Telles
contra la Municipalidad de San Lorenzo y el reciente fallo del Juez Rubén Riquelme
mediante el cual dispone la obligatoriedad de la presentacion de declaraciones juradas de
las més altas autoridades de la Republica, entre los afios 1998 y 2017.

Estos antecedentes positivos, sin embargo, no pueden ocultar los enormes desafios que
todavia aquejan al Estado paraguayo para alcanzar niveles minimos y aceptables de

transparenciay rendicion de cuentas. Claramente, lo avanzado, esta lejos de ser suficiente.

Conclusiones

Las politicas de transparencia, rendicion de cuentas y acceso a la informacién publica,
vienen siendo protagonistas de la democracia paraguaya en los Gltimos 5 afos.

El fortalecimiento del marco institucional y normativo favorable a la cultura de la
transparencia y combate a la corrupcion, sumado a las incesantes movilizaciones
ciudadanas (tipicos casos de rendicion de cuentas vertical, del tipo societal) que
desencadenaron la sancion politica, de diputados y senadores, sumado al proceso abierto
contra un ex Fiscal del Estado, conforman un escenario favorable a la consolidacion de
acciones puntuales de rechazo ciudadano a la corrupcion publica.

Pero la consolidacion de una cultura de transparencia y rendicion de cuentas implica un
proceso mucho mas profundo y de mayor alcance en el tiempo que debe comprometer a
la ciudadania, actores politicos y sobre todo, firme decision de parte del Poder Judicial de
sancionar sin contemplaciones a todo aquel que actGe en beneficio particular
desempefiando una funcidn publica.

En cuanto al fortalecimiento de la rendicion de cuentas horizontal, grave deuda de nuestra
democracia es pertinente tener en cuenta lo planteado por O’Donnell (2004)

“Para que la rendicion de cuentas horizontal funcione efectivamente no solamente es
necesario que exista disposicion de actuar de un organismo facultado para ello. También

es necesario gque exista una red de agencias estatales, culminando en los tribunales
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superiores, comprometidas en la preservacion y acatamiento de la rendicion de cuentas
horizontal, en caso de necesidad contra los mas altos poderes del estado. Si no es asi, las
investigaciones de las auditorias, fiscalias y otras similares pueden alimentar las criticas
de la opinion publica, pero no suelen alcanzar una resolucion apropiada.”

Como bien expone el connotado politélogo argentino, no se trata de 6rganos que de
manera aislada puedan ejercer el control, la rendicion de cuentas implica una firme
decision politica de llevarlo a la practica, asumiendo los costos que esto pueda tener.

Las movilizaciones ciudadanas registradas, los escraches publicos contra hechos de
corrupcion que involucran a actores politicos, deben impulsar cambios dréasticos en el
disefio institucional fortaleciendo el funcionamiento de los 6rganos de control
horizontales del poder politico de manera que puedan actuar efectivamente como limites
al actuar de las instancias y 6rganos estatales, asi como de todo funcionario o autoridad
publica, que no ajusten su actuar a las responsabilidades que les competen como
servidores publicos.

Los cambios operados en el marco juridico nacional, la creacion de instituciones de
combate a la corrupcion, las acciones tendientes a generar mayor conciencia sobre los
efectos devastadores de la corrupcion para la democracia, deberan ser acompafiados por
una voluntad politica real de llevar adelante las reformas y ser implacables con la
persecucién de la corrupcién sin importar quien o quienes puedan estar implicados, solo
asi, y luego de un proceso largo y sostenido, podremos empezar a incidir sobre la cultura
politica, las costumbres y tradiciones, instalando una verdadera cultura de transparencia

y rendicién de cuentas en el pais.
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